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(( (ParlAmericas :

382Reunidén del Consejo de Administracion
Ciudad de Panama, Panama
3 de septiembre de 2015

Lugar: Hotel El Panamé

12:00-14:00 Almuerzo del Consejo de Administracién (Salon Coral)

14:00-14:20 Apertura de reunion
v’ Bienvenida
v" Revision y aprobacion de la Agenda
v Aprobacion del Reporte de la 372 Reunion del Consejo de
Administracion

14:20-14:40 Novedades sobre las Ultimas actividades de los miembros del
Consejo

14:40-15:10 Red de Transparencia
v" Presentaciéon del documento final del VI Encuentro de la Red
v" Resolucion

15:10-15:40 Novedades del Grupo de Mujeres Parlamentarias (GdMP)

15:40-16:00 Asamblea Plenaria
v" Novedades del anfitrién
v' Elecciones
v Posicién de observadores (Turquia)

16:00-16:30 Pausay foto oficial

16:30-17:30 Informe de la Secretaria Internacional
v Informe financiero
v Proyecto DFATD (Ministerio de Asuntos Exteriores, Comercio y
Desarrollo del gobierno de Canada).
Proyecto Haiti
Oportunidad para un nuevo proyecto de Transparencia
Contribucion a la reunion Beijing + 20 en Ecuador
Calendario de Actividades
Memorando de Entendimiento GOPAC
Memorando de Entendimiento ONU Mujeres

AN NN

17:30-17:45 Palabras de la Presidenta saliente del GdAMP

17:45-18:00 Otros Asuntos y cierre de lareunién



't@arlAmericas

Agenda Preliminar 12a Asamblea Plenaria
Legislando para la Prosperidad con Equidad
4y 5 de septiembre | Ciudad de Panam4, Panama

Todas las actividades se llevaran a cabo en el Hotel EI Panam4, a menos que se notifique lo contrario.

Jueves 3 de septiembre

Durante el dia Llegada de los participantes; transporte del
aeropuerto al hotel

9:00 am — 12:00 pm Reunién del Comité de Planeamiento Estratégico de
ParlAmericas (Salon Zafiro)

12:00 pm — 2: 00 pm
Almuerzo (Salén Coral)

2:00 pm — 6:00 pm
Reunién del Consejo de Administracion de
ParlAmericas (Salén Zafiro)

7:00 pm — 9:00 pm Recepcion de bienvenida para todos los delegados
(Salon Bellavista, piso 9)

Viernes 4 de septiembre

8:15 am — 8:45 am Registro

9:00 am — 9:45 am Inauguracion de la 12a Asamblea Plenaria (Salén
Diamante)

Palabras de bienvenida:

e Javier Ortega, Diputado de la Asamblea Nacional de Panaméa 'y
anfitrion de la 122 Asamblea Plenaria

e Marcela Guerra, Senadora de México y Presidenta de
ParlAmericas

o Jennifer Simons, Presidente de la Asamblea Nacional de
Surinam y Presidenta del Grupo de Mujeres Parlamentarias

o Rubén de Ledn, Presidente de la Asamblea Nacional de
Panama

9:45 am — 10:00 am Fotografia Oficial

10:00 am — 10:30 am Primera Sesion de la Asamblea Plenaria

Aprobacion de la Agenda

Reporte anual de ParlAmericas, presentado por la Presidenta de ParlAmericas
Palabras del Presidente de la Asamblea Plenaria

Presentacion de resoluciones/recomendaciones del Consejo de Administracion
Anuncio del Procedimiento de elecciones

Firma del Memorando de Entendimiento con ONU Mujeres

10:30 am — 11:00 am Conferencista Isabel Saint Malo de Alvarado, Vicepresidenta de
Panamay Ministra de Relaciones Exteriores (por confirmar)



11:00 am — 11:30 am
11:30 am —1:00 pm

Pausa
Panel I. “Educacién, Salud, Energia y Medio ambiente: Estudios de casos legislativos

Moderador/a: (Por confirmar)

1:30 pm — 3:00 pm
3:00 pm — 3:30 pm

3:30 pm —6:00 pm

7:30 pm

8:00 pm — 10:00 pm

Intervencion panelista — Parlamentario/a (Educacién)
Intervencion panelista — Parlamentario/a (Salud)
Intervencion panelista — Parlamentario/a (Energia)
Intervencion panelista — Parlamentario/a (Medio Ambiente)
Panel de discusion
Sesién de preguntas y respuestas
Almuerzo (Salén Panam@)
Presentacién en Sensibilidad de Género por la Unién Interparlamentaria

Consulta Estratégica: Parte |

Informacién general sobre "Mejora de la Eficacia
de los Parlamentos de América Latina y el Caribe

Discusiones en mesas redondas

Encuentro en el lobby del hotel para transporte a
la Cancilleria

Cena en la Cancilleria

Sabado 5 de septiembre

9:00 am — 10:30 am

Panel Il. “Migracion, Seguridad, Participacion
ciudadana y Gobierno democratico: Estudios de
casos legislativos”

Moderador/a: (por confirmar)

Intervencion panelista — Parlamentario/a (Migracion)

Intervencién panelista — Parlamentario/a (Seguridad)

Intervencion panelista — Parlamentario/a (Participacién Ciudadana)
Intervencion panelista — Parlamentario/a (Gobernabilidad Democrética)

10:30 am — 11:00 am
11:00 am — 11:30 am

11:30 am — 1:30 pm

Panel de discusion

Sesion de preguntas y respuestas

Intercambio entre organizaciones internacionales y parlamentarias/os
Pausa
Consulta Estratégica: Parte Il

Discusiones en mesas redondas



1:30 pm — 3:00 pm

3:00 pm - 5:30 pm
5:30 pm - 6:00 pm

6:00 pm — 6:30 pm

8:30 pm

Almuerzo y Votacion (area de la piscina)

Visita oficial al Canal de Panama
Reporte de progresos de los representantes de la delegacion

Clausura Oficial de la Asamblea Plenaria
= Resultado de las elecciones
* Anuncio del pais anfitrién de la 132 Asamblea Plenaria
= Lectura de la Declaracién de Compromiso
= Palabras de clausura: Diputado de Panama y anfitrion de la Asamblea Plenaria Javier Ori
Senadora de México y Presidenta de ParlAmericas, Marcela Guerra

Cena de clausura



RESUMEN EJECUTIVO

En la 11a Asamblea Plenaria de Parlamericas denominada “Integracién de la
sostenibilidad” que se llevo a cabo del 25 al 27 de septiembre de 2014 en Santiago
de Chile se abordaron los temas: “La transparencia y la Rendicion de Cuentas en la
Gestion Parlamentaria”, “Mayor Incorporacion de las Nuevas Tecnologias de la

Informacién y la Comunicacion”, “Responsabilidades y Participacion del Hombre”,
asi como “Atencion Médica de la Mujer”.

Como resultado de los talleres y grupos de trabajo se emitieron las siguientes
resoluciones:

a) Parlamentos Abiertos.- Promover la incorporacion de nuevas tecnologias de
la informacion y la comunicacion para elaborar iniciativas de formacion e
informacion parlamentaria”, promover la participacion ciudadana en los
procesos legislativos; e impulsar la transparencia en las entidades que
manejen fondos publicos.

b) Responsabilidad y Participacion del hombre.- Promover la igualdad de sexos
en todas las esferas de la vida familiar y comunitaria.

c) Rendicion de Cuentas.- Procurar una mayor incorporacion de nuevas
tecnologias de la informacion y comunicacion en favor de la transparencia.

d) Salud de la Mujer y Maternidad sin Riesgos.- Promover la salud de las
mujeres y la maternidad sin riesgos a fin de lograr una reduccion rapida y
sustancial de la morbilidad y mortalidad materna de los paises.

En la 122 Asamblea Plenaria del Parlamericas que se llevara a cabo los dias 4y 5
de septiembre del 2015, en la Ciudad de Panama, bajo el tema “Legislando para la
Prosperidad con Equidad”, los parlamentarios expondran casos especificos en
temas como Educacién, Salud, Energia y Medio Ambiente, Migracion, Seguridad,
Participacion Ciudadana y Gobernabilidad Democratica. Ademas se dara
informacion general sobre el tema “Mejora de la Eficacia de los Parlamentos de
América Latina y el Caribe”.

En esta carpeta se incluye los documentos: “Sobre la Idea de la Gobernabilidad
Democratica en América Latina”; “Las Amenazas a la Seguridad en América Latina”;
El Incremento de la Migracion Regional en América Latina y el Caribe”,
“‘Democracias Representativas en Crisis. Democracia participativa y Mecanismos
de Participacion Ciudadana como Opcion”, “Educaciéon y Competencia para un
crecimiento inclusivo en América Latina”, Energia: Abasteciendo el crecimiento de

las Américas”, “Salud y Seguridad Social: Un breve comparativo de cinco paises de
América Latina” y “El Componente Ambiental del Desarrollo con Igualdad™:

En el articulo sobre la Idea de la Gobernabilidad Democratica en Ameérica Latina, el
autor trata de estructurar el significado de la gobernabilidad como estabilidad del
sistema politico, diferenciando la gobernabilidad democratica de aquella no



democrética (o autoritaria). Se sefiala que la gobernabilidad democrética, se refiere
a las formas y el como se ejerce el poder politico democraticamente, no tanto como
una categoria absoluta. El autor refiere que en América Latina esta temética deberia
entenderse como producto de las transiciones a la democracia y como agenda del
contexto de los procesos de consolidacion y/o des consolidacion en toda la regiéon
en el siglo XXI, pero también a la luz de los cambios en el contexto internacional
(multipolarismo vs. unipolarismo).

En el andlisis se proponen cuatro ejes analiticos de la gobernabilidad democrética
como son:(1) representatividad y de la legitimidad del acceso a los poderes,
ejecutivo y legislativo, por medio de reglas democréticas, y el accountability del
poder publico; (2) la cohesidn social, la sociedad civil y la participacion; (3) el disefio,
implementacion y evaluacion de las politicas publicas para el desarrollo, y (4) la
influencia de la dinamica internacional en los procesos internos, el papel que
desempefian los paises latinoamericanos sobre todo en el comercio internacional y
los esquemas de integracién econdémica.

El documento sobre el Incremento de la Migracion Regional en América Latina fue
elaborado por la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM). En él se
analiza el stock y los flujos de la migracion intrarregional sefialando datos que
identifican la tendencia creciente a la migracion intrarregional. Segun el autor, dicha
tendencia se mantiene entre paises vecinos: practicamente los corredores mas
nutridos numéricamente se dan entre los paises que comparten fronteras. Ademas
se analiza de manera general como los principales espacios de dialogo de
integracion regional, en materia econémica y migratoria, han abordado y avanzado
en las discusiones en el tema de migracion, desarrollo y derechos humanos.

En el articulo de Juan Emilio Cheyre, denominado “Las Amenazas a la Seguridad
en América Latina América Latina” el autor asegura que América Latina ha salido
de la cronica de inestabilidad politica y econdmica que la caracterizd por décadas.
Sin embargo, la regibn se ha convulsionado en términos de seguridad
especialmente en Centroamérica y el Caribe. Han surgido nuevas amenazas a la
seguridad que no eran consideradas por las visiones tradicionales en esta materia.
Tienen varios origenes configurandose una situacion que afecta internamente a los
Estados. Ello ha producido desconfianzas de la poblacion hacia las instituciones
policiales, judiciales y politicas. Este nuevo escenario constituye uno de los mayores
desafios para los gobiernos de la regiébn que deben buscar soluciones a este
problema.

En el articulo denominado “Democracias representativas en Crisis. Democracia
Participativa y Mecanismos de Participacion Ciudadana como Opcién” se analiza el
sistema de representacion desde su origen y desenvolvimiento hasta la primera
década del siglo XXI. El analisis se desenvuelve en las perspectivas socioldgica y
juridica. En el documento se plantea el papel que han jugado los partidos politicos
y la forma en que han contribuido a la formacion y operacion de los 6rganos de
representacion, para llegar hasta el momento actual en el que compiten otras
organizaciones sociales con los partidos politicos, produciendo en ellos un desgaste



y un grado de deslegitimacion. Se estudia el concepto de espacio publico y las
candidaturas independientes que pueden surgir con apoyo en las organizaciones
de la sociedad civil (OSC’S) y con la red de Internet.

La carpeta incluye también un documento de la CEPAL y la OCDE sobre las
“Perspectivas Econdmicas de Ameérica Latina” de mayo de 2015, que en sus
capitulos 4 y 5 desarrolla la hipotesis de que la educacién debe ser percibida no
solo como un motor del crecimiento econémico, sino también de inclusion social y
reduccion de la desigualdad. Aseguran que entender la educacidon como un vector
de mayor cohesion social y de crecimiento inclusivo es critico para Ameérica Latina,
dado que su trayectoria de desarrollo se vera en gran parte vinculada a las politicas
en este campo. En este sentido, una mayor y mejor inversion en educacion es una
prioridad para los paises de la region con el fin de seguir impulsando una mayor
cobertura acomparfada de mayor calidad.

Para el tema de Energia se incorpora el escrito denominado “Energia: Abasteciendo
el Crecimiento de las Américas” que aborda las principales oportunidades que se
presentan en América Latina y el Caribe (ALC) en el sector energético y el papel
que debera tener el sector privado. Entre las principales oportunidades se incluyen:
aumentar la eficiencia energética, proveer acceso de energia moderna con calidad
y confiabilidad y con precios asequibles para todos los hogares, diversificar la matriz
energética, profundizar la integracion energética regional, lograr la sostenibilidad
financiera y la sustentabilidad ambiental y social. El sector privado, por su parte,
aportara los insumos principales para avanzar en la superacion de los retos
identificados mediante: la incorporacion y/o entrenamiento de capital humano
calificado, la creacion de productos financieros adaptados a las realidades de la
region, la identificacién y transferencia de tecnologias mas eficientes y el disefio de
modelos de negocios innovadores.

En materia de salud, se incluye la informacion relativa a la Agenda de la Salud de
las Américas 2008 — 2017, producto de la reunién de Ministros y Secretarios de
Salud, celebrada en la Ciudad de Panama, el dia 3 de junio de 2007, la cual refleja
el interés de cada uno de los paises por trabajar en conjunto y solidariamente en
favor de la salud y el desarrollo. Ademas se agrega el escrito “Salud y Seguridad
Social: Un breve comparativo de cinco paises, en donde se parte de la premisa de
gue alrededor de 20 paises latinoamericanos han emprendido procesos tendientes
a reformar su modelo de salud en los ultimos afos.

En cuanto al tema ambiental, se agrega el documento “El Componente Ambiental
del Desarrollo con Igualdad”, en donde se exponen dos ideas principales: la primera
trata de la relacion entre el modelo de desarrollo de la region y los problemas
ambientales y de los nuevos desafios al bienestar en la regién relacionados con la
degradacion ambiental, entre los cuales se encuentran el cambio climatico, el riesgo
de desastres y los desafios urbanos. La segunda trata especificamente de los
patrones de consumo, que reflejan y a la vez contribuyen a la persistencia de las
desigualdades en la regién y tienen implicaciones importantes para la cuestion
energeética, la gestion de residuos solidos y la salud, entre otros.



Como anexo se encuentra la Declaracion del Encuentro Interamericano de
Presidentes de los Poderes Legislativos, Parlamentos de Integracion y Foros
Parlamentarios, que se llevo a cabo el 7 de agosto de 2015 en la Ciudad de
Santiago, Chile, y que recoge los avances de la Red Parlamentaria Interamericana
Pro Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Probidad (RPI).
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SENADORA MARCELA GUERRA CASTILLO
PRESIDENTA DEL PARLAMERICAS

Nacio y vive en Monterrey, Nuevo Ledn.

Estudié Administracion de Empresas por el Instituto Tecnologico y de Estudios
Superiores de Monterrey (ITESM).

Historia de la Civilizacion por la Universidad de Paris “Sorbonne” y el Instituto
Catolico de Paris.

Curso Internacional de Derecho Electoral por la Facultad de Estudios Superiores
Aragon, Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM).

Harvard Kennedy School, Cambridge, Massachusetts, EE.UU. Curso “Oportunidad
y Desafios del Futuro de México: estrategias de Liderazgo y Desempefio”.
Actualmente estudia la Maestria en Derecho Constitucional por la UNAM.

Cargos:
1. Senadora de la Republica, por el estado de Nuevo Ledn para las 62 y 63
Legislaturas,

(a) Presidenta de la Comision de Relaciones Exteriores, América del Norte,
(b) Presidenta del Foro Continental Parlamentarios por las Américas
“ParlAmericas”.

o ParlAmericas se compone de las legislaturas nacionales de los 35
estados independientes de las Américas. Tiene el objetivo mejorar y
reforzar los procesos democraticos nacionales y hemisféricos, aportando
un foro de liderazgo que canalice el debate continuo sobre cuestiones
clave que constituyen una preocupacion comun en todo el continente
americano.

(c) Secretaria de la Comision de Relaciones Exteriores.

(d) Miembro de la Comisién de Fomento Econdmico.

(e) Miembro de la Comisién de la Defensa Nacional.

(f) Miembro de la Union Interparlamentaria, “UIP”. Presidenta del Comité de
Redaccion del Punto de Urgencia de la UIP.



(g) Miembro de la Delegacion Senatorial que acompafian al Ejecutivo Federal en la
Negociaciones del Acuerdo de Asociacion Transpacifico (TPP, por sus siglas en
inglés).
(h) Miembro de la Red Hemisférica de Parlamentarios y Exparlamentarios por la
Primera Infancia, A.C.
2. Diputada Federal en la 61 Legislatura (2009-2012) por el estado de Nuevo Ledn,
cabecera Monterrey.
3 Diputada Federal en la 59 Legislatura (2003-2006) por el estado de Nuevo Ledn,
cabecera Monterrey.
4. Diputada Local de la 69 Legislatura del H. Congreso del Estado de Nuevo Ledn
(2000-2003).

v’ Secretaria General de la Confederacion Nacional de Organizaciones
Populares, “CNOP”, de Nuevo Leén por el PRI.

v" Presidenta de la organizacion Bienestar y Vida, A.C.

v" Colaboradora de opinion en Televisa Monterrey.

v" Panelista en el Programa “Segtn Ellas”, en Milenio Television.

v" Autora de los libros:
= “Crisol del Temple-La Historia de la Fundidora de Fierro y Acero de

Monterrey”, 1999

= “Manual y Guia para las familias que viven en la discapacidad”’, 1999.



JAVIER O. ORTEGA S.

DIPUTADO DE LA ASAMBLEA NACIONAL DE PANAMA

Nacié en 15 de septiembre de 1960, en la provincia de Bocas del Toro, en Panama.

Licenciado en Periodismo y técnico de Comunicacion Radiofénica. También cuenta
con una maestria en Docencia Superior.

Actualmente es Diputado del Circuito 8-8 (San Francisco, Rio Abajo, Juan Diaz y
Parque Lefevre) por el Partido Revolucionario Demaocratico, el cual es fundador.

Es también el representante de Panaméa en la OCLAE, dirigente estudiantil, y
miembro del Comité Ejecutivo de FENASEP y del Directorio Nacional.

Fue siete veces miembro del Secretariado de la Juventud, y presidente de las
comisiones de Asuntos Municipales, de Relaciones Exteriores, y de Comercio, en
2014.



DRA. JENNIFER SIMONS
PRESIDENTA DE LA ASAMBLEA NACIONAL DE SURINAME

La Dra. Simons, miembro de la Asamblea Nacional de Surinam, ingres6 al mundo
de la politica por primera vez en 1996 como representante del Partido Nacional
Democratico y desde entonces ha sido electa cuatro veces para integrar el
Parlamento. Ocupa el puesto de Presidenta de la Camara desde 2010.

La compasion que siente por las personas la llevé a estudiar medicina y se ha
desempefiado activamente como médica, profesora universitaria y encargada de la
formulacién de politicas en temas de salud publica. Ademas, cuenta con una amplia
experiencia en innovacion y desarrollo en materia de educacion, que incluye la
creacion de EDUCONS, una ONG que promueve las tecnologias de la informacion
y la comunicacion. Asimismo, fue quien introdujo la formacion a distancia en
Surinam.

Después de asumir como Presidenta de la Camara, la Dra. Simons cre6 el
Programa de Fortalecimiento Institucional y la Association of Parlamentarians for
the Development of Children and Youth (Asociacion de Parlamentarios para el
Desarrollo de la Nifiez y la Juventud).



H.D. RUBEN DE LEON SANCHEZ )
PRESIDENTE DE LA ASAMBLEA NACIONAL DE PANAMA

Trayectoria Politica

e Miembro del Partido Revolucionario Democratico (PRD).

e Ha sido cuatro veces diputado para los periodos: 1999-2004, 2004-2009,
2009-2014, y 2014-2019.

¢ Ha sido jefe de bancada del PRD y presidente de la Comisién de Economia
y Finanzas de la Asamblea Nacional. Actualmente es miembro de la
Comisién de Educacion, Cultura y Deportes de la Asamblea.






5.- Material de apoyo Panel 1

EDUCACION Y COMPETENCIAS PARA UN
CRECIMIENTO INCLUSIVO EN AMERICA
LATINA






EDUCACION Y COMPETENCIAS PARA UN CRECIMIENTO INCLUSIVO EN
AMERICA LATINA"

La educacion y las competencias tienen un papel fundamental en el desarrollo de
los paises, mediante la generacién de mayor bienestar, inclusién social y progreso
econdémico. Para lograr estos efectos resulta esencial que el Estado impulse las
reformas adecuadas. La formacion de capacidades debe favorecer y tener en
cuenta el vinculo entre la educacion y el mercado laboral, pero también favorecer
una mejor insercion social en las sociedades democraticas participativas. Asi, la
educacion debe promover la formacion integral de la persona para su futura
inclusién productiva y social, desarrollando tanto aspectos cognitivos como
competencias blandas. Las competencias blandas, o no cognitivas, abarcan
ambitos relacionados con las caracteristicas de la personalidad (concientizacion,
perseverancia, sociabilidad, extraversion, curiosidad), objetivos, motivaciones y
preferencias, que son valorados en diferentes &mbitos y situaciones que van mas
alld del mercado laboral o de la escuela.

La importancia de la educacion, el conocimiento y las competencias para el
bienestar se destaca en varias dimensiones. Aparte de su valor intrinseco, la
educacioén tiene un efecto positivo en las condiciones materiales de los individuos,
su salud fisica y mental, su conciencia civica y su capacidad para participar en
sociedad (OCDE, 2011). Una buena educacion mejora la posibilidad del individuo
de encontrar un trabajo, y hace que los individuos mas educados sean menos
vulnerables al desempleo y la informalidad. La educacion constituye una de las once
dimensiones del marco de bienestar de la OCDE, en el que se analizan tanto el
stock de capital humano como su calidad. En el caso de América Latina, el
desempefio en educacion y la distribucién de los resultados educativos entre grupos
socioecondémicos, geograficos o de género, sigue siendo mas desigual que en los
paises OCDE, incidiendo en su nivel de bienestar (OCDE/CEPAL, 2014).

El impacto de la educacion sobre el desarrollo econémico se deriva principalmente
de la calidad y el desempefio de las competencias. Los insumos, tales como el
promedio de afios de escolarizacion o las tasas de matricula, pueden diferir entre
paises, y solo reflejan la cantidad de educacion, sin tener necesariamente efectos
directos sobre el crecimiento econdémico (Pritchett, 2006). Estudios recientes
insisten en la dimensién de la calidad de la educacién y en el desarrollo de las
competencias para impulsar el desarrollo econémico. Por ejemplo, una mejora de
25 puntos en el examen de PISA (algo menor de lo realizado por Polonia, el pais
gue mas incrementd el desempefio en la primera década de 2000), implica una
ganancia acumulada durante el ciclo de vida de la generacién nacida en 2010 de
USD 115 billones para las economias de la OCDE, lo que equivale a cerca de 2.4
veces el PIB de la OCDE (OCDE, 2010a). Una mejora en la educacion puede traer

*

Extractos del documento Perspectivas Econdémicas de América Latina 2015. Educacion,
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4 y 5 Consultado el 25 de agosto de 2015 en Ila URL: http://repositorio.
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grandes beneficios economicos para la region Paises con una fuerza laboral que
tiene mayores competencias consiguen un mayor crecimiento de industrias
intensivas en ese insumo (Ciccone y Papaioannou, 2009), y una adopcion mas
rapida de las nuevas tecnologias y de los procesos de produccion. Un aumento de
una desviacion estandar de las competencias cognitivas (medidas a partir de
examenes tipo PISA) esta asociado aproximadamente a dos puntos porcentuales
adicionales de crecimiento del PIB per capita (Hanushek y Woessmann, 2012a).

Los efectos econdmicos de una mejora en la calidad de la educacion serian
sustanciales para América Latina.

Mientras que los niveles de cobertura son similares a otras economias emergentes,
el bajo desempefio de las competencias en América Latina explica en gran parte el
lento crecimiento del PIB per capita con respecto a otras economias, en particular
las asiaticas. Si bien el 28% de la diferencia del PIB per cpita de América Latina
con respecto a la OCDE se explica por los afios de escolaridad, cuando se agrega
el desempefio de las competencias, el capital humano explica cerca del 60% de
este rezago (Hanushek y Woessmann, 2012b).

Las mejoras en la calidad de la educacion van unidas a incrementos de la
productividad laboral, incluso después de tener en cuenta el nivel de ingreso per
capita. Una vez se controla por factores centrales para el desarrollo, tales como la
calidad de las instituciones, el ambiente macroeconémico, el desarrollo de los
mercados financieros, la eficiencia de los mercados, la innovacion y la sofisticacion
asi como la logistica y la infraestructura, una ganancia de un punto en la calidad de
la educacién superior y de formacion (indicador de 1 a 7) implica una ganancia
equivalente al 32% de la productividad laboral de un pais. Si bien esto demanda
esfuerzos importantes en educacion, como que Colombia o Brasil lleguen al nivel
del promedio de la OCDE, o que Chile alcance el nivel de Estados Unidos, los
beneficios econdmicos serian directos y elevados.

Calidad y equidad son objetivos que pueden ir de la mano

Una participacion mas equitativa en la educacién puede contribuir a impulsar el
crecimiento inclusivo de la region. El derecho a la educacion supone aspirar a una
educacion de calidad y obligatoria que garantice la igualdad e inclusiéon de los
estudiantes (UNESCO, 2005). Con excepcion de Colombia y México, los paises de
Ameérica Latina que participaron en PISA 2012 se sitdan en el cuadrante en el que
las oportunidades de equidad en educacion estan por debajo del promedio OCDE.
Al mismo tiempo, el desempefio (en matematicas) es inferior al promedio de la
OCDE. De acuerdo a encuestas realizadas a hogares en 2012-2013 (Gallup
Organization, 2014), mientras que en los paises de la OCDE el 80% de la poblacion
considera que los nifios tienen la oportunidad de aprender y crecer cada dia, en
Ameérica Latina este porcentaje es cercano solo al 60%. Destacan Argentina, Brasil,
Colombia, Paraguay o Perd, donde menos del 50% considera que existe esta
oportunidad.



La calidad y la equidad educativa pueden ir de la mano. Este es el caso de Hong
Kong-China, Macao-China o de algunas economias de la OCDE como Corea o
Finlandia. Dentro de Ameérica Latina, México ha logrado mejorar el desempefio y
reducir las inequidades de forma considerable en los ultimos afios. De forma
general, los paises que tienen un mejor desempefio en educacién secundaria son
los que asignan los recursos educacionales de forma mas equitativa entre las
escuelas favorecidas y desfavorecidas a nivel socioeconémico (OCDE, 2013a). El
antecedente socioeconomico asi como el entorno social son aspectos
fundamentales del rendimiento en América Latina. Cerca de un 30% de la variacion
del desempefio de los estudiantes de secundaria se explica por el estatus
socioecondémico del estudiante y de la escuela para la region. Con el fin de impulsar
un mayor crecimiento inclusivo de las economias de América Latina, una mejora del
desempefio escolar debe ir de la mano de una mayor inclusion.

Para impulsar el desarrollo econémico y la inclusion social es necesario analizar
otras dimensiones mas all4d del desempefio de las competencias cognitivas. El
desarrollo humano, y en general la insercion econémica y social, depende de
factores que no necesariamente estan ligados a adquirir conocimiento. En Estados
Unidos, por ejemplo, estudios realizados sobre el GED (General Educational
Development Testing; programa que intenta capturar el conocimiento general y
certificar jovenes al final de la educacién secundaria que abandonaron el sistema
escolar) arrojan que la insercién en el mercado laboral de los jévenes certificados a
partir del GED no alcanza el nivel de los graduados de las escuelas. El salario, el
tipo de empleo, la participacién en el mercado laboral y la insercién en la vida social
es mejor para los graduados de los colegios con respecto a los que reciben el GED.
Gran parte de este resultado se debe a que estos Ultimos no adquieren
competencias blandas o no cognitivas, vinculadas con el desarrollo de habilidades
como la apertura a experiencias, la concientizacion, la extraversion, la amabilidad y
la estabilidad emocional (Heckman, Humphries y Kautz, 2014). Tal como se analiza
en la siguiente seccion, estas habilidades pueden desarrollarse desde temprana
edad, y una educacién que favorezca su desarrollo tiene resultados positivos en
diferentes aspectos, tales como la educacién superior, la salud, el mercado laboral
y la insercion social.

Hacia unainversion en educacién mas efectiva para impulsar la coberturay la
calidad

La inversion publica en educacion aument6 en las ultimas décadas en América
Latina, pero se mantiene relativamente reducida en los niveles primarios y
secundarios en la mayoria de los paises de la region. Durante la ultima década,
algunos paises incluso han alcanzado niveles cercanos al promedio de la OCDE,
aunque no sea la regla general. Ello es especialmente evidente al analizar el gasto
publico total como porcentaje del PIB, que supera el 5% frente al 5.6% en la OCDE
en 2012. Por ejemplo, mientras que en secundaria el gasto publico por estudiante
en los paises de América Latina representa el 18% del PIB per capita, en los paises
OCDE alcanza en promedio un 26%. Esta inversion por estudiante (medida en
términos de renta per capita) es inferior también a la observada en el subgrupo de



paises de la OCDE con menor PIB per capita en 1990, los cuales se asemejan mas
a la trayectoria de desarrollo de América Latina.

Sin embargo, al estudiar anicamente la inversion publica en educacion, se omite
que una parte sustancial del financiamiento de la educacién en América Latina es
privado. La participacion privada crecio fuertemente en la década de los noventa
para alcanzar altos niveles en la Ultima década. Mientras que en los paises de la
OCDE la proporcion del gasto privado en educacion corresponde a cerca del 16%
del gasto total, en algunos paises de América Latina, como Chile (40%) o Colombia
(35%), esta participacion se duplica (OCDE, 2014a). En 2012, las proporciones de
matriculas privadas han sido superiores con respecto a los paises de la OCDE: 44%
para la educacion pre-primaria contra 31% para la OCDE, y 25% para educacion
primaria, contra un 10% para la OCDE. En la educacion terciaria, el rol del sector
privado es alin mas relevante: el 50% de los estudiantes matriculados en educacion
terciaria cursan en una institucion privada en América Latina, contra el 29% en los
paises de la OCDE. Esta proporcion alcanza niveles muy elevados en Belice (96%),
Brasil (71%), Chile (84%), y El Salvador (68%).

En educacion primaria y secundaria, la inversion publica alcanza niveles reducidos,
con excepcidon de Bolivia y Brasil para el nivel de primaria y de Argentina para el
nivel secundario. El diferencial de gasto entre la region y los paises de la OCDE
disminuye para la educacion terciaria, pero aun quedan retos pendientes en algunos
paises como Argentina, Chile, El Salvador, Guatemala o Peru.

Estos modestos niveles de inversién en educacion pueden explicar en parte el bajo
desemperio de los estudiantes, subrayando debilidades en la calidad del sistema
educativo. Asi, en algunos paises de la region, con el fin de mejorar la cobertura y
calidad del desempefio, todavia es necesario incrementar el nivel de inversion
publica en educacion. Para ello se necesitan mayores ingresos fiscales, que
aseguren la sostenibilidad de la deuda publica. Con respecto a la educacién
preprimaria, salvo en pocas excepciones, como Chile (0.6% del PIB), Cuba (0.9%
del PIB) o Venezuela (0.8% del PIB), la inversién publica de los paises de la regiéon
en porcentaje del PIB se mantiene reducida y representa un 40% menos que el
promedio OCDE. Dado que el rendimiento de esta inversion es en general superior
a nivel pre-primario que en los niveles mas altos de educacion, puede sugerirse que
la educacién pre-primaria debe ser una prioridad en términos de recursos
educativos.

Lacalidad delainversion requiere mayor atencion para ser realmente efectiva.

La efectividad y la adecuada implementacion de la inversion en educacion importan
tanto como su nivel. La eficiencia con la cual estos gastos se ejecutan es crucial,
especialmente en periodos en los que el espacio fiscal es reducido. Existe una alta
heterogeneidad de la eficiencia de la inversion en educacién primaria y secundaria
en la region. Los paises mas ineficientes podrian mejorar, con el mismo numero de
profesores por alumno, los resultados en educacién primaria y secundaria entre un
3-4% y un 9-11%, respectivamente (Salazar Cuéllar, 2014). En educacion terciaria,



si bien los niveles de inversién son altos para algunos paises como Honduras y
México, las tasas de cobertura se mantienen bajas.

Una distribucion y uso de recursos Optimos podria alcanzar a la vez objetivos de
eficiencia y de igualdad, asegurando que los recursos se estan canalizando a donde
MAas se necesitan. Para responder a la pregunta de qué politicas garantizan el uso
mas eficiente de los recursos escolares para mejorar el desempefio de los
estudiantes, la OCDE ha identificado cuatro areas prioritarias (OCDE, 2013b).
Primero, la gobernanza de los recursos empleados en las escuelas: el nivel, las
fuentes y el planeamiento de la utilizacion de los mismos. Segundo, la distribucién
de los recursos, de acuerdo a los niveles y sectores de la educacion, los grupos
especificos de estudiantes y los equipos y materiales. Tercero, el uso de los
recursos en funcion de las necesidades de los estudiantes, del tiempo de
instruccion, y de los entornos de aprendizaje y ensefianza. Finalmente, la gestion
de los recursos, es decir la transparencia y presentacion de informes, asi como los
incentivos para la eficiencia y supervision en el uso de los mismos. Estos cuatro
aspectos pueden contribuir a una mejor efectividad de la inversion en educacion,
sin necesariamente incrementarla. A continuacion se describen las tendencias
recientes en términos de cobertura, en particular en educacién temprana, asi como
los logros y desafios en términos de desempefio en educacion secundaria.

La cobertura debe seguir amplidndose, particularmente en la escuela pre-
primaria

Los esfuerzos por una mayor cobertura en educacion en las ultimas décadas han
supuesto un aumento considerable de la esperanza de vida escolar, aunque se
debe reducir el abandono. A inicios de los afios 70 América Latina y el Caribe tenia
una esperanza de vida escolar inferior a ocho afios, situandose a un nivel inferior a
Asia Central, Oriental y el Pacifico, y Europa Central y Oriental. En 2012 esta
esperanza de vida supera los trece afios para América Latina y el Caribe, y
Gnicamente la superan los paises de Europa Occidental y América del Norte (cerca
de 17 afios en los paises de la OCDE). Sin embargo, al finalizar la educacion
primaria, la tasa de abandono escolar se acerca al 20%, porcentaje elevado con
respecto a Europa Central y Oriental, Asia Central y Oriental y el Pacifico, donde
esta tasa no supera el 10% (UNESCO-UIS, 2012). Asi, evitar el abandono escolar
desde la mas temprana edad continta siendo un reto en la region.

Si bien se han realizado esfuerzos considerables para incrementar la cobertura, esta
se mantiene reducida en algunos segmentos de educacion, en especial iniciales y
finales. Las politicas implementadas en las ultimas décadas con el fin de
incrementar la cobertura en educacion han dado sus frutos en la gran mayoria de
paises de América Latina. Asi, la cobertura en educacion primaria es cercana al
promedio OCDE en la gran mayoria de los paises de la region. Aunque se ha
reducido la brecha con respecto a los paises de la OCDE, la cobertura en educacion
secundaria continta siendo inferior en la regién y los avances han sido menores a
los observados en paises asiaticos. China, supera los niveles de cobertura en



secundaria con un incremento cercano al 140% desde 1990, frente a un 50% para
América Latina en el mismo periodo. Todavia quedan retos pendientes en los
segmentos iniciales y finales del ciclo educativo. Este es el caso de paises como
Bolivia, Guatemala, Paraguay y Republica Dominicana para la educacion pre-
primaria (menos de un 50% de cobertura), 0 en paises como Ecuador, México,
Panama y Per0 para la educacion terciaria. Inclusive en los paises en los que el
nivel de cobertura ha aumentado en escuela secundaria, es recurrente la doble o
triple jornada escolar, asi como el ausentismo de los profesores, lo que equivale a
una cobertura menor en nimero de horas en las aulas con respecto a los paises de
la OCDE.

Ademas, la exclusion educativa que puede ser efectiva (estudiantes por fuera del
sistema educativo) o potencial (estudiantes dentro del sistema pero con un alto
riesgo de abandonar la escuela), sigue afectando los primeros niveles de educacion
(UNESCOUIS/UNICEF, 2014). Se estima que 21.6 millones de los nifios y jévenes
en edad de asistir a la escuela preescolar, primaria o secundaria se encuentran en
situacion de exclusién efectiva o potencial. La falta de recursos financieros en los
hogares afecta el abandono escolar. De acuerdo a encuestas realizadas a hogares
en 2012-2013 (Gallup Organization, 2014), cerca del 55% de los hogares de
América Latina esta preocupado por no poder pagar la educacion de sus hijos.

La situacion de exclusién efectiva es mas critica en edad temprana, donde 14% de
los nifios no tienen acceso al ultimo afio de preescolar o primaria. Igualmente, la
exclusién potencial critica (con mayor riesgo de abandono) en primaria y secundaria
es igualmente importante, alcanzando el 15% y 25% de los varones en cada uno de
estos niveles. La tendencia de estos indicadores muestra un aumento de la
exclusion en preescolar y primaria entre 2008 y 2011, y una ligera caida de la
exclusién, efectiva y potencial, en secundaria.

La educacion temprana puede tener efectos significativos en la vida adulta,
por lo que requiere mayor apoyo

Una mayor cobertura de educaciéon temprana es fundamental dado que su retorno
suele superar el de otros grados de educacion. El costo de oportunidad de cursar la
escuela pre-primaria es muy bajo mientras que el rendimiento potencial de hacerlo
es muy alto con respecto a otros niveles de educacion. Experiencias en economias
desarrolladas, como en Estados Unidos, a partir de los programas Abcedarian y
Perry de primera infancia y escuela preescolar respectivamente, arrojan resultados
positivos en el desarrollo de las habilidades, que se traducen en una mejor insercion
laboral futura (Heckman, 2006). Igualmente, son fundamentales las politicas
encaminadas a aumentar la cobertura de la educacién pre-primaria en economias
emergentes, donde esta se reduce en niveles superiores de educacion y en los que
la calidad es relativamente baja.

Las experiencias en América Latina revelan importantes efectos positivos de la
educacion pre-escolar, inclusive después de tener en cuenta el estatus
socioeconémico de los hogares. Cursar educacion pre-primaria beneficia en mas de
40 puntos en PISA con respecto a los que no estudiaron este nivel, lo que equivale



a tener conocimientos de cerca de un afio superior de escolaridad secundaria. En
particular, en Uruguay, al tener educaciéon pre-primaria, la ganancia mediana del
desempefio en educacion secundaria es de 13%. Ademas, la tasa de retorno de
invertir en escuela preprimaria es del 14% (Berlinski, Galiani y Manacorda, 2008).
En Argentina, los beneficios de una mayor cobertura en educacion pre-primaria se
observan desde la escuela primaria con mayores rendimientos escolares (Berlinski,
Galiani y Gertler, 2009). En otras economias de la regiébn también se observan
efectos positivos. En Bolivia, una evaluacion del programa PIDI (Proyecto Integral
de Desarrollo Infantil) sugiere mejoras en las habilidades cognitivas y las
caracteristicas fisicas, asi como la culminacion de estudios para los beneficiarios,
impactando directamente sus ingresos futuros y alcanzando una razén de costo-
beneficioso altamente eficiente (Behrman, Cheng y Todd, 2004). Asi, los programas
encaminados a intervenir desde temprana edad han tenido efectos sustanciales en
mejores competencias cognitivas y no cognitivas (como la motivacion,
perseverancia y tenacidad) que son sin duda fundamentales para el desarrollo en
sociedad.

Con el fin de maximizar los beneficios de la educacion de primera infancia se
requieren politicas que van mas alla de la cobertura. Los resultados de los
programas en busca de aumentar la cobertura pre-escolar y en particular favorecer
a las familias con estatus socioecondmicos bajos pueden tener mayores beneficios.
Se requiere una mayor y mejor infraestructura de los centros de cuidado infantil, una
mayor duracion en la estancia en estos centros y una mejor capacitacion de los
trabajadores (Noboa y Urzla, 2010; Bernal et al., 2009). Los beneficios no solo
deben medirse en términos de desarrollo nutricional y de mejor desempefio
cognitivo. Los esfuerzos desde la primera infancia deben buscar el desarrollo de
factores no cognitivos, tales como la concientizacién, la perseverancia, la
sociabilidad y la curiosidad (Heckman, Humphries y Kautz, 2014). Estos elementos
tienen repercusiones méas alla de la escuela, en el mercado laboral y en otros
campos.

El acompafiamiento en la planeacion, ejecucion y revision de tareas, asi como el
favorecer interacciones con otros para resolver problemas, tienen beneficios
permanentes. Las escuelas preescolares Perry en Estados Unidos o intervenciones
especificas en Jamaica son un ejemplo de cédmo realizar estimulacion temprana a
nifios de bajo estatus socioeconémico, lo cual proporciona efectos en el largo plazo
(Heckman, 2006; Gertler et al.,, 2013). Estos esfuerzos iniciales deben
complementarse a lo largo del ciclo de vida con inversiones futuras de aprendizaje
y habilidades de alta calidad.

Mejorar la calidad y el desempefio de las competencias son los principales
retos en educacion

América Latina presenta importantes deficiencias en el desarrollo de competencias
en la educacion primaria. El desarrollo de las competencias empieza desde
temprana edad y las repercusiones son fundamentales a lo largo de la vida
estudiantil y en el mercado laboral. Examenes realizados a nifios de educacion



primaria corroboran un bajo nivel de dominio de conceptos o saberes especificos y
de desarrollar adecuadamente los procesos cognitivos, entendidos como las
operaciones para establecer relaciones con y entre objetos, situaciones y
fendbmenos. Por ejemplo, en el tercer grado de primaria, solo el 11% de los
estudiantes de América Latina que participaron en las pruebas de mateméticas del
SERCE (Segundo Estudio Regional Comparativo y Explicativo) en 2006 reconocen
la regla de formacion de una secuencia numérica. Igualmente, solo el 11% de los
estudiantes de sexto grado de primaria que participaron a la misma prueba son
capaces de encontrar promedios y resolver calculos, combinando las cuatro
operaciones basicas de los numeros naturales. Ademas, se observan altas
discrepancias entre los paises de la region. Mientras que en Cuba més del 50% de
los estudiantes resuelven los problemas mencionados anteriormente, en Republica
Dominicana no se supera el 1% de los estudiantes (UNESCO/LLECE, 2008). Estos
resultados subrayan la necesidad de continuar evaluando de forma comparable la
calidad de la educacién primaria de los paises de la region y de analizar las politicas
necesarias para impulsar la calidad de educacion y reducir las desigualdades de
aprendizaje presentes en la educacién primaria.

Para analizar el desempefio de las competencias de los estudiantes en educacion

secundaria de América Latina se tomo como referencia el examen PISA 2012.
Cerca de 500 000 estudiantes de 65 paises, 31 de los cuales no pertenecen a la
OCDE, participaron en esta ronda. En América Latina, ocho paises participaron:
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Peru y Uruguay. El enfoque
de 2012 fue en matematicas, rama con una relevancia fundamental para el
desarrollo, dada su importancia para describir, explicar y predecir fenébmenos, asi
como contribuir a decisiones informadas en el trabajo y en la vida cotidiana.

El propdsito de este examen no es solo reproducir el conocimiento en matematicas,
sino también analizar si los estudiantes pueden extrapolar y aplicar lo que saben de
matematicas en la vida real. Asi, las implicaciones para América Latina de un buen
desempefio en esta prueba son considerables, dado que estaria ligado a una mejora
del uso de las competencias de los individuos en el mercado laboral, favoreciendo
el razonamiento matematico en una multitud de situaciones. Esto permitiria
fortalecer las competencias en varios sectores en los cuales la regién continda
rezagada con respecto a otras economias emergentes.

Aungue América Latina muestra mejoras en el desempefio en secundaria, hay
un margen considerable para progresar

La mayoria de los paises de América Latina han mejorado mas que el promedio de
los paises de la OCDE en las competencias de educacion secundaria. Tomando
como referencia la variacion anualizada del desempefio en matematicas de PISA
desde el comienzo de la participacion de cada pais hasta 2012, Brasil y México son
los paises de la region que han progresado mas en este examen (entre 3y 4 puntos
adicionales por afio desde 2003), situandose junto con Tunez y Turquia entre los
paises que han mejorado mas en la prueba. Argentina, Chile, Colombia y Peru se
han beneficiado de un menor avance, pero todavia positivo (entre 1 y 2 puntos por



afio desde 2006 para Argentina, Chile y Colombia, y desde 2009 para Pera). En
cambio, Costa Rica y Uruguay han reducido el desempefio entre 1 y 2 puntos por
afio (desde 2003 para Uruguay y desde 2009 para Costa Rica), un resultado
preocupante si se compara al promedio de los paises de la OCDE (cuya caida de
menor de 1 punto anual).

Igualmente, gran parte de los paises de la region han logrado reducir la
heterogeneidad del desempefio entre estudiantes. En Brasil y México, la mejora del
desempefio en matematicas entre 2003 y 2012 se relacion6 con una disminucién
de la brecha entre los mejores y peores estudiantes. En 2012, dichos paises, junto
con Argentina, Colombia y Costa Rica se sitian dentro de los diez paises con menor
varianza del desempefio de los paises participantes en PISA. En Brasil y México, al
igual que en Tunez y Turquia, la mejora del desempefio educativo se concentré en
los estudiantes que necesitaban mayor apoyo, los cuales se caracterizan en gran
parte de los casos por pertenecer a bajos niveles socioeconémicos. Asi, la mejora
se hizo a través de una disminucion (entre 8 y 11 puntos porcentuales) de los
estudiantes con peor rendimiento.

Sin embargo, no todos los paises de la region redujeron la variacion en el
desempeiio. En Uruguay, la reduccion promedio del desempefio se concentré en
los estudiantes con peores rendimientos (aumenté en cerca de 8 puntos
porcentuales) con respecto a los estudiantes con mejor rendimiento (reduccién de
1.4 puntos porcentuales), aumentando asi la varianza entre estudiantes. A pesar de
estas mejoras en los principales paises de la regiébn, América Latina continla
obteniendo resultados muy bajos en sus evaluaciones de competencias de
educacién secundaria. En las tres materias evaluadas (matematicas, ciencia y
lectura), los ocho paises participantes se sitlan en el tercio mas bajo de la
clasificacion (sobre 65 paises). De hecho, en matematicas, los ocho paises de la
regiéon se ubicaron entre los quince peores resultados; Chile se sitda en la primera
posicion en la regién y Peru en la dltima y del total de participantes en la prueba.

Este resultado es ain mas preocupante si se tiene en cuenta que este examen no
tiene en cuenta a los jovenes que no estudian. Las matriculas de educacion, y por
lo tanto el porcentaje de jovenes cubiertos en América Latina por PISA, es inferior
con respecto a los paises de la OCDE (ver grafico 4.4 sobre la tasa de matricula).

A pesar de la importante mejora en Brasil y México, dos de cada tres estudiantes
brasilefios y uno de cada dos estudiantes mexicanos se sitian por debajo del nivel
2 en matematicas, el basico de competencias. Al comparar la posicion de los paises
de América Latina en PISA 2012 con respecto a examenes similares en décadas
pasadas (promedio 1960-2003), Peru se ha mantenido relegado con respecto al
resto. Otros paises como Colombia y Uruguay han perdido posicionamiento con
respecto a otras economias emergentes, asi como con otros paises de la region
(Hanushek y Woessmann, 2012a). Por ejemplo, mientras que Turquia se posicion6
por debajo de Colombia y Uruguay durante el periodo 1964-2003, este pais se situd
en PISA 2012 se situd por encima de todos los paises de América Latina.



Los factores tangibles e intangibles que pueden mejorar la calidad de la
educacién necesitan ser explorados

Una mejor comprension de los factores que afectan el desempefio de los
estudiantes es fundamental para el disefio de politicas educativas que busquen
mejorar la calidad del sistema educativo. Dependiendo del nivel escolar, los factores
para alcanzar un mejor desempefo educativo pueden cambiar, y por lo tanto para
cada categoria de educacion la solucién de politicas deber ser diferente.

En el caso de la educacion primaria, el desempefio de los estudiantes esta
fuertemente relacionado con el nivel de las infraestructuras educativas y del acceso
a los servicios basicos. Particularmente, el aprendizaje se ve favorecido por la
presencia de espacios de apoyo a la docencia (bibliotecas, laboratorios de ciencias
y salas de computo), pero también por la conexion a servicios publicos basicos
como electricidad, telefonia, agua potable, desagtie y bafios en nimero adecuado
(Duarte, Gargiulo y M. Moreno, 2011).

En la educacion secundaria, otros elementos parecen sumarse para explicar el
desempefio estudiantil, desde las propias caracteristicas socio-econdmicas de los
estudiantes, al método de funcionamiento de la escuela. La evaluacion PISA incluye
informacion sobre el contexto familiar y pedagogico del estudiante, las
caracteristicas de la escuela y otros factores asociados al desempefio, que permiten
realizar un analisis de microdatos detallado para estudiar el efecto de estos factores.

Elementos propios al estudiante, tales como el sexo, el estatus socioeconémico o
el entorno social son fundamentales para explicar el desempefio escolar, y estan
correlacionados con la infraestructura escolar en América Latina. Entre los factores
propios a las escuelas, destacan los resultantes de variables pedagogicas tales
como las clases adicionales tomadas por el estudiante, el feedback del director de
la escuela a los profesores o el tiempo de instruccion semanal.

Respecto a esta Ultima variable, mas alla del nimero de horas de clase por semana,
la utilizacion del tiempo en el aula puede relacionarse con la calidad del aprendizaje
de los estudiantes. Minimizar el tiempo dedicado a problemas disciplinarios es
central para mejorar el aprendizaje en el aula. En PISA 2012, en la mayoria de los
paises participantes, las escuelas con mejor desempefio promedio tienden a tener
un clima disciplinario més positivo, inclusive después de controlar por el estatus
socioeconémico del estudiante y de la escuela.

En cuanto a la calidad del personal docente, las variables que interactian mas con
el desempefio, son variables intangibles o relacionadas con las competencias
blandas, como las expectativas de los profesores sobre el futuro de los alumnos y
en menor medida, la certificacion de los docentes o el nivel de calificacion, tanto en
América Latina como en paises de la OCDE. Estos factores, adicionalmente,
pueden requerir un menor gasto comparado al de algunas politicas “tradicionales”
(por ejemplo, aumento de la proporcién docente-estudiante, mejora de las
infraestructuras fisicas o mayor cualificacion del personal docente). En el caso de la



educacion secundaria, la diversidad de escuelas o modelos educativos ofrecidos a
los estudiantes, sobre todo los de orientaciones técnicas o vocacionales, también
aparecen como factores clave para impulsar la calidad del aprendizaje (Cullen et
al., 2013).

Las nuevas tecnologias pueden complementar las politicas educativas y
pueden ser una base para el apoyo educacional

El papel de las Tecnologias de Informacion y Comunicacion (TICs) en la educacion
ha alcanzado un auge importante en los ultimos afos. Los sistemas educativos de
la region han logrado reducir de manera considerable la desigualdad en términos
de acceso a estas tecnologias, tanto en el hogar como en la escuela. Aunque, el
porcentaje de estudiantes de PISA en la OCDE con acceso a un computador sigue
siendo mayor que en América Latina (93% vs 71% en las escuelas,
respectivamente), las diferencias son hoy mas moderadas que en el pasado. Sin
embargo, las evaluaciones sobre el uso efectivo de las TICs para el aprendizaje son
pocas, y algunos estudios no han encontrado un efecto significativo en las
habilidades cognitivas y el desempefio estudiantil (Cristia et al., 2012). La evidencia
sugiere que existe una base de usos de las TICs para el apoyo educacional, a partir
de los cuales se puede potenciar el rol formador del centro escolar (Claro et al.,
2011; Espejo, Sunkel y Trucco, 2013).

La educacion terciaria destaca como elemento clave para el desarrollo y la
mejora de las competencias disponibles.

La educacion terciaria destaca como uno de los principales motores del desarrollo,
en la medida en que fortalece la capacidad competitiva de un pais en la economia
global, ademas de generar beneficios sociales e individuales. En una economia
globalizada y basada en el conocimiento, el potencial para innovar e impulsar los
niveles de competitividad esta estrechamente relacionado con la capacidad del
sistema de educacion superior de aumentar y mejorar las competencias de las que
dispone una economia.

Desde una perspectiva social, mayores niveles de educacién superior favorecen la
cohesion y la movilidad social, asi como proporcionan beneficios desde un punto de
vista individual. Incrementan las posibilidades de conseguir un empleo de calidad y
mejor pagado, de participar de mejores patrones de consumo y ahorro, y de
aumentar los niveles de esperanza de vida, entre otros (Brunner, 2013).

Uno de los principales desafios de la educacion terciaria en América Latina es de
nuevo el de la calidad, tras los progresos alcanzados recientemente en términos de
acceso y cobertura. De acuerdo a encuestas a hogares en 2012-2013 (Gallup
Organization, 2014), cerca del 40% de los hogares en América Latina considera que
la calidad de educacién que los estudiantes universitarios reciben en su pais es
inferior a la de otros paises del mundo. La situacion mas critica es en Brasil y Peru,
donde llega a un 60% y 77%, respectivamente. Adicionalmente, los rankings
internacionales de universidades muestran los pobres resultados de la educacion



terciaria en la region. En particular, el Times Higher Education University Ranking
2013-2014 no situd a ninguna universidad de América Latina y el Caribe entre las
100 primeras del mundo, y tan solo tres universidades aparecian entre las 400
primeras a nivel global.

Sin embargo, estos rankings atienden a un namero limitado de dimensiones de la
educacion superior, por lo que instrumentos que favorezcan una mejor comprension
de la calidad de las universidades y de las competencias que se adquieren en estas
son de especial relevancia. En tal sentido, y aunque no directamente relacionado
con la educacion superior, la OCDE present6 en 2013 los primeros resultados del
programa PIAAC, que busca cuales son las competencias que tienen los adultos de
un pais y qué es lo que pueden hacer con ellas.

Las competencias evaluadas son similares a las que analiza PISA, aunque el foco
de PIAAC se sitla sobre la forma en que los adultos adquieren, usan y desarrollan
sus competencias, y los beneficios que estas les reportan. Los resultados pueden
ser de gran utilidad para desarrollar politicas educativas, econdmicas y sociales
para mejorar las competencias del pais. Un mensaje central del primer informe
PIAAC es que lo que las personas saben, y lo que saben hacer con ello, tiene un
impacto muy relevante en las oportunidades a las que acceden (OCDE, 2013e). Por
ejemplo, el salario mediano por hora para individuos con niveles altos de
competencias es un 60% mayor que el de individuos con niveles bajos, que ademas
tienen el doble de probabilidad de estar desempleados que los primeros.

La expansion de la educacién terciaria en la regién no siempre ha venido
acompafada de mejoras en la calidad

La baja calidad de la educacion terciaria se explica por diversos factores, algunos
de ellos derivados de la rapida expansion que ha experimentado en los Ultimos
afos. Entre dichos factores estan: el flujo de estudiantes de entornos
socioeconémicos y culturales menores; el sesgo hacia un modelo centrado en la
docencia y no tanto en la investigacion; la aparicion y rapida expansion de
instituciones de educacién superior (IES) que han podido rebajar los requerimientos
de calidad y que en muchos casos se han nutrido de profesores con poca
preparacion; una cierta comercializacién de la educacion terciaria, con mecanismos
de admisién en algunas universidades que se basan Unicamente en la capacidad
de pago del estudiante (Brunner y Ferrada, 2011; Aedo y Walker, 2012).

En este sentido, los sistemas de evaluacién y acreditacion son un elemento
fundamental para garantizar la calidad de los sistemas de educacion superior. Los
niveles de calidad dependen estrechamente de la capacidad que se tenga para
medirla, evaluarla y acreditarla. Aunque el nimero de agencias de evaluacion ha
crecido en la region, aun queda mucho camino por recorrer. Los modelos de
acreditacion se deben abrir para poder cubrir la heterogeneidad de IES existente y
los diferentes modelos institucionales, para mejorar las cualificaciones de los
evaluadores y fortalecer los procesos de control de la calidad.



Una mejora de la calidad requiere mejorar los procesos de acreditacion y
monitoreo

La acreditacion adquiere especial relevancia en un contexto de internacionalizacion

de la educacion superior, en que es relevante asegurar la calidad y la equivalencia
de los titulos. La cooperacion regional en este ambito resulta de particular
importancia, y la iniciativa RIACES (Red Iberoamericana para la Acreditacion de la
Calidad en la Educacion Superior) es un ejemplo interesante. Un caso ilustrativo de
las limitaciones que existen en la region en lo que a sistemas de acreditacion se
refiere es el de Colombia, donde los requerimientos de calidad son bajos, y donde
a pesar de existir un sistema de acreditacion de alta calidad, tan solo un 7% de las
universidades estaban acreditadas bajo ese esquema en 2012 (OCDE/IBRD/World
Bank, 2012). Otros aspectos que determinan la calidad estan relacionados con los
modelos de gobierno y gestion de las universidades y con la calidad del profesorado.
Los modelos de gobierno de las universidades son un factor de particular relevancia
a la hora de explicar la baja calidad de la educacién superior en América Latina, con
estructuras que en muchos casos refuerzan la endogamia y la toma de decisiones
sesgadas hacia intereses creados (Bernasconi, 2013).

En varios paises existen modelos de gestion de las universidades mas flexibles, con
marcos regulatorios que favorecen el dinamismo y la innovacion (Salmi, 2013). Otro
aspecto clave es el que tiene que ver con el nivel de preparacion de los profesores.
La profesion docente muestra algunas limitaciones y deficiencias. Muchos
profesores no tienen formacion de postgrado, poseen poca formacion pedagdgica
0 reciben salarios bajos con esquemas de incentivos mal definidos (Brunner y
Ferrada, 2011). En Republica Dominicana, por ejemplo, destaca la calidad como un
desafio central de la educacion superior. Los esfuerzos para mejorar la formacion
de los docentes han de ser un eje prioritario, endureciendo los criterios de seleccién
para la carrera docente, actualizando los procesos de formacion, y adoptando
medidas para incrementar el atractivo de la carrera docente y atraer a los mayores
talentos (OCDE, 2012a).

La desercién es un desafio importante adicional para la educacion terciaria. En la
region, las tasas de graduacion del primer grado de educacion terciaria son bajas:
12% en Argentina, 14% en Colombia, 18% en Venezuela, 19% en Chile y México.
Destacan Costa Rica y Cuba, con tasas de 37 y 51%, respectivamente. Estas tasas
subrayan las debilidades del sistema educativo en preparar y retener a sus
estudiantes de educacioén superior. Por un lado, el costo de oportunidad de obtener
ingresos laborales, ligado con las bajas tasas de ahorro de las familias, afecta la
escolaridad terciaria. Adicionalmente, la baja calidad de algunas instituciones no
permite que éstos tengan un nivel suficiente para mantenerse en la educacion
terciaria. Finalmente, la baja visibilidad o pobre reputacion de otros tipos de
educacion (educacion técnica y vocacional) puede aumentar el mismatch entre los
estudiantes y el tipo de programa, alimentando el abandono escolar.



Conclusiones y recomendaciones de politica

Las politicas educativas son determinantes para procurar a la educacién su rol de
vector de cohesion social y crecimiento inclusivo en América Latina. Su efectiva
implementacion determinara en gran parte la trayectoria de desarrollo de la region.
Aunque en varios paises los retos de cobertura en educacion primaria y secundaria
han sido superados, la calidad y el desempefio siguen siendo asignaturas
pendientes. Una mayor inversion, aunque necesaria en la region, no garantiza
necesariamente mejores resultados en calidad. Asimismo, las desigualdades en los
sistemas educativos latinoamericanos siguen siendo preocupantes en varias
dimensiones. En ninguna otra region estudiada en PISA el contexto socioeconémico
es tan importante para explicar el desempefio y la distribucidbn de recursos
educativos.

Existen espacios de mejora en las politicas para lograr las metas de calidad y
equidad en los sistemas educativos. Con el fin de lograr este doble objetivo (como
es el caso de México en los ultimos afios), se hace necesaria una combinacion de
diferentes politicas. Soluciones de corto plazo, que puedan implementarse con los
recursos existentes deben cubrir las necesidades de una clase media emergente y
de evitar la trampa de ingreso medio, teniendo en cuenta las importantes
restricciones fiscales de la mayoria de los paises de la region. Al mismo tiempo, es
importante emprender politicas de largo plazo, con resultados menos inmediatos,
pero igualmente esenciales para el crecimiento inclusivo de la region.

Las politicas de corto plazo involucran aquellas que pueden hacer un mejor uso de
los recursos existentes, y abarcan varias areas. Los programas de seguimiento y
apoyo para los estudiantes de mayor dificultad son fundamentales para reducir la
repeticion y el abandono. Es importante mejorar los programas de seguimiento
personalizados, en particular para identificar a los estudiantes con mayor
propensiéon de desercion. En este campo, los programas de apoyo a la transicion
entre niveles educativos (de primaria a secundaria, y de secundaria a terciaria) han
mostrado su efectividad. Es importante también mejorar los sistemas de informacion
disponibles sobre los estudiantes y su trayectoria en el sistema educativo.

En politicas docentes, prioritarias para la regién, mejorar las condiciones laborales
a cambio de una contraparte de rendimiento, proporcionar programas de formacién
continua y generar espacios para el aprendizaje entre docentes y entre escuelas
puede fortalecer el status de la carrera profesional y su compromiso. Una mejor
distribucion del cuerpo docente, en donde las escuelas en dificultad atraigan a los
docentes mas calificados, es importante para la equidad. Las politicas a nivel del
aula han sido efectivas en la busqueda de calidad y equidad en los sistemas
educativos. De manera general, es importante generar un ambiente apropiado que
conduzca al aprendizaje. El desempefio y el ambiente de la clase estan fuertemente
asociados, por lo que es necesario contar con un marco disciplinario efectivo a nivel
de las escuelas.



Mejorar los mecanismos de informacion en las escuelas también es un paso a seguir
en varios paises. La experiencia OCDE muestra la utilidad de involucrar a
estudiantes y docentes en los procesos de rendicién de cuentas, y utilizar esta
informacion con propdésitos formativos.

Las politicas educativas de largo plazo, que involucran una mayor inversion y
cambios estructurales a nivel institucional, continlan siendo esenciales para la
region, y deben ser parte integral de los programas de educacion. Mayores
esfuerzos se requieren en educacién pre-primaria, en donde la ganancia de
competencias para todo el ciclo de vida es considerable y la region ha destinado
poco. Una inversion considerable en la infraestructura y la formacion profesional en
el campo de la educacion temprana, aun escasa en varios paises, se hace
necesaria, en particular en las escuelas mas desfavorecidas socialmente.
Asimismo, es importante que los programas curriculares se concentren no
solamente en desarrollar habilidades cognitivas, sino también aquellas que
involucren la comunicacion, la integracion y otras competencias blandas.

Las politicas docentes en el largo plazo, ademas de los incentivos mencionados,
incluyen una verdadera profesionalizacion de la carrera pedagdgica. Para ello, es
necesario disefiar sistemas de contratacion y evaluacion docente rigurosos y
transparentes, ofrecer planes de carrera atractivos para el profesorado y
mecanismos para la movilidad docente. Para una implementacion exitosa de varias
politicas, la capacitacién docente y administrativa es fundamental, asi como la
construccion de un liderazgo dentro de la escuela, enfocado en el director o en una
masa critica del cuerpo docente.

Finalmente, los esfuerzos para mejorar los mecanismos de evaluacion deben
continuar. Ademas de sistematizar las evaluaciones de estudiantes y docentes en
los diferentes niveles educativos, es primordial hacer un seguimiento de las
habilidades de los adultos cuando entran en la vida laboral. Igualmente, es
importante la evaluacion y el monitoreo de los diferentes programas de educacion
gue se han implementado en los ultimos afios, de tal forma que pueda hacerse una
verdadera valoracién de su impacto. Buena parte de las reformas y politicas
educativas implementadas en los ultimos afios han sido valiosas, pero es importante
darles continuidad y prestar atencién a la implementacion. Para una implementacion
exitosa de las politicas educativas, es necesario considerar la estructura
institucional y los actores involucrados, asi como prever un escenario realista, de
mediano y largo plazo, para medir su impacto. Una alineacion clara, en particular de
las politicas docentes y del aula, con la agenda mas amplia de educacion es
primordial para lograr coherencia en la implementacion.
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LAS AMERICAS 2008 — 20171

Declaracion de los Ministros y Secretarios de Salud

Nosotros, los firmantes Ministros y Secretarios de Salud de las Ameéricas,
habiéndonos reunido en la Ciudad de Panama, el dia 3 de junio de 2007, con el fin
de presentar a la comunidad internacional la Agenda de Salud para las Américas
2008-2017, la cual refleja el interés de cada uno de los paises por trabajar en
conjunto y solidariamente en favor de la salud y el desarrollo de nuestros pueblos,

Declaramos:

Nuestro renovado compromiso con el principio establecido en la Constitucion de
la Organizacién Mundial de la Salud, que reconoce que el goce del grado maximo
de salud que se pueda lograr es uno de los derechos fundamentales de todo ser
humano sin distincion de raza, religion, ideologia politica o condicion econémica o
social;

Nuestro compromiso con la accion intersectorial, reconociendo el rol de los
determinantes sociales de la salud en la formulacion de las politicas publicas y que
la exclusion en salud resulta de factores que se generan dentro y fuera del mandato
de la Autoridad Sanitaria Nacional,

Nuestro compromiso con el dialogo y la accién conjunta entre todos los actores
de la sociedad a nivel local, nacional, subregional y regional para promover y
avanzar en el logro de los objetivos regionales de salud a través de las areas de
accion de la Agenda de Salud para las Américas; e

Instamos a todos los Gobiernos, a la sociedad civil y a la comunidad internacional
que contribuye con la cooperacion técnica y el financiamiento para el desarrollo, a
considerar esta Agenda como una guia e inspiracion para la formulacién de politicas
publicas y la ejecuciébn de acciones para la salud, en pro del bienestar de la
poblacién de las Américas.

Ciudad de Panam4, el dia 3 de junio del afio 2007

1 http://www1.paho.org/hg/dmdocuments/2009/Agenda_Salud_para_las_Americas_2008-2017.pdf.
Consultado el 27 de agosto de 2015.



AGENDA DE SALUD PARA LAS AMERICAS
Enunciado de la Intencién

1. Los Gobiernos de la Region de las Américas establecen conjuntamente esta
Agenda de Salud para orientar la accion colectiva de los socios nacionales e
internacionales interesados en contribuir a mejorar la salud de los pueblos de esta
Regidn, a lo largo de la préxima década.

2. Los Gobiernos reiteran su compromiso con la vision de una region mas saludable
y mas equitativa en aspectos de salud, donde se aborden los determinantes de
salud y se mejore el acceso a servicios y bienes de salud, individuales y colectivas.
Una region en la que cada individuo, familia y comunidad tenga la oportunidad de
desarrollarse al maximo de su potencial.

3. La Agenda de Salud para las Américas es una respuesta a las necesidades de
salud de nuestras poblaciones y refleja el compromiso de cada uno de los paises
para trabajar en conjunto, con una perspectiva regional y con solidaridad en favor
del desarrollo de la salud en la Region.

4. La Agenda incorpora y complementa la agenda global incluida en el Undécimo
Programa General de Trabajo de la Organizacion Mundial de la Salud, aprobado
por los Estados Miembros en la 59a Asamblea Mundial de la Salud de mayo de
2006. Esta concebida, ademas, en consonancia con los objetivos de la Declaracion
del Milenio.

5. En coherencia con los documentos citados en el parrafo 4, esta Agenda es un
instrumento politico de alto nivel en aspectos de salud. En ella se definen las
grandes areas de accién, con el propdsito de retomar los compromisos asumidos
por los Estados en los foros internacionales y fortalecer la respuesta para su efectivo
cumplimiento.

6. La Agenda orientara la elaboracion de los futuros planes nacionales de salud,
segun sea pertinente, y los planes estratégicos de todas las organizaciones
interesadas en la cooperacion en salud con los paises de las Américas, incluyendo
el de la Oficina Sanitaria Panamericana. La evaluacion del progreso de las areas de
accion definidas en esta Agenda se hara a través de la evaluacion del cumplimento
de las metas establecidas en dichos planes.

7. Los Gobiernos de las Américas resaltan la importancia que los socios que
trabajan por la salud y las instituciones se beneficien de una agenda de salud
concisa, flexible, dinamica y de alto nivel que oriente sus acciones, facilite la
movilizacion de recursos e influencie las politicas de salud en la Regidn.

Principios y Valores

Reconociendo que la Regidn es heterogénea y que nuestras naciones y sus
poblaciones tienen necesidades distintas, y enfoques socioculturales diferentes
para mejorar la salud, esta Agenda se enmarca en el respeto y la adhesion a los
siguientes principios y valores:

- Derechos humanos, universalidad, accesibilidad e inclusividad. La
Constitucion de la OMS sefala que: “el goce del grado maximo de salud que se
pueda lograr es uno de los derechos fundamentales de todo ser humano sin
distincion de raza, religion, ideologia politica, condicién econdémica o social...”. Con



el proposito de hacer realidad este derecho, los paises deben procurar el logro de
la universalidad, accesibilidad, integralidad, calidad e inclusividad en los sistemas
de salud dispuestos para individuos, familias y comunidades. Los sistemas de salud
deben rendir cuentas ante la ciudadania respecto al grado en que cumplen estas
condiciones.

- Solidaridad panamericana. La solidaridad, definida como la colaboracion entre
los paises de las Américas, para el impulso de intereses y el avance de
responsabilidades compartidas para alcanzar metas comunes, es una condicion
indispensable para superar las inequidades observadas en materia de salud y
fortalecer la seguridad sanitaria panamericana durante crisis, emergencias y
desastres.

- Equidad en salud. La busqueda de la equidad en salud se manifiesta en el
empefio por eliminar toda desigualdad de salud evitable, injusta y remediable entre
poblaciones o grupos. Esta busqueda debe enfatizar la necesidad ineludible de
fomentar la equidad de género en salud.

- Participacion social. La oportunidad de toda la sociedad de participar en la
definicion y ejecucion de las politicas publicas de salud y en la evaluacion de sus
resultados, es un factor esencial para la implementacion y éxito de la Agenda de
Salud.

Tendencias de la Situacion de Salud en la Regién

El panorama de salud en la Regidn se caracteriza por la coexistencia de dafios
debidos a enfermedades transmisibles, con enfermedades de tipo crénico—
degenerativo, violencia, trauma, enfermedades laborales y enfermedades mentales.
Las ultimas han reemplazado a las transmisibles como causas principales de muerte
y enfermedad en la totalidad de los paises. Entre las enfermedades transmisibles
persisten las amenazas tradicionales, como la malaria, han aparecido nuevas
amenazas (como el VIH/SIDA), han reemergido otras (como la tuberculosis) y se
han producido cambios en las caracteristicas de algunos agentes, tales como los
virus de la influenza, cuyas variantes podrian provocar una pandemia de graves
consecuencias. Junto a esto, subsiste un grupo de enfermedades que afectan
desproporcionadamente a los paises en desarrollo y que son consecuencia de la
pobrezay, en general, estan cargadas de estigma. Aunque estas enfermedades son
prevenibles y curables con medicamentos de facil administracion, su control sigue
siendo un reto. Pese a que en los ultimos afios es posible apreciar mejoras en la
mayoria de los indicadores de salud tradicionales, especialmente cuando se trata
de promedios nacionales, la caracteristica principal de la Region es la gran
diferencia que muestran los mismos tanto entre los paises como al interior de ellos.
Las desigualdades en salud estan relacionadas a importantes diferencias
geograficas, de edad, de género, de etnia, de educaciéon y de distribucién del
ingreso.



Las condiciones de salud de los pueblos indigenas son consistentemente peores
que las de la poblacién no—indigena. En la Region, mas de 45 millones de habitantes
pertenecen a las etnias originarias, pero los sistemas de informacién no destacan
suficientemente las variables raciales y culturales, lo que dificulta el desarrollo de
estrategias apropiadas para intervenir sobre los dafios a la salud de esta importante
poblacion.

Los logros en reducciéon de la mortalidad precoz y evitable han sido obtenidos en
gran medida por acciones especificas del sector salud, especialmente de atencion
primaria, como el aumento de la cobertura de inmunizaciones, la planificacion
familiar y la rehidratacion oral.

Aun cuando la mortalidad materna ha disminuido, en el afio 2005 la Region tenia
una tasa de 71,9 por 100.000 nacidos vivos. Esta tasa sube a 94,5 cuando se
considera sélo América Latina y el Caribe y alcanza el valor maximo de 523 en Haiti
y el minimo de 13,4 en Chile. Los embarazos de adolescentes, en su mayoria no
deseados, llegan al 20% del total de embarazos en muchos paises y son un desafio
evidente para las futuras madres, los padres y sus hijos.

La mortalidad por cancer del cuello uterino, cancer de mama, septicemias,
desnutricion e infecciones respiratorias agudas —todas causas evitables de
muerte— pueden ser reducidas con mayor efectividad y cobertura de la atencion
primaria de salud.

En muchos casos, el avance que se puede lograr con acciones especificas del
sistema de salud parece estar llegando a sus limites. Se reconoce cada vez mas
que los factores de riesgo de las principales causas de enfermedad y muerte, sobre
los que hay que intervenir, escapan al control directo del sector salud. Por ejemplo,
la mortalidad por causas externas y por algunas enfermedades (como las
cardiovasculares, la diabetes, las enfermedades pulmonares obstructivas crénicas,
el VIH/SIDA) dependen mucho de las condiciones y estilos de vida, y del
comportamiento de las personas. Asi entonces, para avanzar mas en términos de
disminuir la carga de enfermedad evitable, es necesario revisar y actuar sobre los
grandes determinantes y factores de riesgo de los principales problemas de salud.
Para esto, se requiere del analisis de la evidencia, sobre la base de la experiencia
internacional, que provea informacion util para la toma de decisiones politicas, asi
como de alianzas estratégicas intersectoriales e interinstitucionales, a fin de
asegurar la efectividad de las intervenciones.

En términos de la contribucion de la salud al logro de equidad en la distribucién de
la riqueza, la experiencia muestra que aquellas intervenciones dirigidas a posibilitar
el maximo desarrollo de las potencialidades de la infancia mejoran su acceso a
empleo productivo, y pueden dar por resultado generaciones con mayor posibilidad
de movilidad social, la cual sigue estando seriamente limitada en la mayor parte de
los paises de la Region.



La falta de oportunidades se manifiesta temprano en la infancia. Por ejemplo,
aproximadamente un 40% de los municipios de Latinoamérica y el Caribe no
alcanzan la meta de vacunar al 95% de los niflos menores de un afio contra la polio,
la difteria, el tétanos y la tos ferina, lo que significa que por lo menos 800.000 nifios
no han sido adecuadamente protegidos contra estas enfermedades al cumplir un
afo de edad.

Tendencias en la Respuesta de los Sistemas de Salud

Con relacion a los sistemas de salud, no se ha logrado superar su segmentacion y
persisten severas deficiencias en el desempefio de las politicas de financiamiento
de salud. Se percibe una situacion de alta vulnerabilidad reflejada en que algunos
paises presentan un nivel de gasto insuficiente en salud, otros tienen alta
dependencia de recursos externos y el gasto de bolsillo sube en la mayoria de los
paises. Todo esto afecta con mayor fuerza a las poblaciones mas empobrecidas.
La modalidad de asignacion de recursos sigue, en general, desvinculada de los
resultados y del desempefio de los servicios. A menudo las decisiones no se
sustentan en el andlisis sistematico del conocimiento y de las lecciones aprendidas,
y no considera la diversidad cultural existente. La gestidn clinica es aun insuficiente
y no se ha privilegiado las acciones de salud publica. La prestacion de servicios de
salud se caracteriza por el predominio del modelo curativo, centrado en los
hospitales y en los cuidados individuales, relegando a un segundo plano la atencion
primaria y los servicios de salud publica. Este modelo carece de mecanismos de
coordinacién de servicios en red y no incorpora adecuadamente la promocion de la
salud.

Los procesos de reforma del sector salud impulsados en la década de los noventa
en América Latina y el Caribe centraron su atencidon en aspectos financieros y
organizacionales, marginando aspectos esenciales de la salud publica. Esos
procesos debilitaron el papel del Estado en areas claves, y se registré un deterioro
sostenido de la capacidad de los ministerios de salud para el ejercicio de su funcién
rectora y el desarrollo de las funciones esenciales de salud publica.

Alrededor del afio 2005 el gasto nacional en salud del conjunto de paises de la
Region de América Latina y el Caribe representd aproximadamente 6,8% del
Producto Interno Bruto de la Regién; lo que equivale a un gasto anual de US$ 500
dolares per capita. Aproximadamente la mitad de esa cantidad correspondi6 a gasto
publico, el cual comprende el gasto en servicios de atencion de salud de las
instituciones de salud del gobierno central, gobiernos locales, municipales y los
gastos en servicios de salud a través de contribuciones obligatorias a fondos de
salud de administracion privada, o a instituciones de seguridad social. La mitad
restante corresponde a gasto privado, el que incluye el gasto directo de bolsillo en
la compra de bienes y servicios de salud, y los servicios de salud consumidos a
través de esquemas de seguros privados de salud o de esquemas de medicina
prepagada.



La escasez, mala distribucién y falta de adecuacion del personal de salud a las
necesidades de salud esta acentuada por la migracion de profesionales dentro del
territorio nacional y la emigracion a paises mas ricos. La mayoria de los paises de
las Américas estan siendo afectados por este fendmeno que debe ser enfrentado a
nivel nacional y también en el marco interamericano y mundial, ya que un ndmero
importante de paises de la Regién no cuenta con los requerimientos de personal
necesarios para tener una cobertura minima (25 trabajadores de salud por 10.000
habitantes), mientras otro grupo de paises tiene cinco veces dicha disponibilidad.
La distribucién de trabajadores de salud es muy desigual, ya que las areas urbanas
tienen de 8 a 10 veces mas médicos que las rurales. Algunos paises tienen
importantes desequilibrios en su oferta de capacidades, con muy pocas enfermeras
por médico y ausencia de otras profesiones imprescindibles. Las mujeres, que
ocupan casi el 70% de la fuerza laboral en salud, son minoritarias en los cargos de
direccién, tienden a recibir remuneraciones mas bajas, y son las primeras afectadas
por el desempleo. La formacion de los recursos humanos sigue usando
modalidades tradicionales que incentivan escasamente el desarrollo de condiciones
de liderazgo y creatividad. La planificacion de los requerimientos de recursos
humanos en cantidad y calidad adecuadas sigue siendo una carencia notoria en la
Region.

En América Latina y el Caribe, la inversion en ciencia y tecnologia aplicada a la
salud se caracteriza por la ausencia de agendas explicitas de investigacion
orientadas por las necesidades que guie el disefio de politicas basadas en la
evidencia, asi como por el escaso desarrollo de mecanismos de financiamiento para
satisfacer estas necesidades.

El panorama de la situacion y tendencias de la salud y sus determinantes en la
Region de las Américas pone de manifiesto la necesidad de desarrollar estrategias
para reducir las desigualdades existentes entre los paises y las inequidades al
interior de ellos. Estas estrategias deben permitir seguir avanzando en la proteccion
social de la poblaciéon, mediante sistemas de salud basados en la estrategia de
atencion primaria de salud y politicas publicas saludables construidas con la
participacion de la comunidad y conducidas por autoridades sanitarias solidas y
respetadas.

Con esta perspectiva, la Agenda para la Salud en las Américas identifica ocho areas
de accion. Estas son —por definicion— amplias y plantean principios y orientaciones
para los paises y la comunidad internacional sin intentar fijar prioridades, ya que
éstas seran determinadas por cada pais en funcion de su propia problematica y
disponibilidad de recursos.

Areas de Accion de la Agenda
1. Fortalecer la Autoridad Sanitaria Nacional.
2. Abordar los Determinantes de Salud.
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Aumentar la Proteccion Social y el Acceso a los Servicios de Salud de
Calidad.

Disminuir las Desigualdades en Salud entre los Paises y las Inequidades al
Interior de los mismos.

Reducir los Riesgos y la Carga de Enfermedad.

Fortalecer la Gestion y Desarrollo de los Trabajadores de la Salud.
Aprovechar los Conocimientos, la Ciencia y la Tecnologia.

Fortalecer la Seguridad Sanitaria.
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Introduccién

Se trata de efectuar una presentacion de los modelos, los procesos y los resultados
de cinco paises que se han destacado por sus esfuerzos en mejorar las
condiciones de salud de su poblacion, particularmente en los ultimos diez afios,
con muy diferentes niveles de logro y de impacto.

Colombia, Brasil, México, Chile y Costa Rica, comparten origenes y luchas
histdricas para su independencia como colonias europeas, pero mas alla de su
cultura, tan relacionada como heterogénea, estos paises de América Latina fueron
incluidos en el estudio por razones mas asociadas a su tradicidn y pensamiento
aplicado al terreno de la salud publica.

Los modelos de salud

Alrededor de 20 paises latinoamericanos han emprendido procesos tendientes a
reformar su modelo de salud en los ultimos afios. A continuacion se presenta de
manera resumida el panorama que sobre cada uno de los paises seleccionados en
este trabajo, han preparado sendos grupos de investigadores para el denominado
Atlas de los Sistemas de Salud de Salud de América Latina, publicado
recientemente por el Instituto Nacional de Salud Publica de México como un
namero especial de la Revista de Salud Publica de México. (Vol. 53, suplemento 2
de 2011).

Pueden apreciarse las diferencias y similitudes de paises como Brasil, México y
Costa Rica, o entre Colombia y Chile. Ninguna de las caracteristicas particulares
de los correspondientes sistemas pueden explicar per se las diferencias en logros
0 en calidad de los servicios. Seria necesario buscar otras razones mas asociadas
a comportamientos intrinsecos de los actores de cada sistema de salud, asi como
a sus relaciones con los agentes estatales responsables de orientar y controlar su
funcionamiento de acuerdo con el modelo macroeconémico vigente en cada
nacion.

Brasil

El Sistema Unico de Salud (SUS), de caracter publico, cubre al 75% de la
poblacién. Se financia con impuestos generales y contribuciones que se recaudan
en los diferentes niveles de organizacion gubernamental. Funciona
descentralizadamente con establecimientos de salud propios y contratados con el
sector privado, que funciona mediante esquema de aseguramiento llamado Salud
Complementaria, que se financia con dineros de empresas y de familias. Este
cuenta con modalidades como la medicina de grupo, las cooperativas médicas,
Planes Autoadministrados, y los planes de seguros de salud individuales que, en

2Carlos Eduardo Castro Hoyos, Fundacién Friedrich Ebert en Colombia, Colombia, julio de 2012. Consultado
el 26 de agosto de 2015 en la URL: http://library.fes.de/pdf-files/bueros/kolumbien/09229.pdf



ocasiones. La poblacién de altos ingresos también recurre al SUS, pagando de su
bolsillo, para cubrir sus necesidades en problemas de alto costo.

Chile

El sistema publico de salud chileno, que cubre al 70% de la poblacién, se denomina
Sistema Nacional de Servicios de Salud (SNSS) y esta compuesto por el Ministerio
de Salud y sus organismos dependientes, el Instituto de Salud Publica, la Central
de Abastecimiento, el Fondo Nacional de Salud (FONASA) y la Superintendencia
de Salud. Este sector cubre aproximadamente a 70% de la poblacion, incluyendo
a los pobres del campo y las ciudades, la clase media baja y los jubilados, asi como
los profesionales y técnicos con mejores ingresos que eligen sumarse a él. Se
financia con impuestos generales, contribuciones obligatorias y copagos a traves
del FONASA.

Aunque utiliza su propia red de 29 Servicios de Salud Regionales y el Sistema
Municipal de Atencion Primaria, también contrata con el sector privado, que a su
vez se financia con contribuciones obligatorias mediante las Instituciones de Salud
Previsional (ISAPRE), cubriendo un poco més del 17% de la poblaciéon de mayores
ingresos. Por otro lado, los accidentes laborales y enfermedades profesionales son
atendidos por mutuales para el 15% de la poblacién. Un 10% de la poblacién esta
cubierta por los Servicios de Salud de las Fuerzas Armadas. Los trabajadores
independientes pueden elegir afiliarse directamente al FONASA o alguna ISAPRE.

Colombia

El Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS), cuenta con dos
regimenes, el contributivo (RC) y el subsidiado (RS). El RC afilia a los trabajadores
asalariados y pensionados y a los trabajadores independientes con ingresos
iguales o superiores a un salario minimo. El RS incluye a todas las personas sin
capacidad de pago. La cobertura combinada de los dos regimenes se estima por
encima del 90% de la poblacion. También existen Regimenes Especiales (RE) que
cubren a las Fuerzas Militares, la Policia Nacional, la Empresa Colombiana de
Petrdleos (ECOPETROL), el Magisterio y las universidades publicas.

El RC se financia mediante cotizaciones de sus afiliados. EI RS opera con base en
un subsidio cruzado del RC mas otros fondos fiscales procedentes de impuestos
generales. La afiliacion al SGSSS es obligatoria, mediada por las denominadas
Entidades Promotoras de Salud (EPS), publicas o privadas, que ofrecen planes de
servicios como el Plan Obligatorio de Salud (POS) o bien el POS-S para los
afiliados al RS. Las EPS transfieren los fondos recaudados por concepto de
cotizaciones al Fondo de Solidaridad y Garantia (FOSYGA), el cual paga a las EPS
el valor equivalente a la unidad de pago por capitacion (UPC) ajustado por riesgo,
de acuerdo con el nimero de afiliados que tenga cada una de ellas. Tanto la UPC
como el POS son establecidos por el gobierno.

Los proveedores de atencién son las instituciones prestadoras de servicios (IPS),
publicas o privadas, algunas pertenecientes a las EPS, pero en todo caso son



contratadas por éstas. El sector privado ofrece seguros privados a la poblacion de
mayores recursos, que también suele acudir a la consulta privada. Parte de la
poblacion de medianos ingresos, acude a la consulta privada haciendo pagos de
bolsillo, generalmente debido a deficiencias del sistema”.

Costa Rica

En Costa Rica, el sistema de salud atiende ademas los problemas relacionados
con el agua y el saneamiento ambiental. Los servicios de salud publicos
corresponden a la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS), institucion
autonoma encargada del financiamiento, compra y prestacion de la mayoria de los
servicios personales de salud. Administra tres regimenes: el seguro de enfermedad
y maternidad, el seguro de invalidez, vejez y muerte, y el régimen no contributivo.
Se financia con contribuciones de los afiliados, los empleadores y el Estado. La
CCSS presta servicios en sus propias instalaciones y, mediante compromisos de
gestidn, contrata a las entidades privadas para ampliar su capacidad. El sector
privado en salud también se financia con pagos de bolsillo y con primas de seguros
privados. De otro lado, el Insti- tuto Nacional de Seguros atiende tanto al sector
publico como al privado, cubriendo los riesgos laborales y de transito, asi como los
servicios médicos hospitalarios y de rehabilitacion relacionados. El Ministerio de
Salud (MS), cuenta con una direccién de salud publica que se apoya en una red de
unidades operativas en los niveles regional y local, para realizar la vigilancia y
control epidemiolégicos.

México

El sistema de salud de México diferencia claramente dos sectores: el sector publico,
gue comprende la seguridad social que cubre a los trabajadores del sector formal
de la economia a través de entidades como el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS), el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (ISSSTE), Petroleos Mexicanos (PEMEX), la Secretaria de la Defensa
Nacional (SEDENA), la Secretaria de Marina (SEMAR) y otros, y las instituciones
gue prestan servicios a la poblacion sin seguridad social, como el Seguro Popular
de Salud (SPS), la Secretaria de Salud (SSa), los Servicios Estatales de Salud
(SESA) y el Programa IMSS-Oportunidades (IMSS-O); y el sector privado, que
atiende a la poblacion con capacidad de pago. Se estima que México se encuentra
cerca del 90 % de cobertura entre los dos sectores.

El financiamiento de la seguridad social tiene tres componentes: contribuciones
gubernamentales, contribuciones del empleador (el ISSSTE, PEMEX, SEDENA vy
SEMAR es financiado por el gobierno mismo) y contribuciones de los empleados.
La Secretaria de Salud y los SESA se financian con recursos del gobierno federal y
de los gobiernos estatales, ademas de las cuotas de recuperacion, que en pequefas
cantidades pagan los usuarios al recibir la atencién. El gobierno federal, los
gobiernos estatales y cuotas familiares financian al SPS, al igual que compra
servicios para los afiliados a la Secretaria de Salud y a los SESA. El sector privado



se financia con venta de servicios y con las primas de los seguros médicos privados,
ofrecidos en consultorios, clinicas y hospitales privados. (ASSAL).

labla 1. Variables de caracterizacion

VARIABLE BRASIL CHILE COLOMBIA | COSTARICA MEXICO
Poblacion total 193,734,000 16,970,000 45,660,000 4,579,000 109,610,000
!ngreso !lamonal bruto per capita (en US § 10.080 13.250 8.430 10.960 14.340
internacionales)
Gasto total en salud por habitante (US § int. 943 1.172 569 1.165 846
2009) i )
Gasto total en salud como porcentaje del
PIB {2009) 9.0 8.2 6.4 10.5 6.5
Paridad Poder Adquisitivo PPPen US Sint. | 5 469 159 257.461 434.788 50.758 1.652.168
2009) BM
Esperanza de vida al nacer h/m {afios) 7Ty 76/82 73/80 T7s 7378
Plrol)abi!idad de morir antes de Ialcanzar los 21 9 19 1 17
cinco afios (por 1000 nacidos vivos)
Probabilidad de morir entre los 15 y los 60
afios, him (por 1000 habitantes) 205/102 116/59 166/80 115/69 157/88

(Elaboracion del autor con datos de la Organizacion Mundial de la Salud. Estadisticas
Sanitarias Mundiales 2010.)

Generalidades de los paises

Estos datos, con excepcion de la poblacion total, que nos sirve para visualizar el
tamafo de los paises, son contrastables. Colombia muestra el Ingreso Nacional
bruto per Céapita, asi como el gasto en salud por habitante y como porcentaje del
PIB, mas bajo de todos. Es uno de los dos paises con mayor probabilidad de morir
antes de los cinco y entre los 15 y los 60 afios, s6lo superada por Brasil y por México
en el caso de las mujeres entre 15 y 60 afios. Sin embargo, por razones
seguramente asociadas a diferencias en el juego de sus factores de riesgo y de
proteccion, logra superar a Brasil y practicamente a igualar a México en esperanza
de vida al nacer.

Respecto al ingreso nacional es necesario aclarar que se encuentran diferencias
hasta de 3 mil dolares en cada pais, segun la fuente consultada. El gasto en salud,
del mismo modo, varia segun la forma de calcularlo, asi que las consideraciones
hechas aqui se basan en valores aproximados. De manera general, es posible
sefalar que el gasto total en salud por habitante se comporta de manera inversa
con la probabilidad de morir antes de alcanzar los 5 afios de edad: a mayor gasto,
menor probabilidad.

Para concluir ésta seccion comparada de variables generales de caracterizacion,
vale la pena mirar hacia adelante en la evolucion demografica de América Latina.
Es incuestionable el cambio radical de los indicadores demograficos de nuestros
paises han mejorado significativamente dentro del contexto de los paises en vias
de desarrollo del mundo. La reduccion de la fecundidad se ha visto como una gran



oportunidad de avance econémico y logro de mejores condiciones de vida, con mas
poblacién productiva, mejor salud sexual y reproductiva, mas educacion y empleo
para la mujer, secularmente discriminada, entre otras ventajas.

Segun datos de la CEPAL, en 1960 la Tasa Global de Fecundidad (TGF) en la region
era de 6 hijos promedio por mujer, mientras que en 2015 sera de 2,1. Los cinco
paises de éste documento muestran cifras similares. La poblacion menor de 15 afios
en 1985 era del 38,2% mientras que en 2010 fue de 28,8%.

Sin embargo, éste panorama demografico muestra un lado oscuro. El 9% de la
poblacion se considera de adultos mayores. El envejecimiento de la region es un
fenbmeno cada vez preocupante. Chile tiene el mayor aumento de poblacion
envejeciendo, frente a los otros cuatro paises del estudio, que muestran un
envejecimiento menos pronunciado.Y ésta poblacién cada vez mayor no esta
siendo respaldada como se requiere por medidas econémicas y sociales que le
garanticen un disfrute adecuado de sus derechos, poniéndola en situacion de alta
vulnerabilidad, y convirtiéndola en una carga fiscal que dificilmente podra ser
atendida por los sistemas de seguridad social.

Estado nutricional de poblacion menor de 5 afios

En la siguiente tabla se aprecia como Chile presenta, en términos generales,
mejores indicadores que los demas paises. Ello le permite tener bajas coberturas
en los programas de alimentos escolares, que suelen ser mecanismos remediales
producto del asistencialismo de los gobiernos en las poblaciones con problemas
evidentes de desnutricion e inseguridad alimentaria. De cualquier manera, la
informacion consignada en el cuadro no muestra patrones identificables y
explicables en todos los casos. El pais con mayor tasa de desnutricién también tiene
el mayor consumo de calorias, lo que se explicaria tal vez revisando su grado de
inequidad. Colombia es el pais con menor disponibilidad alimentaria y mayor
porcentaje de anemia en menores de cinco afios lo que podria hacerlo mas
vulnerable que México en éste tema; sin embargo, sus programas de alimentos
escolares no se compadecen con esa condicion de riesgo de la poblacion infantil.



Tabla 2. Variables de condiciones nutricionales por pais

VARIABLE BRASIL CHILE COLOMEBIA | COSTARICA MEXICO
Incidencia de desnutricion crénica infantil 1 2 13 7 18
(%)
Disponibilidad alimentaria
(Kilocaloriasipersona/dia) 3.090 2.980 2.670 2.790 3.300
Gasto familiar en alimentos (%) 20,8 22,5 28 30,6 34
Baja talla para la edad en menores de 5§
afos (%) (Desnutr. Crénica) 105 1.5 s 6.1 17,7
Anemia en menores de 5 afos (%) 31,4 1,5 33,2 26 23,7
Cobertura del programa de alimentos
escolares (%) 90,8 35,2 414 68,2 29,7

(Elaboracion del autor con datos de Martinez, Rodrigo; Palma, Amalia; Atalah, Eduardo,
Pinheiro, Anna Christina. Insequridad Alimentaria y Nutricional en América Latina y el Caribe.
CEPAL-PMA. Santiago de Chile, 2009.)

Perfil de salud y calidad de los servicios

Colombia parece tratar de alcanzar los pésimos indicadores de mortalidad del Brasil.
Lo logra cuando se trata de problemas particulares como los de malaria y
tuberculosis, y lo iguala en mortalidad neonatal, en parte como subproducto de la
baja cobertura en vacunacion antitetanica antitetanica. Chile y Costa Rica son las
estrellas de oro en este grupo de indicadores. Su desempefio es casi impecable.

Vacunacioén

Los datos observados de vacunacion muestran que Colombia y Costa Rica tienen,
en términos generales, coberturas de vacunacion inferiores a los demés paises, lo
cual, con excepcion de México que no reporta casos en ninguno de los problemas
seleccionados, no necesariamente implica mayor incidencia de las enfermedades
relacionadas, como sucede con Brasil, el cual pese a las altas coberturas de
inmunizacion, sigue presentando casos en muchas de las patologias relacionadas.

Algunos estudios han justificado las bajas coberturas de vacunaciéon de Costa Rica,
gue a su vez presenta pocos casos reportados de poblacién afectada con patologias
inmunoprevenibles, en dos razones: la primera, epidemiolégica, al haber alcanzado
coberturas efectivas para proteger su poblacion interrumpiendo las cadenas de
contagio, y la segunda, de gestidon de servicios de salud, pues la atencién de la
poblacidén, tanto en procedimientos como en programas, se hace con personal de
salud debidamente calificado, en instituciones con las facilidades del caso.



lud por pais

VARIABLE BRASIL CHILE COLOMBIA COSTARICA MEXICO

Mortalidad por enfermedades no

transmisibles X 100.000 625 458 iR 439 501
Mortalidad por enfermedades

transmisibles X 100.000 139 46 & 3 I
Mortalidad por Malaria X 100.000 0,2 0 1,0 0,1 0.1
Mortalidad por TBC en pacientes

VIH negativos X 100.000 3.8 0.8 o 0.7 1.4
Neonatos protegidos al nacer frente 22 100 18 100 87

a Tétanos Neonatal (%)
Neonatos con insuficiencia

ponderal al nacer (%) 8 6 6 7 8
Tasa de mortalidad neonatal
(Unicef) (-28 dias) X 1.000 NV

12 5 12 G T

(Fuente: Elaboracion del autor con datos de la Organizacion Mundial de la Salud. Estadisticas
Sanitarias Mundiales 2010.)

Tabla 4. Coberturas de vacunacion por pais
F':m de “,"L;_Ib'“ié" ""Eﬂ‘éﬂ BRASIL CHILE COLOMELA COSTA RICA MEXICO
BCG (Tuberculosis) 99 96 84 i 98
DTP1 (12 Difteria Tétanos Pertusis) a7 93 81 o 96
DTP3 (3. Difteria Tétanos Pertusis) %6 92 g8 28 g5
Hepatitis B_Recién Macidos - - T4 8 84
Hepatitis B3 (3. Dosis) a4 92 g8 ] g3
Heméfilos Influenza b3 26 92 88 90 g5
Antisarampini (12. Dosis) a8 93 ) 95
Antisarampién2 (2%, Dosis) 53 84 72 79 o
Conjugado Meumococod (12, Dosis) - - o9 - ar
Conjugado Meumococod (32, Dosis) - - T 1t 92
Polic 3 (3% Dosis) a7 92 g8 93 g5
Rotavirus1 (12. Dosis) 93 - 76 - 96
Rotavirus_Final 81 - T4 - 90
Rubeloat (19, Dosis) 28 93 g9 s g5
TT2 y mas (Toxoide Tétanos) 3 - 84 -
Numero de Casos Reportados 20110

Difteria 32 0 0 0 0
Meningitis por Heméfilos 148 0 2 1 0
Sarampisn 68 0 0 0 0
Paperas 0 851 10.376 17 0
Pertusis (Tosferina) 47T 4 344 m 0
Polio 0 0 0 0 0
Rubeola 0 0 0 0 0
Tétanos (neonatal) & 0 2 0 0
Tétanos (total) 308 5 il 0 0
Fiebre Amarilla 2 0 o 0 0

{Fuente: Elaboracion del autor con datos de la Organizacion Mundial de la 5alud. Estadisticas
Sanitarias Mundiales 2070.)
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El cuadro anterior muestra cifras de 2006, que no han variado sustantivamente a la
fecha, sobre coberturas de los distintos componentes de cada sistema de salud en



los cinco paises seleccionados. El problema fundamental para analizar tales
coberturas, todas ellas muy altas aunque con diferencias importantes entre
aseguramiento publico y aseguramiento privado, es que la afiliacion de la poblacion
a los regimenes derivados de cada modelo, calificada como cobertura, no
necesariamente refleja el acceso efectivo a los servicios, la atencion integral, y
mucho menos el goce real del derecho a la salud. De hecho, cualquier sistema de
salud considera como meta la cobertura universal.

Pero el acceso efectivo a los servicios siempre estara condicionado por multiples
factores econdomicos, administrativos, organizativos, politicos, culturales, de
infraestructura, tecnologia, calidad y disponibilidad de personal prestador de
servicios. Estas restricciones en el acceso a los servicios suelen estar
estrechamente relacionadas con deficiencias en la equidad, siendo los grupos
vulnerables los mas afectados.

A renglon seguido se presentan cuadros de la Organizaciéon Mundial de la Salud
que muestran otros indicadores de salud de estos paises a la manera de peffiles:
Uso de anticonceptivos, atencion prenatal, disponibilidad de recursos de
saneamiento ambiental, personal clave para la atencion en salud, entre otros,
comparados con promedios regionales.

Brasil

La utilizacion de los servicios de salud seleccionados por la OMS (Organizacion
Mundial de la Salud - WHO) en Brasil, en general, es superior al promedio regional.
El personal médico esté por debajo del promedio regional y los factores de riesgo
son inferiores al promedio latinoamericano. Los factores de proteccion ambiental,
como el agua y las facilidades sanitarias, o0 se mantienen estables o mejoran en el
tiempo.

Chile

El comportamiento de la utilizacion de los servicios en Chile es similar al de Brasil.
Sin embargo, la disponibilidad de personal de enfermeria es excesivamente baja,
frente al promedio de la region. Los factores de riesgo estan porcentualmente por
encima del promedio, pero los factores de proteccion siempre han mostrado mejoras
en el tiempo, especialmente para el sector rural.



Grafico 1. Perfil WHO (World Health Organization) de salud del Brasil
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Grafico 2. Perfil WHO (World Health Organization) de salud de Chile
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Grafico 3. Perfil WHO (World Health Organization) de salud de Colomt
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Colombia

En el Grafico 3 Colombia muestra estar muy cerca a los promedios regionales en
utilizacién de servicios. El personal médico y de enfermeria estd muy por debajo del
promedio, Los factores de riesgo no alcanzan los niveles de la region y la mejora en
factores de proteccion ambientales es muy discreta en el tiempo. A diferencia de los
demas perfiles, Colombia incluye datos sobre inequidades en la prestacion de
servicios y en mortalidad, que no se comparan regional pero si internamente con
diferencias entre la poblacién urbana y rural entre el 10 y el 20%, segun el caso, y
entre ricos y pobres con mayores diferencias.

Asi Vamos en Salud (AVS), un programa conjunto entre fundaciones vy
universidades, ofrece informacién procesada a la manera de un observatorio
consultable en internet, que hace seguimiento a los efectos de las ejecutorias
gubernamentales en Colombia.

En los graficos 4 y 5 se puede apreciar el cambio de perfiles de mortalidad en
Colombia ocurrido entre el 2000 y el 2006. Se aprecia el incremento de las
enfermedades isquémicas del corazon y de las cronicas respiratorias.



Grafico 4. Mortalidad en Colombia 2000
Primeras Causas de Mortalidad Colombia Ano 2000
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Grafico 5. Mortalidad en Colombia 2006
Primeras Causas de Mortalidad Colombia Ano 2006
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El grafico 6 muestra la evolucién desde el 2006 hasta la fecha de variables
relacionadas con la calidad de los servicios de salud. En primer lugar, se aprecia la
oportunidad de la asignacién de las citas de medicina general, puerta de entrada a
la Instituciones Prestadoras de Servicios (IPS) y a las Empresas Administradoras
de Planes de Beneficios (EAPB). Al parecer, pese a mejoria en el 2008, se regresa
a situaciones de un lustro atras, cuando los colombianos debian esperar entre 3y
4 dias para ser atendidos por el médico general.



Grafico 6. Oportunidad en citas de medicina general

vt | s | s | owmi | s | 3ot | sova

b % 22 ze 21 28 ES ] 26 24 i8

EARB
2. ar 36 23 s 23 an 25 20

B

WO [T I WY el e L L I ;|

2105 DT SALUD - Oy L

O cflaa en fesrel PITATD

(Fuente: Programa Asivamosensalud. En www.asivamosensalud.org)

Grafico 7. Oportunidad en entrega de medicamentos POS
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En el grafico 7 se puede ver la mejoria porcentual en la entrega de medicamentos
del Plan Obligatorio de Salud a los afiliados al régimen contributivo (empleados
formales) del Sistema General de seguridad Social en Salud. Pese a tan optimista
situacion, como luego se indica en las consideraciones sobre el gasto en salud, uno
de los componentes importantes de éste es el gasto de bolsillo, afectado por la
adquisicibn de medicamentos, cuyos precios en Colombia son particularmente
elevados, lo que a su vez afecta a la poblacion de menores recursos, que en general
pertenecen al régimen subsidiado, son vinculados o no cuentan con proteccién en
el sistema de salud.



En la siguiente gréfica, AVS presenta la evolucion de la tasa de infeccion
intrahospitalaria, importante indicador de calidad de la atencion en ese ambito.
Realmente, aunque se observa cierta mejoria, el resultado es muy modesto.
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(Fuente: Programa Asivamaosensalud. En www.asivamaosensalud.org)

La tasa de satisfaccion de usuarios en IPS/EAPB es actualmente superior al 90%.
Comprende la percepcion de los usuarios ante muy diversos componentes de la
atencion, como el tiempo de espera en los servicios, las condiciones de
infraestructura y la amabilidad del personal prestador de servicios, asi como la
resolucién misma de su problema de salud, una vez se interactta con el sistema de
atencién. Son apreciaciones subjetivas de los usuarios, captadas mediante
encuestas durante los procesos de atencion.

Costa Rica

Costa Rica se caracteriza por muy buenos servicios de salud, prestados por un
namero de médicos y enfermeras muy por debajo de la cantidad promedio en
Latinoamérica. Los factores ambientales de proteccion tienen alto nivel de cobertura
rural y urbana y los factores de riesgo mostrados estan por debajo del promedio
regional.

México

En México, la utilizacién de servicios de salud es comparable en indicadores con el
promedio regional. El personal médico esta por encima del promedio regional,
aungue no asi el personal de enfermeria. Los factores de riesgo (tabaquismo y
obesidad) son bastante altos, mientras que los factores de proteccion ambiental



vienen mejorando, con diferencias entre zonas rurales y urbanas, sin alcanzar ain
resultados satisfactorios.

Principales Logros

El Atlas de los Sistemas de Salud de América Latina (Rev Sal Pub Mex. Vol 53,
suplemento 2 de 2011), presenta también una compilacion de logros de los sistemas
de salud de los cinco paises revisados aqui, entre todos los demas que conforman
Latinoamérica, particularmente los relacionados con las reformas y la atenciéon
primaria, que bien merece ser consignada en éste documento (Los textos
extractados son puestos en cursiva).

Brasil

“La atencidn basica o primaria de salud constituye uno de los servicios esenciales
mas requeridos por los ciudadanos y es, muy probablemente en opinién de los
expertos consultados, una materia que tradicionalmente ha sido vista en enfoques
descentralizados, a lo menos, desde el punto de vista de “la localidad”, la cual ejerce
una influencia significativa en la provision eficaz del servicio. Incluso antes de la
Constitucion de 1988, existian practicas de atencibn meédica primaria que
privilegiaban la localidad y ciertamente la responsabilidad estadual en las
prestaciones sanitarias de prevencion, atencion directa y derivacion a niveles mas
especializados”.

Los estados y municipios brasileros realizaron acciones conjuntas, aunque
desconcentradas, para cumplir con los lineamientos médico-sanitarios derivados de
lo anterior, asi como con las prestaciones directas, tales como la compra de
servicios privados. El Sistema Unificado y Descentralizado de Salud, asi como la
creacion del Sistema Unico de Salud se logran entre 1986 y 1988, dandole
importante facultades y responsabilidades a los estados y municipios. Ello, a pesar
de que el contexto internacional promueve tesis contrarias a sistemas de salud con
énfasis publico, universal y gratuito.

La Constitucion de 1988 sefiald la descentralizacidon como el eje estratégico del
sistema sanitario, junto con los principios de universalidad, equidad e integralidad
en la prestacion de servicios de salud, con un adecuado control social participativo.
El SUS fue reglamentado a partir de 1990, dejando al nivel federal la formulacion de
politicas y de normas, asi como la evaluacion de las directrices. En ello participan
los estados, haciendo control de gestion en sus jurisdicciones. Igualmente deben
impulsar la descentralizacién o municipalizacion de los servicios de atencion basica.

Cada nivel de Gobierno define Consejos de Salud, reuniendo agentes
gubernamentales con prestadores de servicios, profesionales y usuarios. Hay
subsidios federales y de pago de servicios segun criterios de poblacion, perfiles
epidemiologicos, caracteristicas de las redes de servicios y desempefios anteriores.
En 1993, al cambiar la legislacién, se fortalecio la descentralizacién de la atenciéon
primaria. Los gobiernos estatales asumieron su papel de direccién y control de los



servicios de salud, haciendo delegaciones generales y parciales a los municipios. A
finales de los 90, pese a diferencias particulares en coberturas, responsabilidad y
calidad, los municipios tenian gran protagonismo en el sector. Empezando el nuevo
siglo, se crearon las denominadas “regiones asistenciales de salud” en las que se
propicié la asociacion de municipios, con grandes mejoras en eficacia y uso de los
recursos existentes. Por éste mecanismo se hizo la compra de insumos y
medicamentos, se canalizaron servicios especializados y se dio un mejor
aprovechamiento del presupuesto nacional de salud que se transfiere a los estados
y municipios. A éstos mecanismos se les denomino “bloques de financiamiento”.
Desde el afio 2006 se establecieron metas y compromisos comprometiendo
acciones nacionales y responsabilidades estatales y municipales mediante la
operacion de un conjunto de instrumentos de programacion y planeacion.

Chile

Las competencias en atencion primaria fueron transferidas en Chile a las
municipalidades en los afios 80 al igual que la educacién basica y media. Ello se
hizo de manera inmediata e inconsulta, inclusive constituyéndolas llamadas
Corporaciones Municipales Conjuntas de Salud y Educacién, conservando la
responsabilidad sobre la atencion primaria en los servicios de salud territorial,
excepto en la regidbn mas aislada y falta de capacidad, de Aysén.

Los servicios de salud correspondientes a la Region Metropolitana, en varias
oportunidades pretendieron acoplar la atencion primaria con la hospitalaria.

La “municipalizacion de la salud primaria® fue fortalecida como modelo
descentralizado y competente en la década de los 90. Posteriormente se logré un
trabajo muy estrecho entre servicios de salud municipales para enfrentar problemas
infecciosos, realizar campafas de salud estacionales, por ejemplo.

Se considera que generalizar la transferencia de competencias hacia los municipios
de manera estandarizada no es conveniente, dada la diversidad de condiciones
financieras, de personal y de liderazgo de los diferentes municipios. La experiencia
ha mostrado que algunas asociaciones pueden ser exitosas, siempre y cuando
existan “tamafos Optimos” para la prestaciéon de servicios.

Otros problemas graves son los relacionados con los esquemas de financiamiento
por valoracion de prestaciones y de un per capita, al igual que la coordinacion
detallada con entidades hospitalarias, la provision de personal profesional de alta
calidad, asi como “la conciencia, el liderazgo local y una participacion mas funcional
de la ciudadania organizada”.

Colombia

Las expectativas de cobertura total genera das con la Ley 100 de 1993 no se
cumplieron.La implementacion del nuevo sistema de seguridad social en salud no
pudo ser hecha satisfactoriamente en la practica, lo que dilaté el alcance de las
metas propuestas. Las demoras en legislar acerca de los paquetes de atencion



minima en salud, el conocimiento de la informacidon sobre la calidad de los
hospitales, la crisis econémica de finales de los afios 90, la baja capacidad de
gestidn de los municipios y de las nuevas Empresas Promotoras de Salud, la rigidez
de los asuntos laborales del personal hospitalario y las dificultades para transferir
recursos a municipios sin acreditacion, forman parte de las limitaciones del proceso
de implementacién del sistema.

La competencia “regulada” que se deriva del modelo que se implementd, puso en
aprietos a los hospitales publicos, que no tenian la flexibilidad suficiente para
desempenfiarse en una industria con nuevas reglas de juego de mercado. Seguir
atado a regulaciones y estructuras internas derivadas del antiguo sistema puso a
los hospitales en dificultades financieras, al menos inicialmente, al arrastrar grupos
poblacionales no actualizados frente al régimen de capitacion constituido. En
etapas subsiguientes, se ha considerado en algunos estudios, que los hospitales
lograron superar tal situacion, mejorando incluso du eficiencia y la calidad de los
servicios. Se considera que el financiamiento del sistema de salud de Colombia
puede asemejarse al de los paises desarrollados, si se le mira desde la perspectiva
de los aportes del sector privado en el gasto total. Pese a que los prestadores
privados son esenciales en el modelo, el Estado lo financia predominantemente.
Como referencia se sefiala que, mientras en la mayoria de los paises
latinoamericanos el aporte del sector privado al financiamiento de la salud es
superior al 50%, en Colombia es tan solo del 24%. Unicamente Cuba y Costa Rica
estan por debajo de esa cifra, con un 14%.

Costa Rica

Los actores méas importantes en la formulacién de politicas de salud en Costa Rica
son el Ministerio de Planificacion Nacional y el Ministerio de la Presidencia. Sin
embargo, el Ministerio de Salubridad Publica, segun la Ley 5395, tiene la funcion
de “definir la politica nacional de salud, la normacion, planificacién y coordinacién
de todas las actividades publicas y privadas relativas a salud, asi como la ejecucién
de aquellas actividades que le competen conforme a la ley”. Alli también se
determina el derecho a las prestaciones de salud. El ministerio puede dictar
reglamentos al respecto y define las competencias de los actores y entidades del
Sector Salud. Son en total siete los organismos mencionados en el Decreto de
Constitucion del Sector Publico de Salud, pero se establece que otras instituciones
que sean propuestas por el ejecutivo, pueden ser parte también del Sector. Como
ejemplo de lo anterior, se cuenta con el Instituto Costarricense de Acueductos y
Alcantarillados, que provee informacion y hace promocion de estudios sobre
recursos hidricos y asuntos medioambientales.

El Instituto sobre Alcoholismo y Farmacodependencia tiene como objetivo “la
direccion técnica, el estudio, la prevencion, el tratamiento y la rehabilitacion de la
adiccion al alcohol, el tabaco y otras drogas licitas o ilicitas; ademas, desempefiara
otras funciones que la ley establezca y sera el responsable de coordinar y aprobar
todos los programas tanto publicos como privados relacionados con sus fines” (Ley
8.289).



Por otra parte, el Instituto Costarricense de Investigacion y Ensefianza en Nutricion
y Salud, apoya la investigacion en el temay la prevencién de problemas prioritarios
y de salud. Es un organismo “responsable de dirigir, conducir y ejecutar
investigaciones en materia de salud y participar en los procesos de vigilancia
epidemioldgica y enseflanza, en concordancia con las prioridades del pais”. Con
una orientacibon mas académica, a la funcion anterior se suma el Instituto de
Investigacion en Salud de la Universidad de Costa Rica.

La institucion de mayor protagonismo financiero en el sector es la Caja
Costarricence de Seguro Social, que hace la administracion de los seguros sociales,
financiando la salud publica. Ella tiene gran poder, conferido por la Ley 17 que la
cred, pues se le considera una institucién autbnoma, no sometida a ninguna directriz
del poder ejecutivo ni de la autoridad presupuestaria del pais. La fuente de los
recursos que maneja son las contribuciones de los trabajadores, los empleadores y
el Estado. A su vez, la Caja Costarricense del Seguro Social administra los dineros
de la salud y hace la atencién primaria mediante centros de atencién sanitaria para
toda la poblacion, sin intervencién de los municipios.

Por su lado, el Instituto Nacional de Seguros cumple funciones paralelas pero
centradas en los problemas de salud ocupacional, enfermedades y accidentes
laborales.

México

Desde principios de los afios 80, la Secretaria de Salud de México, conservando
controles regulatorios y presupuestales estrictos, realizd acciones de
descentralizacion al menos en 14 Estados de la Unién. Este proceso continla
dandose progresivamente en la salud primaria tanto en los estados como en los
municipios, bajo directrices y presupuestos fuertemente normados, al punto que
mas que una descentralizacion, se habla de una desconcentracion de servicios. La
participacion y el protagonismo ciudadanos son considerados como temas
pendientes.

En 1996 se suscribi6 el “Acuerdo nacional para la descentralizacion de los Servicios
de Salud”, entre el Secretario de Salud, los Gobernadores de los 31 estados de la
Republica y los dirigentes del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Secretaria
de Salud. Este acuerdo se considera de la mayor trascendencia pues se plantea
transferir a los estados la responsabilidad de hacer la atencion primaria y dar
servicios de medicina preventiva a la poblacion general. Establecio la universalidad
de los servicios al incluir como beneficiarios a la poblacion no afiliada a la seguridad
social o que n tengan capacidad para resolver sus dificultades de salud.

Plantea el Acuerdo, explicitamente, “un doble propdsito: el politico, al fortalecer el
federalismo y reintegrar a la esfera local las facultades que le son propias al suscribir
el pacto federal; y social, al acercar a la poblacion servicios fundamentales que al



ser prestados en los Estados, aseguran a los usuarios mayor eficiencia y
oportunidad”.

El financiamiento de los sistemas estatales se hace por transferencia a los
respectivos gobiernos, con el propdsito de incrementarlas progresivamente.
Igualmente, el

Gobierno Central transfirio6 mas de cien mil trabajadores de la salud. Se estima que
las transferencias equivalen a casi mil millones de dolares de 1996, las cuales
debian ser complementadas con programas compensatorios para las regiones mas
deprimidas y con poblaciones vulnerables.

La fragmentacion derivada de la mezcla entre los estados que continuaron con el
modelo federal o ministerial y los que operaron mediante transferencias, ha hecho
dificil la coexistencia y la complementariedad necesarias para una mayor eficiencia
en la prestacion de servicios En el campo de la seguridad social, México agrego a
las instituciones tradicionales el “Seguro Popular de Salud”, con mas de 250
prestaciones y un fondo especial para atender las enfermedades catastroficas, con
compromisos claves de parte de las Secretarias de Salud de los Estados. También
se constituyeron los Institutos de Salud Estatales para atender la poblacion no
asegurada. A ellos corresponde programar las prestaciones, similares a las de
atencion primaria del nivel regional, que incluyen medicina preventiva y atencién de
primer nivel.

“En cifras de la ultima década, de modo aproximado un estado mexicano destinaba
su gasto a tres rubros principales: 65% a educacién, 11% a servicios de salud y
24% a administracion publica. Aunque las tres cuartas partes del gasto estadual se
dedica a educacion y salud, las estimaciones sefialan que la mayor parte de esas
erogaciones son para el gasto corriente, sobre todo a la planilla de salarios. Entre
1997 y 2007 un estado

“promedio” dedico el 88% a erogaciones corrientes y s6lo un 12% a inversion,
entendiendo que hay variaciones significativas entre estados”.

Algunos investigadores y expertos consideran qué este modelo de
“descentralizacion etiquetada” del sector salud limita seriamente la autonomia y la
capacidad de decision de los estados, haciendo que no se asuman
responsabilidades ni se planteen programas ni propuestas especificas a éste nivel.
Solamente los estados con recursos, que son excepcionales, han podido solventar
sus déficits y hacer innovaciones para resolver sus problemas epidemiol6gicos y
atender sus prioridades en salud preventiva, como bien lo ha sefialado la asociaciéon
de gobernadores CONAGO, importante organizacion a la hora de hacer demandas
al nivel federal.

El documento “La salud en México: 2006-2012”, presenta la vision de FUNSALUD,
con 26 propuestas especificas de accién, planteando de manera abierta “una
profundizacién responsable del rol de los estados y la creciente incorporacion de los
municipios a estas tareas, sobre la base de principios mayores de cooperacion y
convenios con compromisos especificos para cada entidad”.



Gasto y financiamiento en salud
Gasto en Salud

Conocer el gasto nacional en salud y sus caracteristicas permite, entre varias
consideraciones, evaluar la equidad y la eficiencia con que se asignan y utilizan
estos recursos. En general, el gasto en salud se ha caracterizado por ser el
resultado de las transformaciones del modelo econdémico, de la definicion del papel
del Estado en la economia, del fortalecimiento del papel de la sociedad civil en el
campo de la salud y de las modalidades con que la reforma del sector se ha aplicado
a las politicas de financiamiento de los servicios de salud.

La proporciéon del gasto en salud relacionada con el PIB se suele utilizar como un
indicador de la prioridad que la sociedad asigna a la atencion de la salud de su
poblacion. Sin embargo, siempre el resultado estara sujeto a la capacidad
redistributiva y de la calidad del gasto en términos de equidad y efectividad. Al
comparar el gasto en salud como porcentaje del PIB entre los paises de interés,
resalta la heterogeneidad y un patron de desigualdad, Colombia por ejemplo, lejos
del promedio de la region, reporta el esquema mas negativo de indicadores (como
se ve en la figura siguiente) ademas de ser el pais con mayor desigualdad en
términos de ingresos (coeficiente de Gini) es también el que tiene el gasto en salud
por habitante mas reducido, mientras Costa Rica (con menor nivel de vida de
Colombia en términos de PPP) registra una menor desigualdad con uno de los
mayores gastos en salud per capita, sélo superado por Chile.

Finalmente sefialemos, de acuerdo con la CEPAL, que el gasto social en la region
ubica a paises como Colombia y México en un nivel intermedio con 500 a 900
dolares per capita anuales, y a Brasil, Costa Rica y Chile en el nivel superior, con
mas de mil délares per capita anuales. Nuestros paises muestran una participacion
en salud cercana al 50% del gasto social.

Esquemas de financiamiento por pais
Brasil

El SUS (Sistema Unico de Salud) del Brasil tiene tres fuentes de financiamiento:
Federal, Estatal y Municipal. En el 2004, los porcentajes de participacion eran del
50.7, 26.6 y 22.7 respectivamente. Tal financiamiento se garantiz6 mediante
reforma constitucional. Las fuentes federales particulares eran la “Contribucion
Provisoria sobre Movimientos Financiero”, la “Contribucion para el Financiamiento
de la Seguridad Social”, la “Contribucién sobre el Lucro de Personas Juridicas”, y
los recursos ordinarios. En los niveles estaduales y municipales, las fuentes
especificas fueron los presupuestos fiscales correspondientes.



Posteriormente, nuevas regulaciones modificaron las participaciones: el nivel
federal aportaria el 10% de sus ingresos, 12% serian del nivel estadual y del Distrito
Federal, y el 15% de los municipios. Estos niveles se han logrado en forma paulatina
entre 2008 y 2011. Los Fondos de Salud en su mayoria son los depositarios de los
recursos del SUS, mientras que una parte de los recursos federales van a los
estados y municipios mediante transferencias. A su vez, los estados trasfieren a los
municipios, mientras que el sector privado se financia con recursos de las empresas
gue contratan planes y seguros privados para su personal, y con la compra de
medicina prepagada y gastos de bolsillo de las familias.

Chile

“Los servicios publicos de salud se financian con impuestos generales, aportaciones
de los municipios y copagos hechos por los afiliados al Fondo Nacional de Salud
(FONASA). Los fondos del sector privado provienen de las cotizaciones, aranceles
y copagos tanto obligatorios como voluntarios de los afiliados a las ISAPRE y de
los pagos de bolsillo que los usuarios de los servicios privados realizan al momento
de recibir la atencién. Todos los trabajadores estan obligados a hacer una
contribucion al sistema de salud equivalente a 7% de sus ingresos gravables y
pueden elegir pagarla al FONASA o a alguna ISAPRE. La contribucion es voluntaria
para los autoempleados”.

En el 2003, el 27 % del gasto en salud de Chile correspondia a impuestos generales,
17% a cotizaciones de los trabajadores afiliados al FONASA, 16% a cotizaciones
de los afiliados a las ISAPRE, 7% a cotizaciones voluntarias, 26% era gasto de
bolsillo y 6% a los aportes directos de los municipios.

En los ultimos afios se logroé incrementar significativamente la cobertura, segun
datos del “Estudio Nacional de Satisfaccion y Gasto en Salud”, pero los gastos en
salud se siguen considerando excesivamente altos. En las ciudades entre el 7 y el
15% de la poblacion tuvo que sufragar gastos catastréficos en salud. Es el dato mas
alto de Suramérica para mediados de la primera década del siglo XXI.

Colombia

El financiamiento de la salud en Colombia se hace mediante contribuciones del
gobierno, de los trabajadores asalariados, de los independientes afiliados y de las
contribuciones de los empleadores. Estos recursos se recogen en el denominado
“‘Fondo de Solidaridad y Garantia (FOSYGA)”, que a su vez redistribuye a las
Empresas Promotoras de salud (EPS), de acuerdo al nimero de filiados que
reporten, con valores diferenciales segun pertenezcan al régimen contributivo o al
subsidiado.

En éste Ultimo caso, a lo anterior se suman las transferencias que la Nacién hace a
los municipios para atender los servicios de salud. Por su parte, las EPS contratan
los servicios con las Instituciones Prestadoras de Servicios (IPS) bajo distintas



modalidades: retrospectivo por evento, prospectivo por grupo diagnéstico y por
capitacion a los prestadores de ciertos servicios.

El Régimen Contributivo exige que los dineros sean entregados a las EPS que
libremente seleccionan los trabajadores. Estas afilian y registran a los usuarios y
organizan la prestacion de los servicios contemplados en el Plan Obligatorio de
Salud (POS), remitiendo las afiliaciones al FOSYGA, para que les sea devuelta bajo
la modalidad de Unidad de Pago por Capitacion (UPC), que corresponde a cada
persona afiliada. La UPS se debe calcular actuarialmente, por grupo de edad y sexo.

Las Secretarias de Salud de los municipios contratan a las EPS que atienden
usuarios del Régimen Subsidiado e igualmente les pagan por UPC, ésta vez de
menor cuantia, la UPC-S o subsidiada. En general, tales EPS pueden ser entonces
del Régimen Contributivo funcionando para el Subsidiado, Cajas de Compensacion
Familiar y Empresas Solidarias de Salud, que son de origen comunitario.

Segun el tipo de planes que ofrezcan a sus afiliados, las EPS contratan servicios
con IPS privadas o con entidades hospitalarias publicas. Segun las normas, el
Régimen Subsidiado debe ser contratado con entidades publicas al menos en un
60% del valor de los servicios, bajo ciertas obligaciones de calidad. Bajo los
principios de la “integracion vertical”, algunas EPS cuentan con sus propias IPS.
Pese a que la Ley 1122 limita ésta figura, la falta de control por parte del Estado ha
permitido desarrollos inapropiados de ésta forma de crecimiento organizativo.

Por ultimo, también existen Regimenes Especiales en entidades grandes, como en
el Sector Educativo y las Fuerzas Armadas, que han conservados sus propios
mecanismos de financiacion, administracion y hasta prestacion de servicios. Desde
la expedicion de la Ley 100 en diciembre de 1993, Colombia se comprometié a
igualar los regimenes establecidos, que diferenciaban el derecho a la salud entre
los afiliados que aportaban al Sistema de Seguridad Social (Régimen Contributivo)
y aquellos que por sus limitaciones econémicas debian ser subvencionados
(Régimen Subsidiado). El gobierno ha sido incapaz de cumplir con tal propésito, al
punto de ser conminado por la Corte Constitucional a unificar tales regimenes. Muy
recientemente, se ha hecho la aproximacién de ellos a través del Plan Obligatorio
de Salud en el caso de los menores de edad y de los adultos mayores.

Pero una gran parte de la poblaciéon permanece siendo subsidiada, hecho que se
respaldé con las medidas adicionales de financiamiento al Régimen Subsidiado
introducidas en la Ley 1122 de 2007 y sus reglamentarios. Una de las grandes
razones argumentadas para mantener tal situacion, es por supuesto la financiera.
Mientras subsistan ciertas condiciones en la macroeconomia, como el desempleo
y el subempleo o el empleo informal, y mientras una porcion de los empleadores,
como en el caso de los sectores agricola y de la construccion, evadan las
responsabilidades frente al Sistema de Seguridad y de Proteccion Social, los
subsidios seguiran siendo necesarios pues estos grupos poblacionales bien pueden
superar el 60% de la poblacion econdmicamente activa.



Lo anterior también incide en el alto valor que en Colombia tiene el gasto de bolsillo,
agravado por el desproporcionado costo de los medicamentos, cuyos precios,
practicamente no controlados, superan significativamente a los de los demas
paises, al punto que muchos estudios sefialan a Colombia como el pais mas
costoso del mundo en tal aspecto. (Health Action International). Vale la pena anotar
agui que, segun el Departamento Nacional de Estadisticas (DANE), hay meses en
los que los incrementos de los costos de salud superan en tres veces el del indice
de precios al consumidor (IPC) en los demas items.

Igualmente, la des-salarizacion mencionada, dada su tendencia a aumentar,
conducira a una inevitable crisis financiera del sector salud. Aunque los expertos no
se han puesto de acuerdo sobre el tamafio del déficit financiero del sector, y aunque
algunos insisten en que los recursos si alcanzan para atender a toda la poblacion
con un POS unificado, el incremento de la pobreza, el envejecimiento de la
poblacion y otros fenédmenos, auguran una falta de sostenibilidad del financiamiento
de la salud en Colombia.

Algunos sintomas que muestran la gravedad del problema financiero de la salud en
el pais, pueden percibirse en el déficit hospitalario, con cifras que oscilan entre 3,5
y 4,5 billones de pesos en deudas, mientras que los costos de intermediacion (Iéase
Empresas Promotoras de Salud, que han sido sindicadas por uso indebido de los
recursos publicos que administran), pueden alcanzar los 9 billones (cuatro mil
quinientos millones de US délares aproximadamente).

Costa Rica

La Caja Costarricense de Seguro Social también se financia con aportes de
empleadores, trabajadores y del Estado. “Actualmente la cuota de cotizacion
asciende a 22.91% de la némina salarial. El patron aporta 14.16% dividido en 9.25%
para el SEMy 4.91% para el IVM. El trabajador aporta 8.25%, 5.50% para el SEM
y 2.75% para el IVM. Finalmente, el Estado aporta 0.50%, dividido en 0.25% para
cada. Los asegurados voluntarios e independientes aportan conforme a sus
ingresos declarados y el Estado aporta 0.25%. Si los ingresos son menores a US$
885, el aporte es de 10.5% vy si los ingresos superan ese monto se aporta 13.5%”.

En los regimenes no contributivos, la financiacion se hace a través del “Fondo de
Desarrollo Social y Asignaciones Familiares”, mas los impuestos que se imponen a
los juegos de azar y a la venta de cigarrillos y licores. En el Sector Privado, las
instituciones prestadoras de servicios de salud, obtiene el financiamiento de los
pagos de bolsillo de los usuarios. Se calcula que los seguros privados en Costa Rica
solamente cubren el 2% de los hogares.

La CCSS recauda y distribuye los recursos teniendo en cuenta los llamados
“‘compromisos de gestion”, cuyo propésito es asignar recursos de acuerdo a las
futuras necesidades de salud de la poblacion de cada area, segun metas de
desempefio anual hechas con la CCSS y los proveedores: EBAIS, clinicas,
hospitales y cooperativas. Tales compromisos de gestion indican la cantidad y



calidad de los servicios, los recursos econdmicos necesarios y la forma de
evaluacion que se aplica. Los pagos son capitados, prospectivos y tienen un 10%
de incentivo. El personal prestador de servicios recibe sus salarios establecidos por
escalas dadas por el gobierno central.

Los gastos de tipo catastrofico en salud en Costa Rica afectan entre el 0.24 y el 0.62
% de los hogares, dato que se considera particularmente bajo para la regién. En su
mayoria, los gastos por hospitalizacién son muy bajos y no catastroéficos.

México

Las instituciones de seguridad social en México son financiadas también por
contribuciones de empleadores, obreros o empleados y del gobierno. La SSa y los
SESA reciben recursos mayormente del gobierno federal, de los gobiernos estatales
y pagos por atenciéon de los usuarios. ElI IMSS-O por su parte “se financia con
recursos del gobierno federal, aunque lo opera el IMSS. ElI SPS se financia con
contribuciones del gobierno federal, los gobiernos estatales y los individuos. Los
hogares de menores recursos estan exentos de estos pagos. Con estos recursos,
el SPS le compra servicios para sus afiliados a los SESA”.

Los investigadores consideran pertinente sefalar que el financiamiento de la salud
en México deja desprotegidos a muchos ciudadanos frente a situaciones de tipo
catastrofico. “En 2000 mas de tres millones de hogares mexicanos presentaron
gastos catastroéficos y/o empobrecedores por motivos de salud. En 2006 esta cifra
se habia reducido gracias a la implantacién de diversos programas sociales.
Estudios recientes muestran que los gastos excesivos (catastroficos vy
empobrecedores) por motivos de salud disminuyeron de 4.1% (alrededor de 2.6
millones de hogares) a 2.7% (alrededor de 1.8 millones de hogares) entre 2004 y
2008. Estos mismos estudios indican que hay gran variacion en la prevalencia de
estos gastos”.

En las ciudades, casi el 4% de los hogares tuvieron que afrontar gastos
catastréficos. Si se comparan los hogares con adultos mayores con los que no
tienen ni nifios ni adultos mayores, la prevalencia de gastos catastréficos fue de 6
% contra 1.35 % respectivamente.

Gasto de Bolsillo

El gasto de bolsillo representa los gastos que la poblacion hace de manera directa,
de su propio peculio, en servicios hospitalarios, procedimientos médicos,
medicamentos y otros relacionados. En Latinoamérica, el gasto de bolsillo se ha
considerado como un indicador de las profundas desigualdades sociales y
econdémicas de nuestros paises. Con mayores detalles se le asocia a multiples
aspectos: falta de adhesion a los seguros, insuficientes coberturas en salud, falta
de integralidad en los planes de beneficios, entre otros. Un gasto alto de bolsillo en
salud suele ser reflejo de la presencia de adultos mayores en el hogar, asi como de
gastos catastréficos asociados a las hospitalizaciones.



Segun datos de la CEPAL en “Panorama Social de América Latina 2011”, si
consideramos como 1.0 el gasto publico de cada pais, el gasto de bolsillo en Brasil
es casi 0.77, mientras que el de Chile es 1.16, el de Colombia es de 0.45, el de
Costa Rica es de 0.37 y el de México es de 1.23.

Como se puede colegir, en Chile y en México el gasto de bolsillo en salud es superior
al gasto publico en salud. Por otro lado, el empobrecimiento de los hogares derivado
de alto gasto en salud, normalmente asociado a gastos por problemas catastroficos
en salud, en Brasil y en México es del 0.5 %, en Chile es de 0.8 % y en Colombia
es de 1.0%, lo que muestra inequidades mayores en el sistema de seguridad social.
En contraste, Costa Rica no tiene éste riesgo pues el sistema atiende el 100% de
los eventos catastroficos en salud.

Andlisis situacional y tendencias

(Selecciones del Atlas de los Sistemas de Salud de América Latina. Rev Sal Pub
Mex. Vol 53, suplemento 2 de 2011)

Brasil

e Las nuevas politicas de salud del Brasil indican que el centro de las acciones
sectoriales debe ser el denominado “usuario-ciudadano”, para lo que se
propones algunas estrategias:

e Romper el aislamiento del sector salud involucrando otras areas relacionadas
con las necesidades béasicas de la poblacion.

e Establecer claramente las responsabilidades y los derechos de los usuarios
del sistema de salud considerando las particularidades de cada region y
microrregion.

¢ Intensificar la participacion y el control social, reforzar los Consejos y las
Conferencias de Salud, y fortalecer la capacitacion de los consejeros.

e Aumentar la cobertura y la capacidad resolutiva de las unidades del sistema
publico mediante un cambio en el modelo de atencidn que no soélo priorice la
atencién primaria, sino que se centre en el usuario-ciudadano.

e Evitar la precarizacion, la privatizacion y la tercerizacion de las relaciones
laborales del SUS articulando las politicas de los sectores salud y educacion.

e Profundizar el modelo de gestion y promover una descentralizacion solidaria
y cooperativa basada en la corresponsabilidad establecida en contratos de
gestion y financiamiento mixto.

e Ampliar las capacidades reguladoras del Estado reconociendo a la salud
como bien social, reglamentando las relaciones publico-privado vy
asegurando el respeto de los derechos de los usuarios.

e Superar el subfinanciamiento de la salud, producto de imperativos
econOémicos.



Uno de los programas que en el periodo 2008-2011 adopto tales estrategias, con
una inversion de cerca de 90 mil millones de reales, puesto en marcha por el
presidente Lula, se denominé Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC) 2008
— 2011, cuyo componente en salud fue el Programa “Mas Salud:

Chile

Derecho de Todos”. Se destacan las siguientes politicas:

Avanzar en la implementacion del sistema de salud universal, igualitario e
integral mediante acciones que permitan asociar el desarrollo econémico y
social.

Consolidar las acciones de promocion de la salud e intersectorialidad con la
orientacion del patron de desarrollo brasilefio basado en un modelo de
atencion centrado en la busqueda de calidad de vida.

Priorizar los objetivos del Pacto por la Salud.

Profundizar la regionalizacion, la participacion social y el federalismo.

Elevar la calidad y eficiencia de las unidades productoras de bienes y
servicios o de gestion en salud.

Eliminar el subfinanciamiento del SUS siguiendo los preceptos
constitucionales.

Para el periodo 2002-2010 se abordaron los siguientes temas como prioridades
sectoriales:

El envejecimiento progresivo de la poblacién con la creciente carga de
patologias degenerativas de alto costo.

Las desigualdades en la situacion de salud de la poblacion segun el nivel
socioecondémico.

La insatisfaccion de la poblacion respecto al sistema de salud.

La resolucién de los problemas pendientes y el mantenimiento de los logros
alcanzados.

También se consideran importantes las siguientes lineas de trabajo:
Reducir las desigualdades en salud.

Hacer frente a los retos del envejecimiento poblacional.

Aumentar el nimero de problemas de salud incluidos en el paquete del Plan
AUGE.

Fortalecer los cambios tendientes a separar la prestacion de servicios
asistenciales de las funciones de fiscalizacion.

Implementacion del régimen de hospitales autogestionados en red.

Reforzar la atencion primaria con enfoque familiar.

Mejorar el sector privado de la salud al fomentar la competencia entre las
ISAPRE y simplificando los planes de salud.



Algunos estudios muestran avances en equidad, disminucion de la mortalidad por
problemas de salud publica como el infarto agudo de miocardio en hospitales
publicos, aunque también indican aumento de los problemas derivados de la
carencia de personal calificado en los servicios de salud del sector publico, frente a
ciertas regiones y especialidades médicas, lo que conlleva al incremento de tiempos
de espera por atencién a patologias no incorporadas al Plan Auge.

Segun algunos funcionarios, “la reforma del sector ha colocado instrumentos
legales, estructurales y de gestion que si bien han permitido avanzar en un enfoque
de derechos y en definir los roles y funciones de las estructuras a nivel nacional y
regional, deja areas aun por definir y discutir en términos de la adecuacion para el
logro de los objetivos primordiales de mejorar la salud y la calidad de vida de los
chilenos y chilenas con un enfoque de equidad en el acceso, calidad y resultados.”

Colombia

En Colombia siguen existiendo dificultades para alcanzar la universalidad, la
eficiencia y la solidaridad dentro del Sistema de Seguridad Social en Salud. El
retraso se estima casi de una década, atribuido a insuficiencia de recursos
financieros. Tampoco hay igualacion de planes de atencién y las condiciones
laborales informales que dominan el panorama econdémico del pais, no permite
mejorar la afiliacion al sistema. La sostenibilidad financiera ha sido puesta en duda,
en particular frente a las demandas que el sistema judicial ha fallado a favor de miles
de usuarios no incluidos en el POS. Se considera que “un reto primordial para el
sistema colombiano es fijar limites a la cobertura de los servicios de una manera
que sea respetada y acatada tanto por la comunidad médica y cientifica como por
el sector judicial”.

Hay dificultades en la situacion de salud, reflejada en el estancamiento de ciertos
indicadores, en especial los relacionados con la prevencion. Los expertos
consideran que “el fortalecimiento de la practica de la salud publica, la informacién
completa y oportuna, asi como la evaluacion de sus procesos y resultados, aparece
como un reto mayor sin el cual serd dificil orientar el sistema con criterios de
promocion y prevencién. Debe prestarse especial atencion a la mortalidad materno
infantil, a la poblacién desplazada y al embarazo en los adolescentes”.

Hay conflictos permanentes entre pagadores y prestadores y se critica la falta de
regulacion y de supervision de los diferentes actores, tanto publicos como privados,
gue conforman el sistema de salud. Para complementar las anteriores
observaciones sobre el futuro financiero del sector salud en Colombia, se incluye la
siguiente grafica que revela lo que ha de suceder entre el 2014 y el 2050 si no se
toman medidas frente a la informalidad laboral.

Entre 1959 y 1980 Costa Rica mejoro significativamente su sistema de salud. En
1980 se limitaron las inversiones en salud y a pesar de la reforma emprendida, su
crisis organizacional no ha sido superada, existiendo serias dudas acerca de su



futura sostenibilidad financiera. Los cambios en el perfil laboral de la poblacion, su
empobrecimiento, la transicion epidemioldgica, y la implementacion parcial de la
reforma de salud, dejan un porcentaje de mas del 12% de la poblacién sin
aseguramiento y con grandes presiones financieras.

Se aprecia el surgimiento de inequidades geograficas en los servicios de salud, con
atrasos en la creacion de nuevos EBAIS (Equipos Basicos de Atencion en Salud),
segun el “informe de avance del Plan Nacional de Desarrollo del MIDEPLAN 2006-
2010”.

“Las largas listas de espera estan provocando deslealtad al sistema. De hecho, 50%
de la poblacion opina que podria dejar de cotizar para unirse a los servicios
privados, situacién que aumentaria el problema de la sostenibilidad”.

México

La reforma sectorial recientemente hecha al sector salud plantea varios retos.
Requiere de una reforma fiscal complementaria para hacer disponibles los recursos
financieros necesarios para reemplazar el gasto de bolsillo y atender la demanda
asociada a la transicion epidemioldgica, en especial de las intervenciones
hospitalarias de alta complejidad.

Se considera necesario hacer una adecuada distribucion de los recursos entre
poblaciones y estados, asi como comprometer una mayor participacion de los
recursos y autoridades locales.

“Otro desafio en materia financiera sera alcanzar el equilibrio correcto entre las
inversiones adicionales en promocion de la salud y prevencion de enfermedades,
por un lado, y los servicios curativos, por el otro. Es necesario asimismo aumentar
la orientacion al cliente y la capacidad de respuesta del sistema de salud sobre todo
considerando las crecientes expectativas, tanto de pacientes como de prestadores
de servicios, generadas por el proceso de democratizacién del pais y por la reforma
misma”.

Se infiere que hay urgencia para reforzar la oferta de servicios en zonas marginadas
del pais, para mejorar, entre otras, la atencion integral de la poblacion indigena. El
principal reto del sistema de salud en México es fortalecer su integracion, garantizar
el paquete de beneficios comunes a la poblacion, reducir costos de transaccion en
un sistema fragmentado y generar igualdad en el disfrute del derecho a la proteccion
de la salud.



Consideraciones acerca del derecho ala salud y la equidad

En términos generales, los paises con modelos de atencién mixtos (publicos y
privados), que ofrecen diferentes esquemas de atencion, con diferencias o
restricciones en el tipo de servicios, han sido considerados mas inequitativos que
aguellos que tienden a unificar su sistema de salud. Tengamos en cuenta que
Latinoamérica ha sido catalogada como la regién mas inequitativa del planeta por
entidades como la ONU, el Banco Mundial y la OPS/OMS. En el cuadro anterior,
construido con datos del ultimo informe de Desarrollo Humano de las Naciones
Unidas, puede verse que Colombia no solamente ostenta el menor IDH de los cinco
paises, sino que también tiene la mayor concentracion de riqueza, segun el
Coeficiente Gini. A continuacion se hacen comentarios especificos sobre inequidad
en salud. En cuanto al derecho a la salud y a la seguridad social, es importante tener
presente lo siguiente:

“Actualmente en América Latina, los mecanismos de proteccidon social presentan
una hibridez considerable. Se mantiene cierta influencia del modelo bismarckiano
de seguros sociales; la asistencia social sigue jugando un papel muy importante
para los estratos sociales mas vulnerables y al mismo tiempo, en materia de
pensiones, se ha instaurado un régimen privado, que en muchas ocasiones rompe
con el principio de solidaridad, que segun algunos debe caracterizar a la seguridad
social.”

Pese a la vocacion social que se comparte en la region y que se expresa en la
constitucién y las leyes de cada pais latinoamericano, asi como a la tradicion en
hacer reformas sectoriales con cierta frecuencia, el goce efectivo del derecho a la
salud y a la proteccion social distan mucho en su expresion real y cotidiana en la
mayoria de tales paises, como se vera en seguida al comentar brevemente la
situacion de cada pais.

Brasil

Con el cuarto lugar en el IDH de los cinco paises estudiados, Brasil no deja de ser
incubadora de grandes desigualdades en salud. El 15,8 % de la poblacion no tiene
acceso a las condiciones béasicas sanitarias, educacion y salud; el 11,4 % muere
antes de los 40 afios. En algunas regiones, siendo la poblacion negra tres veces
mas que la poblacién blanca, los afios perdidos de aquella fueron 30 veces
superiores.

Chile

Siendo el pais con mayor IDH de la region, y un alto gasto de bolsillo derivado de la
forma de organizacion y financiamiento del sistema de salud, Chile presenta
inequidades significativas en salud para la poblacion de menores recursos, pues el
derecho a la salud esta estrechamente asociado a la capacidad de pago, pese a
gue desde 1990 los gobiernos han formulado politicas dirigidas a enfrentar las
inequidades.



Colombia

Al igual que en México o Brasil, Colombia ha mostrado siempre importantes
inequidades por género, por ciertos grupos de edad, por relacion urbano — rural, por
regiones nacionales y zonas de grandes ciudades con alta vulnerabilidad, dados
sus factores de riesgo y otras variables asociadas al tema. Pero desde la
formulacion de la Ley 100 de 1993 y en la medida de su aplicacion en el desarrollo
del Sistema General de Seguridad Social, surge una nueva expresion de dichas
inequidades: los regimenes de afiliacion o aseguramiento al sistema. Desde su
origen, la Ley 100 introdujo una contradiccion con sus principios, en especial el de
la equidad, al crear el Régimen Subsidiado, asociado a planes de beneficios con
menor alcance para la poblacién de menores recursos, no empleada en el sector
formal de la economia. La informacion obtenida en la Encuesta Nacional de Salud
de 2007 y su posterior analisis muestra grandes diferencias en la morbilidad y la
mortalidad entre la poblacién afiliada a los dos regimenes, contributivo y subsidiado,
siempre evidenciando la desventaja del subsidiado. Tal situacion ha llevado a los
usuarios del sistema de salud a enfrentar las practicas discriminatorias en los
servicios de las entidades aseguradoras y prestadoras, a sobresaturar el sistema
judicial interponiendo tutelas para obtener sus derechos.

La Corte Constitucional, mediante sentencias y autos, ha tenido que conminar a las
instituciones, tanto privadas como publicas, a corregir situaciones y ajustarse a la
legislacion existente, sin que la situacion general se haya modificado
sustancialmente. Todo parece indicar que la imposibilidad de la poblacion
colombiana para ejercer el goce efectivo de su derecho a la salud, no solamente se
debe a los incipientes enunciados constitucionales, sino también a un sistema de
salud y proteccion social disefiado de manera tal que permite innumerables
perversiones por parte de sus actores.

Costa Rica

Tercero en IDH en este grupo, Costa Rica tiene la menor desigualdad segun su
Coeficiente Gini. Sin embargo, aun persisten desigualdades relacionadas con el
derecho a la salud, de las cuales se han indicado sobre todo las relacionadas con
los costos de adquisicién de ciertos servicios, como los medicamentos en las
diferentes regiones (cantones). Los que tienen mejores condiciones econdmicas
ofrecen mas alternativas y precios mas favorables en medicamentos importantes
para la atencion de problemas de salud relevantes.

México

Pese a que su indice de desarrollo humano (IDH) es el segundo mas alto de
Latinoamérica, en éste pais hay un reconocimiento explicito de las grandes
inequidades existentes en general y en particular en el campo de la salud, como
puede verse en su Plan Nacional de Desarrollo: los indices de enfermedad afectan
especialmente a las mujeres, a los nifios, a los ancianos, a los pobres, a los
indigenas y a las regiones y municipios con mayor marginalidad.
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Este documento aborda las principales oportunidades que se presentan en América
Latina y el Caribe (ALC) en el sector energético y el papel que debera tener el sector
privado. Entre las principales oportunidades se incluyen: aumentar la eficiencia
energética, proveer acceso de energia moderna con calidad y confiabilidad y con
precios asequibles para todos los hogares, diversificar la matriz energética,
profundizar la integracion energética regional, lograr la sostenibilidad financiera y la
sustentabilidad ambiental y social. El sector privado, por su parte, aportara los
insumos principales para avanzar en la superacion de los retos identificados
mediante: la incorporacion y/o entrenamiento de capital humano calificado, la
creacion de productos financieros adaptados a las realidades de la region, la
identificacion y transferencia de tecnologias més eficientes y el disefio de modelos
de negocios innovadores.

DIAGNOSTICO Y TENDENCIAS

La Asamblea General de las Naciones Unidas declaré que el periodo del 2014 al
2024 es la Década de la Energia Sostenible Para Todos y reconocié que “la energia
es el hilo de oro que une el crecimiento econémico, el aumento de la equidad social
y un medio ambiente que permita que el mundo prospere™. Se estima que gracias
al crecimiento poblacional y a las mejoras en las condiciones de vida de sus
habitantes el producto interno en ALC crecerd 3% cada afio en el futuro proximo.
Esto implica que ALC debera duplicar su capacidad instalada de generacion
eléctrica hasta los 600 GW para el 2030 a un costo de inversién cercano a los 430
mil millones de délares®. Igualmente, el sector petrolero, de acuerdo a estimados
internos del BID, necesitara de una inversion en el orden de 550 mil millones de
délares desde 2014 hasta 2030 para mantener los niveles de produccién actuales®.

3 “DOCUMENTO PREPARADO POR LA VICEPRESIDENCIA DE SECTORES Y
CONOCIMIENTO DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO, Panama,
2015. Consultado el 25 de agosto de 2015 en la direccibn URL:
www.cumbreempresarialdelasamericas.com/.../Hojas-finales-Energia-Esp...

4 United Nations General Assembly. (2013). Report of the Secretary General, 2014-2024 United
Nations Decade of Sustainable Energy for All. New York.

5 Yépez-Garcia, R. A., Johnson, T. M., & Andrés, L. A. (2010). Meeting the electricity supply/demand
balance in Latin America & the Caribbean. Washington, DC: The World Bank.

® Los nameros calculados por el BID se basan en la tasa de crecimiento historico en la produccion
de crudo mostrado por los paises productores, por consiguiente son un ajuste a las cifras oficiales.
Las estimaciones oficiales de los paises estiman un crecimiento de 53% para el afio 2019,
proyectando un crecimiento muy acelerado para el 2030. Segun estas cifras se necesitarian
inversiones por el orden de 1.000 millones de doélares adicionales.



ESTADISTICAS DESTACADAS

Evolucion del Acceso de viviendas a la electricidad y déficit remanente.

La abundancia de recursos naturales en los paises de ALC ha permitido que la
regién cuente con un potencial relevante para la produccion de fuentes de energia
primaria. Mientras ALC representa solamente el 8.5% de la poblaciéon mundial y
mantiene el 8.7% del PIB, sus paises producen el 20.4% de hidroelectricidad del
mundo, asi como el 13.2% del crudo y el 6.6% del gas natural’. De hecho la matriz
energética en ALC tiene la mayor participacion de fuentes renovables de energia
con una participacion equivalente al 57%, en consecuencia, la matriz de generacion
eléctrica regional es de las mas limpias del planeta, medida por emisiones de
carbono. En ALC, cada persona emite unicamente 2.1 kg de diéxido de carbono
anualmente (s6lo el Sur de Asia y Africa Sub-Sahariana emiten menos CO2 por
persona) y por cada unidad de producto interno bruto se emiten 0.5 kg (el nivel mas
bajo del mundo)®. Sin embargo, para que el sector energético pueda cumplir con su
rol de ser el motor de un desarrollo econémico y contribuya a aumentar la
productividad y la competitividad en ALC, deber& enfrentar los retos de produccion
e inversidon que se sefialan arriba y que se detallan a continuacion:

EFICIENCIA ENERGETICA

La Agencia Internacional de Energia (AIE) estima que las mejoras en eficiencia
energética pueden tener beneficios que incluyen aumentos en la sostenibilidad del
sector, aumenta el crecimiento del PIB entre 0.25 y 1.11% por afio, mejora los
balances comerciales, aumenta la productividad industrial y el empleo, libera parte
del ingreso disponible de las familias, reduce la polucion local y difiere las
inversiones necesarias para el suministro de energia. Muchos gobiernos de ALC
han iniciado programas para la promocion de la eficiencia energética. Como
resultado de estas nuevas politicas implementadas en ALC, la AIE estima que para
el aflo 2035 se necesitara una inversion de alrededor de US$315 mil millones de
dolares, siendo 105 mil millones para el sector industrial, 195 mil millones para el
sector transporte y 69 mil millones para el sector construccion®.

ACCESO CON CALIDAD Y CONFIABILIDAD Y A PRECIOS ASEQUIBLES

Se estima que los costos de la electrificacion rural son superados sustancialmente
por sus beneficios, entre los que se encuentran: aumento de las horas despierto,
incremento en el tiempo de estudio, acceso a fuentes modernas de informacion y
mejoras en la productividad de los hogares y los negocios. Igualmente, se indica
gue paises con sistemas energéticos deficientes pueden perder entre 1 0 2% de
crecimiento anual debido a los apagones, sobre-inversibn en generadores de

! Cifras del Banco Mundial.

8 Cifras del Banco Mundial.

% International Energy Agency (IEA). (2014e). World Energy Investment Outlook. Paris.

10 World Bank Independent Evaluation Group. (2008). The Welfare Impact of Rural Electrification: a
Reassessment of the Costs and Benefits. Washington, D.C.



respaldo, subsidios, pérdidas y/o uso ineficiente de energiall. Segun los nimeros
de la base datos de acceso a la electricidad del BID, el 96% de los hogares en ALC
tenian electricidad en el afio 2013.

De esta manera, 26 millones de personas no tenian acceso ese afo, principalmente
en Haiti (7 millones), Peru (3 millones), Argentina (2.4 millones), Brasil (2 millones)
y Bolivia, Colombia y Guatemala (1.7 millones cada uno). Igualmente, 85 millones
de personas utilizaban fuentes tradicionales de energia para la coccion, alrededor
del 15% de la poblacion. De igual forma, se puede mejorar la provision de servicio
eléctrico en ALC, el cual sufre de altas pérdidas (la diferencia entre la electricidad
que ingresa a la red y la que es entregada para el consumo final) que afectan la
estabilidad y sostenibilidad financiera del sistema eléctrico. En promedio, ALC tiene
un porcentaje de pérdidas del 17%, siendo mas alto que Africa, Eurasia, Medio
Oriente, Asia y Oceania, Europa y América del Norte (excluyendo a México),
contabilizando las pérdidas técnicas y no-técnicas en transmision y distribucion*?.

DIVERSIFICACION DE LA MATRIZ ENERGETICA

Una matriz energética diversificada debe combinar el uso de una variedad de
fuentes de energia que aprovechen y se adapten a las potencialidades locales y
regionales, los avances tecnologicos y las oportunidades existentes en los
mercados internacionales. Por consiguiente, una matriz energética adecuadamente
diversificada provee de seguridad energética a los paises al reducir los shocks en
los precios de los productos energéticos, disminuir las vulnerabilidades ambientales
y sociales, facilitar la adaptacion a cambios tecnoldgicos y maximizar el potencial
de produccién de energia con fuentes locales.

En términos de diversificacién de la matriz energética, se observa que en ALC hay
grandes diferencias entre las sub-regiones. La mayoria de los paises de
Centroamérica y el Caribe presentan una alta dependencia de las importaciones de
derivados del petréleo, especialmente para la generacion eléctrica. Por otro lado,
paises como Brasil, Colombia o Paraguay tienen una alta capacidad de generacion
hidraulica superando el 60% de la capacidad instalada en cada pais. A pesar de
esto, la regién ha obtenido logros importantes en cuanto a diversificacion de su
matriz eléctrica. ALC hoy utiliza una variedad de fuentes energéticas muy amplia,
incluyendo las tradicionales como energia hidraulica y derivados del petréleo, asi
como las no-tradicionales para la region (carbén, biocombustibles, energia nuclear,
geotérmica, solar, y edlica). Es importante resaltar que la relevancia de las fuentes
tradicionales no es tan marcada, principalmente por el incremento en el uso del gas
natural en generacion eléctrica y usos domiciliarios y los esfuerzos de diversificacion
con fuentes no convencionales de energia realizados por los paises de la regién.
PROFUNDIZACION DE LA INTEGRACION ENERGETICA REGIONAL

La integracion energética permite que los paises logren, mediante mecanismos de
cooperacion binacional o regional, subsanar sus deficiencias y/o potenciar sus

1 world Bank. (2009). Africa’s infrastructure, a time for transformation. World Bank Africa
Infrastructure Country Diagnostic. Washington, D.C.

12 Jiménez, R., Serebrisky, T., Mercado, J. (2014). Power Lost: Sizing Electricity Losses in
Transmission and Distribution Systems in Latin America and the Caribbean. Inter-American
Development Bank, Washington, D.C.



ventajas comparativas. La integracion regional en el sector energético, es positiva
ya que agrega mercados, lo cual es importante en este sector donde la viabilidad
de los proyectos es particularmente sensible a las economias de escala.

En ALC existen experiencias de integracion como el Sistema de Interconexion
Eléctrica de los Paises de América Central (SIEPAC), el que conecta con una misma
linea de transmision a todos los paises de Centroamérica desde Panama hasta
Guatemala y origind, gracias a desarrollos regulatorios, el Mercado Eléctrico
Regional que complementa a los mercados eléctricos nacionales. En términos
bilaterales, se han efectuado acuerdos como el gasoducto Bolivia-Brasil, Colombia-
Venezuela o las Interconexiones eléctricas entre Colombia-Ecuador, Venezuela-
Brasil, México-Guatemala, Paraguay-Brasil, entre otras, que han servido para
proveer de energia a regiones de dificil acceso desde el pais receptor.

Algunas de las iniciativas de integracidn regional existentes, como SINEA y Arco
Norte en Sudamérica o la ampliacion del SIEPAC y la interconexion Colombia-
Panama en Centroamérica, se encuentran todavia en etapas iniciales que necesitan
de mayores esfuerzos para su profundizacion. Entre los principales retos y
oportunidades para avanzar en estas iniciativas se encuentran: una mayor inversion
en infraestructura fisica, armonizacién regulatoria, aumento en el conocimiento
técnico, acceso al financiamiento y disefios para la creacion de modelos sostenibles.

Sostenibilidad Financiera

La sostenibilidad financiera de los sectores energéticos de los paises de la region
depende entre otras cosas de la capacidad que tengan de atraer inversiones hacia
las actividades mas competitivas, que logren mayores niveles de eficiencia en la
cadena de distribucién de los productos energéticos y que se mantengan y/o
establezcan mecanismos de precios finales que reflejen adecuadamente los costos
de la cadena de suministro. Estas tres condiciones son necesarias para mantener
la viabilidad del sector en el tiempo.

En los ultimos afos ha ido ocurriendo una transicion hacia modelos donde se
incentivan mercados competitivos que permitan un mejor manejo de la operacion
de los servicios, disminuyan costos y promuevan la sostenibilidad a largo plazo del
sector.

SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL Y SOCIAL

Se estima que dos tercios de las emisiones de gases de efecto invernadero son
producto de las actividades del sector energético'®. Estas son intensivas en la
utilizacién de recursos naturales, por lo tanto la sostenibilidad de largo plazo del
sector depende en gran parte en la capacidad de armonizar su desarrollo con la
preservacion del medio ambiente. Ante esto, ALC debe maximizar el
aprovechamiento de sus recursos naturales renovables no tradicionales, mantener
la capacidad de produccién de energia de sus fuentes tradicionales y acelerar la
sustitucion de combustibles fésiles por alternativas menos contaminantes.

13 Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC). (2014a). Climate Change 2014: Mitigation of
Climate Change. Contribution of Working Group 1l to the Fifth Assessment. Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change. Cambridge University Press. Cambridge and New
York.



EL ROL DEL SECTOR PRIVADO
En la actualidad, la mayoria de los paises de ALC presentan marcos regulatorios e
institucionales en el sector energético que han superado o estan avanzando en la
superacion de los retos inherentes al proceso de cambio de las dos Ultimas décadas.
El sector privado, como respuesta a eso, ha aprovechado las oportunidades que se
han presentado reflejandose en una organizacion industrial que muestra una
presencia cada vez mas relevante de agentes privados en un conjunto de
actividades, especialmente en el sub-sector eléctrico. En consecuencia, el creciente
grado de profundizacion y sofisticacion de los mercados energéticos en los paises,
aunado a las expectativas de crecimiento de la demanda, permite estimar que la
participacion del sector privado seguira consolidandose en el futuro. Los programas
y politicas de eficiencia energética adelantadas por los paises, que deberdn ser
acompafadas por acciones de las empresas privadas, incentivaran la adopcion de
tecnologias innovadoras y requeriran de capital humano especializado que podria
ser provisto por el sector privado.
El proceso de diversificacion de la matriz energética a través de la promocién a la
explotacion de las fuentes de energia renovables no convencionales (que
generalmente no implican proyectos de gran escala), crea oportunidades de
inversion en proyectos de tamafios muy diversos, estimula la transferencia
tecnoldgica, fomenta la creacion de empleo e impulsa la innovacion, entre otras.
Al aumentar el acceso a fuentes de energia moderna a los hogares que no cuentan
con electricidad actualmente, se crean nuevos mercados con potencialidades para
el desarrollo de modelos de negocios alternativos e innovadores. La electrificacion
de hogares en comunidades aisladas mediante el uso de sistemas de energia
renovable, requerird del suministro de equipos y capacidades técnicas particulares
que podrian ser ofrecidas por el sector privado. En este contexto, la pregunta
principal es: ¢Cual es el rol que puede desempefar el sector privado en la
construccion de un sector energético que responda a las oportunidades de la
region?
El sector privado, como movilizador de recursos, juega un rol clave para la
superacién de los retos identificados al proveer a la region los insumos esenciales
para el logro de los objetivos, como son:
e Identificacién y financiacion de las actividades en las cuales haya realmente
ventajas competitivas
e Inversiones en mejoras en las cadenas de produccion y suministro de los
productos energéticos para reducir las ineficiencias
e Incorporacion y/o entrenamiento de capital humano calificado
e Creacion de productos adaptados a las realidades de la region
e Identificacién y transferencia de tecnologias mas eficientes
« Disefio de modelos de negocios innovadores (asociaciones publico-privadas,
por ejemplo)



PARTICIPACION ACTIVA EN INICIATIVAS DE INTEGRACION ENERGETICA
EN LA REGION

a) Caribe y Centroamérica

El proceso de superacion de los desafios regionales presenta areas especificas
para la participacion del sector privado. La profundizacion de la integracion
energética en el Caribe o en Centroamérica, por ejemplo, abre la posibilidad de
creacion de nuevos mercados agregados que hagan viable la introduccion de
infraestructura para la provision de gas natural, permitiendo el aprovechamiento de
las ventajas que tiene este hidrocarburo para la generacion eléctrica en
comparacién a otros combustibles fosiles. Igualmente, la introduccién de gas natural
en esas regiones, permitiria a estos paises beneficiarse de los bajos precios de
venta de ese combustible debido a la explotacion del “Shale Gas” o gas de esquisto,
principalmente en los EEUU. En Centroamérica, en particular, se presentan
proyectos como la ampliacion con una segunda linea del SIEPAC seguida del
fortalecimiento y consolidacion del Mercado Eléctrico Regional y la interconexion
Colombia-Panam@, que proveeran a la regién de oportunidades para la inversion en
diversas actividades del sector energético.

b) Sudamérica

Asimismo, la agregacion de mercados derivada del Proyecto Arco Norte, que busca
la interconexion eléctrica de Guyana, Surinam y Guyana Francesa con el norte de
Brasil, permitiria la construccion de proyectos a gran escala de generacién eléctrica
que reducirian los costos de electricidad impulsando la competitividad de esos
paises. En Sudamérica se esta adelantando el proyecto de SINEA, que conectaria
con lineas de transmisién eléctrica a Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Peru,
creando oportunidades de inversion relacionadas directamente e indirectamente al
proyecto. En conclusion, el sector privado tendra un papel fundamental en la
superacién de los retos actuales del sector energético en ALC, ya que proveera los
insumos necesarios para estimular la modernizacion y para garantizar el
aprovechamiento de las ventajas comparativas de cada uno de los paises de la
region.
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EL COMPONENTE AMBIENTAL DEL DESARROLLO CON IGUALDAD

El camino hacia el desarrollo sostenible

El estilo de desarrollo de los paises de la region se ha basado en una estructura
productiva de ventajas comparativas estaticas, derivadas de la abundancia y la
explotacion de los recursos naturales. En términos generales, las inversiones, la
innovacion y el desarrollo tecnolégico se han orientado hacia esta estructura
tradicional y este sesgo se sustenta en precios relativos, estructuras de gasto,
subsidios, provision fiscal de infraestructura y acceso al financiamiento, entre otros
aspectos. Este patron, que fomentd la expansion de la frontera agropecuaria, la
extraccion creciente de recursos mineros, forestales y pesqueros, y una
intensificacion de las emisiones de contaminantes, ha generado externalidades
negativas en el medio ambiente y ha mantenido a la region en una posicién
dependiente y desventajosa en las cadenas mundiales de valor, alejandola de los
sectores productivos mas dindmicos e incrementando su vulnerabilidad ante
oscilaciones en la economia mundial.

Del lado del consumo, ha persistido lo que Fernando Fajnzylber Illamo
“‘modernizaciéon de escaparate”, un proceso que, si bien permite expandir el acceso
de la poblacion a bienes y servicios, tiende a replicar las mismas deficiencias de
sostenibilidad socioambiental de los paises desarrollados (CEPAL, 2012a). La
combinacion de esa estructura productiva y la emulacion de patrones de consumo
ha conducido a la region a un modelo de insercion internacional que acrecienta las
externalidades ambientales locales y mundiales, y alimenta la actual division
internacional del trabajo y el patron de insercion en las cadenas de valor mundiales.
Las presiones sobre el medio ambiente se han venido exacerbando por efecto de
esta especializacion productiva, del modelo de consumo, de los altos niveles de
pobreza y de un aumento poblacional cada vez mas asentado en megaciudades.
Las consecuencias son multiples: creciente degradacién del agua, el aire, el suelo
y los ecosistemas, con sus impactos negativos en la productividad, la salud humana
y la calidad de vida, entre otros aspectos.

Estos problemas tienen lugar en la gran mayoria de los paises y especialmente en
aguellos en desarrollo, como los de América Latina y el Caribe, pero no se requiere
de un pacto global para su solucion. En contraste, el problema del cambio climético
mundial constituye un desafio planetario ante el cual se necesita emprender
acciones simultaneas a partir de acuerdos que recojan el principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas. Tanto los problemas nacionales
como los mundiales son de caracter antropogénico: el ejemplo mas elocuente es la
acumulacion de gases de efecto invernadero como consecuencia del uso intensivo
de los combustibles fosiles.

14 Extractos del documento “El desafio de la sostenibilidad ambiental en América Latina y el Caribe”, Textos
seleccionados 2012-2014, CEPAL, Santiago de Chile 2015. Consultado el 26 de agosto de 2015 en la URL:
http://www.clacso.org.ar/libreria_cm/archivos/pdf_368.pdf



Las evidencias inequivocas respecto de las consecuencias del deterioro ambiental,
local y mundial, obligan a otorgar urgencia a la sostenibilidad ambiental y priorizarla
en las opciones que los paises adopten para transformar la matriz productiva y el
perfil de consumo. Dicho de otro modo, lo que la CEPAL ha llamado “cambio
estructural” requiere, de manera impostergable, buscar las sinergias entre
aumentos de productividad y economia verde, a escala local y mundial (CEPAL,
2012a). Es necesario considerar la proteccion de ecosistemas criticos y los servicios
ambientales que redundan en la calidad de las condiciones de salud, de seguridad
alimentaria y de otros aspectos béasicos para la seguridad humana y para el
bienestar de las personas y las comunidades.

América Latina y el Caribe es una region ambientalmente privilegiada debido a su
gran acervo relativo de patrimonio natural, biodiversidad y posibilidades de provision
de servicios ambientales. No obstante, sigue acumulando presiones derivadas de
antiguos patrones productivos y de ocupacion territorial, que se han agudizado
como consecuencia del modelo de desarrollo predominante, pese a la puesta en
marcha de estrategias y politicas especificas que han contribuido a revertir algunos
de los procesos de deterioro y a impulsar sistemas y tecnologias que mitigan el
impacto ambiental.

En la regidn, como en el resto del mundo, ha sido dominante el enfoque normativo
para atender los asuntos de sostenibilidad ambiental y hacer frente a la
insostenibilidad de los patrones de produccidén y consumo. Las responsabilidades
han estado relegadas al &mbito de las instituciones ambientales y la observancia de
la ley. Sin embargo, ha sido escaso el avance para cristalizar en la region el enfoque
integral que se propone en las declaraciones y programas de las sucesivas
conferencias sobre el desarrollo sostenible. Se ha avanzado poco en materia de
una decidida politica publica que otorgue al mercado sefiales que reflejen con
claridad el real costo social del deterioro ambiental. Puesto que la politica del siglo
XX en la regién fue eminentemente normativa, la del siglo XXI de manera necesaria
y con mayor decision debe afiadir los instrumentos econémicos para lograr en forma
efectiva los cambios deseados tanto de los productores como de los consumidores
y asi avanzar hacia patrones mas igualitarios y mas sostenibles.

En este marco, el mensaje central de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Desarrollo Sostenible (Rio+20) fue la necesidad de integrar la dimensién
ambiental plenamente a los enfoques de desarrollo.

La relacion entre biodiversidad y sostenibilidad ambiental

La biodiversidad cumple un papel determinante en procesos atmosféricos y
climaticos a nivel regional y planetario. Cuantas mas especies comprende un
ecosistema, mayor diferenciacion genética posee y mas probabilidades tiene de ser
estable, resiliente y resistente a cambios extremos. La diversidad biolégica es uno
de los factores determinantes de los procesos de recuperacion, reciclaje y
reconversion de nutrientes y desechos. Muchos de los servicios ambientales que



proporciona la biodiversidad forman parte de ciclos vitales para la sociedad, como
los ciclos del agua, del oxigeno y del nitrégeno.

América Latina y el Caribe posee una gran diversidad biologica (biodiversidad), con
enorme rigueza en variabilidad genética y de comunidades bioldgicas
(ecosistemas). La region alberga casi una cuarta parte de la superficie boscosa del
mundo y comprende a seis de los paises biolégicamente mas diversos del mundo
(Brasil, Colombia, Ecuador, México, Perl y Venezuela (Republica Bolivariana de)).
La region concentra entre el 31% y el 50% de las especies de mamiferos, aves,
reptiles, anfibios, plantas e insectos (PNUMA, 2010).

Sin embargo, la biodiversidad de la region se ha visto seriamente amenazada, en
particular como consecuencia del cambio de uso del suelo para aumentar las tierras
de cultivo y pastizales, lo que ha incrementado la degradacion de suelos y la
expansion de la desertificacion. Una cuarta parte del territorio de la regién se
compone de tierras desérticas y aridas. La degradacion de estas tierras esta
repercutiendo en la caida de la productividad biolégica de los ecosistemas y en una
baja de la productividad econdmica de la agricultura, la ganaderia y la silvicultura.
Desde la década de 1960, mas de 150 millones de hectéreas se han incorporado a
la produccion agropecuaria. Aun cuando en los ultimos afios la intensidad de este
proceso se ha reducido considerablemente, la tasa anual de pérdida de bosques en
la regién entre 2000 y 2010 fue del 0,46%, equivalente a mas de tres veces la tasa
anual mundial.

La imagen que se ha difundido del patrimonio natural, como un bien gratuito y
relativamente infinito para la escala humana, debe dar paso a una nocion distinta,
en sincronia con una realidad emergente, a saber, que la pérdida creciente de la
biodiversidad puede convertirse en un factor limitante para el desarrollo. Esta es la
idea que subyace al concepto de sostenibilidad ambiental o ecoldgica. La
sostenibilidad ambiental implica mantener un patrimonio natural suficiente que
permita el desarrollo econémico y social dentro de la capacidad productiva del
planeta. Mediante dicha sostenibilidad se busca aumentar el bienestar humano,
protegiendo los ciclos vitales del oxigeno, el agua y los nutrientes, asi como las
fuentes de materias primas utilizadas, y asegurando los sumideros de residuos. La
biodiversidad se ha revelado, ademas, como un enorme banco de recursos
genéticos, de gran valor econémico, que son la materia prima de las industrias
farmacéuticas y de alimentos, y que hoy estan siendo apreciados por su riqueza
genética, sus valores ecoturisticos y su funcidon como colectores de carbono.

No es posible mantener intacta la biodiversidad. Por ello, para compatibilizar los
objetivos de desarrollo economico y social con la mantencion de la diversidad
bioldgica, se deben buscar modos de desarrollarse con biodiversidad y no a costa
de ella. Para lograrlo se requieren politicas de ordenamiento territorial que permitan
seleccionar zonas donde preservar el patrimonio natural y zonas donde los campos
productivos mantengan una biodiversidad mediana, asi como disponer de
corredores con mayor diversidad —llamados “corredores bioldégicos™— entre areas
de reservas. Esto permite disponer de areas con distintas posibilidades de uso y



distintas diversidades combinadas. En este sentido, muchos de los paises de la
region han realizado un esfuerzo notable para conservar su patrimonio natural a
través del establecimiento de &reas protegidas, sobre todo en adhesion a la
Convenciéon sobre la Diversidad Biologica. Al respecto es importante destacar
esfuerzos y experiencias regionales como la creacion del Corredor Bioldgico
Mesoamericano, en que participan siete paises de Centroamérica y México, la
ampliacion del Parque Natural Serrania del Chiribiquete en Colombia y la politica
colombiana de conservacion de su Amazonia, asi como el Programa para la
Proteccion de los Bosques Tropicales en el Brasil, que ha impulsado fuertemente el
aumento de la proporcion de areas protegidas de la region y se ha constituido en el
principal motor de la disminucion de la deforestacion en la Amazonia.

Hoy también se reconoce que la region dio muestras en el pasado de una
correlacion virtuosa entre la sociedad y la biodiversidad. Ejemplo de ello fue la
domesticacion de plantas de enorme valor econémico que se desarrollaron en
zonas ricas en especies, habitadas por las llamadas altas civilizaciones. Dicho
proceso fue clave en el desarrollo de la agricultura y dio lugar a centros de origen
de cultivos tan importantes como el maiz, la yuca, la papa, el cacahuate, el frijol, la
calabaza, el tomate, el cacao y la quinoa, entre otros. Una tarea pendiente es
proteger dichos centros de origen para conservar variedades parentales cuya
diversidad genética podria ser la base de progresos biotecnolégicos de gran
magnitud. Si bien es cierto que todavia es insuficiente el conocimiento sobre la
biodiversidad, asi como su valoracion econdémica y social, también lo es, como
sefalaba Aldo Leopold, que no hay que hacer con la naturaleza lo que no hariamos
al intentar solucionar un puzle: perder las piezas antes de saber de qué se trata.

Por otra parte, para los pueblos donde se localizan las é&reas de mayor
biodiversidad, esta constituye un referente central de significados culturales que se
ven trastocados por proyectos de infraestructura o de inversiébn que amenazan o
lesionan dicha biodiversidad. Esto ocurre en el caso de aquellos ecosistemas y
recursos hidricos afectados por la presion de las industrias extractivas. Tal situacién
ha sido agravada por el aumento de los precios de los productos mineros y de los
hidrocarburos, como también por algunas innovaciones tecnolédgicas (por ejemplo,
la perforacién en aguas profundas) que han vuelto rentable la explotacion minera
en lugares donde antes no lo era, lo que ha aumentado el nimero y la intensidad
de los conflictos socioambientales, como se discute en el capitulo VI. Entre los
problemas ambientales derivados de la operacion de las industrias extractivas estan
la contaminacion de aguas subterraneas y superficiales, la deforestacion, con la
consecuente pérdida de cobertura vegetal, la erosion del suelo y la formacion de
terrenos inestables y la generacion de sedimentos en las corrientes de agua, que
alteran el funcionamiento natural de las cuencas (PNUMA, 2010). A esto se agregan
los riesgos de accidentes, como derrames en el caso de los hidrocarburos o fallas
de los tranques de relave en la mineria. La contaminacion por mercurio y arsénico
ha sido un efecto de la mineria de oro que afecta a lugares sensibles, como la
cuenca amazonica.



Aun cuando los paises de la regién han avanzado considerablemente en la creacion
de instituciones y marcos legislativos ambientales mas restrictivos en lo que
respecta a la explotacion de los recursos mineros, hay deficiencias en su aplicacion,
sobre todo porque este tipo de industria proporciona enormes ganancias a los
paises productores. Persisten, por otra parte, grandes limitaciones en materia de
las capacidades publicas de revision de los estudios de impacto ambiental, el control
de los planes de monitoreo, el cierre o abandono de minas y la solucion a los pasivos
ambientales mineros, la restauracion de sitios dafiados, la seguridad y la prevencion
de accidentes y la relacién de las empresas con las comunidades y los pueblos
originarios. Ante este escenario, es vital avanzar hacia pactos que promuevan de
manera sistematica la aplicacion de diversos principios que garanticen la
preservacion ambiental, como se discute en el capitulo IV. Para ello se requiere el
acuerdo de los inversionistas, el Estado y las comunidades involucradas. Lograr
dichos acuerdos en tiempos oportunos, durante las etapas de planificacion, permite
prevenir problemas, evitar conflictos y ahorrar recursos.

La fragilidad de la region frente al cambio climético y los desastres naturales

La temperatura de la atmésfera y los océanos se ha incrementado, los hielos y
glaciares han disminuido, el nivel del mar se ha elevado y la concentracion de los
gases de efecto invernadero ha aumentado. Los impactos de estos procesos
previstos para América Latina y el Caribe son significativos y algunos efectos ya se
estan observando, en la forma de fenébmenos meteoroldgicos extremos a los que ha
estado sometida la region. De hecho, la ocurrencia de desastres relacionados con
el clima aumenté 2,4 veces en la region desde el periodo comprendido entre 1970
y 1999 hasta el periodo comprendido entre 2000 y 2005, continuando con la
tendencia observada durante los afios noventa.

En Centroamérica, en las dos Ultimas décadas (entre 1990 y 2008), la frecuencia de
las inundaciones se duplicé con respecto a la que se registraba en el periodo
comprendido entre 1970 y 1989, y la frecuencia de las tormentas tropicales y
grandes huracanes también aument6 en forma significativa (CEPAL, 2010).
Asimismo, en los ultimos afios Colombia, el Ecuador y el Peri se han visto
gravemente afectados por el fendmeno de El Nifio-Oscilacion Austral (que ocasiona
una escasez 0 un exceso de precipitaciones).

La mayoria de los pequefios Estados insulares del Caribe y de los paises de
Centroamérica son especialmente vulnerables al cambio climético, al aumento del
nivel del mar y a los riesgos naturales y ambientales, debido a su tamafio o su
ubicacion, a la concentracion de poblacién en las zonas costeras dentro de un area
de tierra limitada y, en algunos casos, a la falta de capacidad institucional para hacer
frente a la crisis (CEPAL, 2013). Al analizar la vulnerabilidad y la exposicion de las
costas de América Latina y el Caribe frente a las modificaciones que podria originar
el cambio climéatico, se identifican paises vy territorios donde casi la totalidad de la
poblacion se concentra en posibles zonas de inundacion, como es el caso de las
Islas Turcas y Caicos, las Islas Caiman, las Bahamas, Barbados, Granada y
Dominica. También se identifican grandes areas de cultivo localizadas en las zonas



bajas de posible inundacién, lo que torna especialmente vulnerable al sector
agricola en México, el Brasil, Guatemala, Suriname, las Bahamas y las Islas Caiman
(CEPAL, 2012b).

De acuerdo con las proyecciones, el riesgo de inundacion de las zonas costeras
bajas se incrementaria debido a que se prevé un aumento del nivel medio del mar
(CEPAL, 2012b). Las playas sufririan erosion en casi toda la region, ocasionada por
el ascenso del nivel del mar y por el aumento del oleaje. Las zonas mas afectadas
por la erosion serian el Caribe Norte y las costas desde el sur del Brasil hasta el Rio
de la Plata. También es probable que aumente la velocidad méaxima del viento de
los ciclones tropicales, aunque esto no ocurra en todas las cuencas. El incremento
de la exposicion a estos eventos redundara en mayores pérdidas econdémicas
directas (IPCC, 2013). Las olas extremas estan aumentando, lo que debera
condicionar el disefio de las obras de infraestructura maritima en la region, ya que
de no considerarse factores de cambio de largo plazo la fiabilidad de estas obras se
reduciria en torno al 60% para el afio 2070, en comparacion con el presente.

Todos estos cambios tendran considerables costos econdmicos para la region
(Stern, 2007; CEPAL, 2010). Los impactos y los procesos de adaptacién esperados
seran, sin duda, de gran magnitud y crecientes a lo largo del siglo en diversos
sectores y actividades econémicas, como el sector agropecuario, el sector hidrico,
el cambio de uso de suelo, la biodiversidad, el turismo, la infraestructura y la salud
de la poblacion.

A pesar de haber contribuido poco al problema del cambio climatico mundial, la
region ofrece grandes oportunidades de mitigacion, que ademas conllevan
beneficios econémicos. América Latina y el Caribe se mantiene como una de las
regiones que dispone de una oferta energética mas limpia en términos relativos. La
participacion de la hidroenergia cuadruplica el promedio mundial. Otras energias
renovables, como la solar, edlica, geotérmica y mareomotriz, si bien son incipientes,
tienen un gran potencial. El desarrollo de nuevas opciones tecnolégicas que
promuevan una baja intensidad en carbono y los costos econdmicos de los procesos
de mitigacion seran ciertamente significativos en areas como la energia, el
transporte o la conservacion forestal, lo que modificara los patrones de desarrollo
econOmico actuales (Galindo, 2009). Aun cuando las acciones en estas areas
pueden tener efectos marginales de mitigacion a escala mundial, son importantes
para un desarrollo con sostenibilidad ambiental en la regién. Resulta fundamental
impulsar una cultura de prevencion del riesgo y una estrategia de adaptacion al
cambio climético a gran escala.



Las ciudades y su dinAmica

América Latina y el Caribe es una region eminentemente urbana. De sus 550
millones de habitantes, el 77% vive en ciudades de mas de 2.000 habitantes,
porcentaje que se eleva a casi el 90% en el Cono Sur, y se estima que en 2030 la
proporcion habra aumentado al 85%. Si solo se consideran las ciudades con mas
de 20.000 habitantes, en ellas residen dos tercios de la poblacion de la region, la
tasa mas alta del mundo (CEPAL, 2012c). El sistema de ciudades de América Latina
se caracteriza por una gran diversidad de tamafios y formas de articulacién, si bien
se destaca en general la existencia de varias megalépolis, la marcada tendencia a
la metropolizacion y la creciente relevancia de las ciudades medias.

Actualmente, las ciudades son los motores de las economias de los paises de la
region y la fuente de numerosos bienes publicos que resultan decisivos para el
bienestar y la cohesién social de la poblacion. Se calcula que entre el 60% y el 70%
del PIB de América Latina y el Caribe se origina en areas urbanas donde, en
general, se concentran las industrias y los servicios (ONU-Habitat, 2012). Esta
produccion esta, ademas, concentrada en unas pocas ciudades. En las 40
principales ciudades de América Latina y el Caribe se genera mas de un tercio del
PIB regional. De esa proporcion, practicamente la mitad procede de cuatro
megaciudades: S&o Paulo, Ciudad de México, Buenos Aires y Rio de Janeiro. Las
ciudades grandes presentan, por lo general, una atomizacion de municipios y
gobiernos locales que dificulta el proceso de gestion y planificacién urbana (CEPAL,
2012c). Esto se debe, entre otras causas, a que en la region se adoptdé durante
décadas un modelo de gestion econdémica muy centralizado, que propicio la
concentracion de la actividad economica en torno a los centros de poder politico
(ONU-Hébitat, 2012).

De particular relevancia han sido el debilitamiento de los procesos de ordenamiento
del territorio y de planificacion urbana y el hecho de que en forma creciente son los
mecanismos de mercado, en un contexto de regulacion publica débil, los que
determinan los usos del suelo y la configuracion socioespacial de las ciudades. Este
proceso con frecuencia es acompafado de una activa especulacion inmobiliaria y
de apropiacion privada de la renta urbana. Todo ello se ha traducido en el
surgimiento de zonas mejor dotadas de servicios publicos, localizacion, zonas
verdes y paisajes amigables, y al mismo tiempo en la construccion de vivienda
popular en lugares cada vez mas distantes, debido al encarecimiento del suelo
urbano. De este modo, muchas grandes ciudades de América Latina han seguido
un modelo de construccion masiva de viviendas muy alejadas de los centros
urbanos y de los lugares de trabajo y estudio, sin servicios urbanos adecuados y sin
una concepcion de barrio, lo que ha elevado la conflictividad y erosionado la
cohesién social en esos espacios. Se han agudizado también los problemas de
movilidad, lo que incrementa el componente de gasto en transporte de muchos
hogares y, en casos extremos, ha producido el abandono de dichas viviendas.
Actualmente se encuentra en revision ese modelo en el marco del cual “se hizo tanta
vivienda y tan poca ciudad” (Ziccardi, 2013). De esta manera, el horizonte simbdlico
de las ciudades como lugares de igualacion de oportunidades y derechos, de



encuentro social y de articulacién entre espacio citadino y espacio ciudadano,
enfrenta limites firmes en la segregacion socioespacial que inhibe el contacto y la
interrelacion entre los diferentes grupos sociales.

Encarar el crecimiento acelerado de las ciudades, la debilidad de la oferta de bienes
y servicios publicos y sus consecuencias sobre el medio ambiente y la convivencia
ciudadana es una de las prioridades de la region. Las carencias en la planificacién
urbana son conocidas (Samaniego, 2009; Jordan y Martinez, 2009) y sus
consecuencias ambientales, multiples: aumento de la generacion de basura y
residuos tanto soélidos como liquidos, contaminacién atmosférica'®, necesidades
insatisfechas de acceso al agua potable y al saneamiento, y presiones sobre los
ecosistemas aledarnios, entre otras. Pero, a su vez, la pérdida de calidad del medio
ambiente urbano incide directamente sobre la salud y el bienestar de los ciudadanos
y afecta su inclusién social.

El patron productivo y de consumo en las ciudades es intensivo en combustibles
fosiles. Como consecuencia, mas de 100 millones de personas en la region estan
expuestas a niveles de contaminacion atmosférica que exceden los limites
establecidos en las recomendaciones de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS)
(Cifuentes y otros, 2005), lo que redunda en serios problemas de salud. Las
emisiones de material particulado, incluidos sus precursores como el didxido de
azufre y los 6xidos de nitrogeno, tienen distintos origenes. El transporte es la fuente
principal de contaminacion directa e indirecta por arrastre y levantamiento. La
pavimentacion de calles, la reduccion del contenido de azufre y la mejora de la
calidad de los combustibles, los sistemas de revision técnica de vehiculos y las
medidas para modernizar el parque automotor son algunas acciones que van en la
linea correcta para resolver estos problemas, pero que necesitan ser reforzadas. El
parque de camiones y autobuses es extremadamente numeroso y su mantencion
es deficiente, y la creciente congestion contribuye a incrementar las emisiones, las
pérdidas productivas y otras externalidades negativas.

La segunda fuente mas importante de emisiones son las fuentes fijas, 0 emisiones
industriales, aunque en la mayoria de las ciudades afectadas se han impuesto
normas y estandares cuyo cumplimiento es controlado. La situacion geogréfica de
algunas ciudades, como Santiago de Chile o Ciudad de México, donde las
caracteristicas climéticas y topograficas son desfavorables para la ventilacién,
genera episodios de inversion térmica que reducen la capacidad de dispersion
natural de los contaminantes y conducen a situaciones criticas de exposicion de la
poblacion.

15 La contaminacion intradomiciliaria es un factor importante de morbilidad y mortalidad por
enfermedades respiratorias en zonas urbanas de la regién, pero que también se produce en zonas
rurales, debido a la quema de biomasa para calefaccién y para preparacién de alimentos. En la
regiéon, su impacto sobre la salud es mayor que el de la contaminacién por material particulado o por
gases propios de las ciudades, aunque pase mas desapercibido. Los paises mas afectados son los
paises andinos (Bolivia (Estado Plurinacional de), Ecuador y Per(), algunos centroamericanos y
Haiti.



La poblacién urbana de la region enfrenta por tanto una doble carga ambiental: los
riesgos de la contaminacion del aire y de la congestion, relativamente recientes y
crecientes, se afiaden a las amenazas tradicionales asociadas a la falta de acceso
a agua seguray la inadecuada disposicién de los desechos. Aunque en la region se
ha avanzado en la provision de agua potable y saneamiento, especialmente en los
ndcleos urbanos, aun unos 130 millones de personas carecen de estos servicios,
cifra similar a la de las personas que viven en tugurios. Solo el 14% de las aguas
servidas son tratadas y en el caso de la basura la cifra llega a un escaso 23%. En
los ultimos 30 afios, el volumen de residuos sélidos producidos en la region se ha
duplicado y la proporcion de materia inorganica y toxica ha aumentado. Estas
condiciones, en un entorno de pobreza, generan fuertes impactos sobre la salud.
Las enfermedades intestinales son una de las principales causas de mortalidad
infantil en la regién y su incidencia varia en forma directa y significativa con los
niveles de pobreza e inversamente con el nivel de cobertura de saneamiento, al
igual que con el de acceso al agua potable. Asimismo, en los paises donde ha
aumentado el tratamiento de las aguas servidas se ha producido una notable
reduccion de enfermedades como la hepatitis, el colera o la fiebre tifoidea.

Un elemento de particular vulnerabilidad es la elevada proporcion de urbes
asentadas en el borde costero o junto a cauces hidricos que desembocan en él muy
contaminados; al mismo tiempo, cerca de la mitad de la poblacion de la region vive
a menos de 100 km de la costa. No es de extrafar, por tanto, que la degradacion
del borde costero y la contaminacién de los mares sea uno de los grandes
problemas ambientales de la regién. Las presiones de la poblacién, el desarrollo de
la infraestructura, en general, y de la destinada al turismo costero, en particular, han
afectado en forma significativa los ecosistemas costeros y marinos. Los arrecifes de
coral también estan gravemente afectados; en el Caribe, el 61% de los arrecifes
estan amenazados por la presion del turismo y la contaminacién, entre otros
factores. A su vez, la pérdida de estas barreras naturales incrementa la
vulnerabilidad de los asentamientos humanos riberefios frente a fendémeno
meteoroldgicos. En general, los océanos de la region estan afectados por la
contaminacion hidrica procedente de actividades que se desarrollan tierra adentro,
urbanas y agricolas (lo que incrementa los niveles de nutrientes, generando
problemas de eutrofizacion), por la expansiéon urbana y la ausencia de tratamiento
de las aguas servidas, por la falta de control de descargas procedentes de barcos y
de los derrames de petréleo y por la disminucion de los caudales de agua
procedentes de los rios, lo que incrementa el nivel de salinidad.

En el marco de estos problemas y desafios que hoy enfrenta la region, tanto desde
los gobiernos como desde los movimientos sociales urbanos y la academia, la
“cuestion urbana” se replantea desde una nueva perspectiva: el derecho a la ciudad
como macrobién publico. Este se entiende como el derecho de todos los habitantes
de las ciudades a la igualdad social, el disfrute de los bienes urbanos, la ampliacién
y el goce del espacio publico, el medio ambiente sano, la democracia participativa
y deliberativa, el reconocimiento de la diversidad y las relaciones interculturales en
contextos urbanos.



Esta nueva vision inspira de manera incipiente procesos de planificacion, desarrollo
y legislacion urbana. Casos ya emblematicos son los de ciudades como Medellin y
Bogota, en Colombia; Rosario, en la Argentina; Curitiba y Porto Alegre, en el Brasil,
y la Carta de la Ciudad de México por el Derecho a la Ciudad. Finalmente, es de
creciente importancia el papel del ordenamiento territorial y la zonificacion ecolégica
y econémica para lograr un desarrollo sostenible de las ciudades, de tal manera que
se evite la superposicion de actividades econdémicas en los paises con alta dotacion
de recursos naturales. Ello tendra, ademas, impactos positivos en la disminucion de
los conflictos socioambientales
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EL INCREMENTO DE LA MIGRACION REGIONAL
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE?®

Cuando hablamos de migracion y desarrollo usualmente se piensa en remesas y
mercados laborales. En lo que se refiere a remesas, estas contindan siendo una
fuente importante de ingresos para los paises y personas de la region. En los casos
de Haiti, Honduras, El Salvador, Jamaica y Guatemala estas representan el 10%
del Producto Interno Bruto. Aunque la mayor parte de estos ingresos provienen de
los Estados Unidos y Europa, también hay una proporcion importante de remesas
que fluye entre paises de la regiéon de América Latina y el Caribe (ALC). El 40% de
las remesas intrarregionales se concentran en 7 corredores, que estan integrados
por paises que comparten frontera. Mas alla de los temas econdomicos, es
importante incluir en esta discusiébn como un pilar intrinseco la perspectiva de los
derechos humanos con base en una vision de gobernanza de las migraciones, cuya
perspectiva deja de lado como elemento central a la seguridad nacional.

De acuerdo con un estudio realizado por la Organizacion Internacional de las
Migraciones (OIM) en asociacién con la Fundacion Internacional para Iberoamérica
de Administracion y Politicas Publicas (FIIAPP), financiado por la Unién Europea, la
migracion en el mundo aumento en el periodo 2010-2013, en términos de stock, y
la regiébn de ALC no es la excepcion. Cifras del Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales de la Organizacion de las Naciones Unidas (DAES) permiten
identificar que en dicho periodo, practicamente 11 millones de personas encontraron
su hogar en otro pais de la region, lo que implica un incremento de 5% en el periodo.
La region de ALC aumenté su stock en los migrantes que residian en un pais
diferente al que nacieron en 290 mil personas (6%), llegando a los 5,4 millones de
migrantes residiendo en algun pais de la region. Si dividimos a la region en tres
subregiones, el mayor crecimiento porcentual se dio en la regiébn centroamericana
(7%), seguida por Suramérica (6%) y Caribe (3%).

La informacion de DAES muestra cuales son los paises que en el periodo 2010-
2013 tuvieron un incremento en el stock mayor al promedio, arriba mencionado
como se puede ver en el Cuadro 27. Al analizar los datos, es posible identificar que
los paises que registraron mayor crecimiento porcentual, en este caso mayor al
10%, son paises con poca tradicion de inmigracion desde la region. Por ejemplo, en
el caso del Caribe, destacan los casos de Granada, Dominica y Santa Lucia, donde
el crecimiento porcentual es de 11% o0 mas.

Aungue en nameros absolutos la cifra es baja —todos estan por debajo de las mil
personas— estas cifras dan una primer pista sobre lo que pudieran interpretarse
como “nuevos destinos” de la migracion intrarregional. Esto sucede también en el

16 DINAMICAS MIGRATORIAS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALC), Y ENTRE ALC Y LA
UNION EUROPEA, Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM)/ Fundacion Internacional
para Iberoamérica de Administracion y Politicas Publicas (FIIAPP)/Unién Europea, mayo 2015,
Capitulo 6. Consultado el 25 de agosto de 2015 en la  direccion
URL:publication.iom.int/bookstore/index.php?main_page=product_info&cPath=41_7&products_id=1
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caso de los paises de Centro y Suramérica cuyo porcentaje de crecimiento fue
mayor al 10%. En la primera, llaman la atencién los casos de México —considerado
para este punto como parte de Centroamérica—, Panama, Belice y Guatemala.
Quiza los que mas sorprendan porque se piensan siempre como paises de origen
son Guatemala y México; este ultimo registré una tasa de crecimiento de mas del
doble de la regional y de la subregion.

En el caso de América del Sur, destacan los casos de Guyana, Peru y Ecuador.
Este ultimo tuvo un incremento absoluto de casi 25 mil personas que llegaron en
tres afnos, cifra que representa poco mas del 8% del total de nuevos inmigrantes en
la regidon suramericana —aunque por Ecuador ingresan personas que luego
continlan su viaje a otros paises para los cuales no existen registros puntuales.
Peru vuelve a surgir como un caso que sobresale no solo por ser un nuevo destino
de inmigracion europea sino también latinoamericana.

Cuadro 27
Principales paises de destino de migrantes intrarregionales en ALC
Con mayor incremento porcentual en el periodo 2010-2013

Namero total de Pofcgntaje de Numero de
L crecimiento de la personas que
Region [ pais personas de ALC o . )
b - inmigracion desde ALC | llegaron al pais en
de destino gue residen en esa - .
redion / pais. 2013 en el periodo el periodo
gion [ pais, 2010-2013 2010-2013
Caribe 796.427 3 26.250
Granada 5.837 17 829
Dominica 3.325 | 11 340
Santa Lucia 5.135 11 491
Antillas
Meerlandesas 8.961 10 829
San Vicente y
las Granadinas 5.747 10 529
Puerto Rico 105.434 10 89.339
Centroameérica B31.676 7 57.258
Mexico 152.385 15 20.741
Panama 107.269 12 11.817
Belize 42.9565 12 4.705
Guatemala 57.549 10 5.054
Suramérica 3.797.602 6 206.77T1
Guyana 11.318 1 1.303
Peru 55.396 12 5.5844
Ecuador 261.083 10 24.449
Total ALC 5.425.705 6 290.279
OEA, 20158, Migracidn Intemacional en las Aménicas, SICREMI, 2015,

5e muestran los paises con crecimiento de 10% en dicho peniodo.

Una conclusion que arroja el andlisis de los datos es que ninguno de los cinco
principales paises de destino intrarregional, es decir, aquellos donde hay mas



poblacion inmigrante procedente de la ALC —Argentina, Republica Bolivariana de
Venezuela, Costa Rica, Republica Dominicana y Chile— son aquellos donde se
registro el incremento porcentual més alto (Gréfico 37). Ecuador es el Unico pais
que despunta en ambas categorias: mayor crecimiento proporcional y destino
importante de migracion intrarregional. Un dato que no ha cambiado en los ultimos
afos es el referente a los destinos tradicionales de migrantes. Nueve son los paises
en donde viven practicamente 8 de cada 10 migrantes nacidos en ALC. En orden
ascendente: Argentina, Republica Bolivariana de Venezuela, Costa Rica, Republica
Dominicana, Chile, Ecuador, México, Paraguay y Brasil. No obstante, si el
incremento en los nuevos destinos se mantiene, quiza en el largo plazo se pueda
ver un cambio en la tendencia en ciertos casos —como Ecuador, México y Peru.

Grafico 37
Principales paises de destino de migrantes intrarregionales en ALC, 2013
Porcentaje
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elaboracion propéa con informacion de DAES, 2013. Trends in Intemational Migration Stockc The 2013 Revision. Diision
de Poblacon. Organizacion de las Naciones Unidas.
{Consultada = 1 de abril de 2015).

Finalmente, los principales paises de origen tampoco han cambiado: siete de cada
10 migrantes que buscan en otro pais de ALC su residencia provienen de Colombia
(1.145.371), Paraguay (648.665), Estado Plurinacional de Bolivia (454.055), Peru
(439.476), Haiti (352.883), Nicaragua (345.994) y Argentina (299.660). Ademas, los
flujos no son solamente intrarregionales sino que se da practicamente entre paises
vecinos. De tal forma que la mayor cantidad de colombianos residen en Venezuela,
de bolivianos y paraguayos en Argentina, de nicaragienses en Costa Rica, de
haitianos en Republica Dominicana y de argentinos en Paraguay. Quiza el Unico
caso que no cabe en este patron es el peruano, ya que el principal pais de destino
de las personas nacidas en Peru es Argentina, aunque Chile (el pais con el que
hace frontera) ocupa el segundo lugar.



Cambios recientes en los flujos intrarregionales

El incremento en el nimero de personas registradas en el stock tiene como origenes
basicos dos factores o variables: 1) el incremento en entradas o disminucién en
salidas de personas y 2) mejoras en los registros administrativos. Dado que la
migracion es un proceso dinamico, usualmente sucede por una combinacion de
ambas; el reto reside en identificar en cuél de las dos variables se dieron cambios
mas relevantes en un contexto determinado. Lo que las cifras parecen indicar es
que el incremento en la migracién intrarregional, en términos de residentes, se ha
dado por un incremento en los flujos en los dltimos afios. En 2015, la OEA ha
sugerido que en general, la migracion internacional en la region de las Américas —
excluyendo a los EE.UU. y a Canada— se increment6 un promedio de 18 por ciento
anual en el periodo 2010-2013.

De los paises que integran la regién hay unos que sobresalen por encima del
promedio, incluso existen ciertos matices dependiendo de si la migracion es
temporal o permanente —que depende de si las personas migran por un lapso menor
o mayor de un afo, respectivamente. En lo que se refiere a migracién temporal,
destaca el caso de Ecuador, que se encuentra veinte puntos porcentuales por
encima del promedio —aunque puede deberse a la entrada de personas que luego
buscan otro destino. México contrasta en sentido negativo, ya que registra una baja
de cuatro puntos porcentuales. En cambio, Argentina y Brasil se ubican muy cerca
del promedio.

Para el caso de migracion permanente, también los datos de Ecuador llaman la
atencion de manera sustantiva, ya que registra un aumento de 114%, aunque es
muy probable que en este caso se deba a un cambio en la forma de reportar los
registros al Sistema Continuo de Reportes sobre Migracion Internacional (SICREMI)
de la Organizacién de Estados Americanos (OEA), proceso que comenzé en 2011.
Otros incrementos drasticos se registran para el caso de Costa Rica y México.
Finalmente, Chile y Colombia —para los cuales no es posible desagregar la
informacion por tipo de flujo— también registran un incremento por encima del
promedio.

Este incremento de la migracion intrarregional se confirma con otros datos; por
ejemplo, el niumero de entradas regulares en 2013. El 90% de las entradas
autorizadas a Argentina y Costa Rica provienen de personas de otro pais de la
region, asi como el 80% de las entradas de Chile, El Salvador, Estado Plurinacional
de Bolivia, Babados y Panama (OEA, 2015a). El promedio regional de ALC oscila
cerca del 80%. Los datos del SICREMI sugieren analizar si el incremento en la
migracion intrarregional se debe en parte a la disminucion de flujos que antes se
dirigia a otras regiones, en particular los paises de Norteamérica y Europa. Por
ejemplo, para el periodo 2009-2012, la regién del Cono Sur sufrié una disminucion
de los flujos hacia Norteamérica de 7% y una mas pronunciada, 27%, para aquella
con direccion a otros paises de la OCDE fuera de las Américas. En cambio, hubo
un incremento de 42% en los flujos cuyo destino era de algun pais de ALC.



En el caso de la zona andina el cambio se da en los mismos términos pero es mas
pronunciado. En el mismo periodo se registrd una disminucion de 15% de la
emigracion temporal y permanente con direccion a los EE.UU. y Canad4, y de 40%
para aquella con direccion a los paises de la OCDE fuera de las Américas —
mayoritariamente paises de la Unién Europea (Loc. cit.). En cambio, la migracion
de esta region hacia otros paises de ALC registro un incremento de 46% (Loc. cit.).
Finalmente, para el caso de Centroamérica la tendencia es diferente. Los cambios
registrados en 2009-2012 son positivos para todas las regiones; es decir, aumento
la migracién hacia Norteamérica, ALC y otros paises de la OCDE fuera de las
Américas. El porcentaje de mayor crecimiento se dio precisamente en esta Ultima
categoria, donde se registr6 un cambio de 20% en el periodo. Esto se debe en
buena medida a la emigracion de personas de Centroamérica hacia paises
Europeos (Loc. cit.).

Algunas hipétesis que sugiere la OEA (2015) ante el incremento de la migracion
intrarregional son que estos se deben en buena medida a dos procesos que se han
generado en simultaneo: 1) la creciente integracion regional en ALC, en particular
en Suramérica y 2) las politicas de MERCOSUR posiblemente han generado que
los flujos de migracion irregular se haya comenzado a registrar. A estas razones
habria que agregarle el hecho de la crisis econdmica en los paises europeos —en
donde el desempleo ha alcanzado incluso para las personas nacionales tasas muy
altas.

También merece evaluarse como un eje causal importante a estos efectos, los
cambios socios econdmicos Yy politicos acontecidos en buena parte de los paises
de la region que han registrado ciertas mejoras en la creacion de un marco
normativo e institucional favorable para las personas originarias de paises
diferentes del de acogida.

En ese sentido, vale la pena resaltar que no solo se han mejorado varias
legislaciones nacionales con regulaciones mas acordes a los estandares
internacionales sobre derechos de personas migrantes, sino que también diversos
paises han creado nuevas instituciones o reformado las existentes para atender
mejor la temética migratoria incluyendo aquellas personas que regresan a sus
paises de origen. Los casos de El Salvador o Ecuador, por citar algunos, son
ejemplos al respecto. También juegan un papel importante los acuerdos bilaterales
de regulacion y facilitacion de procesos migratorios, muchos de ellos sobre
migraciones laborales, que varios paises han firmado y puesto en ejecucion como
el caso de México con Guatemala, Costa Rica con Nicaragua, Chile con Pera o
Brasil con Uruguay, entre otros, ademas de los avances mas amplios que se
registran en el marco de las plataformas regionales que a continuacion se analizan.
(Cordero, 2014).

De una u otra forma y hasta cierto punto de forma independiente de las posibles
hipotesis, lo que estas cifras muestran es la relevancia de profundizar los avances
gue se vienen desarrollando en la regién de ALC, reflejados en los procesos de
integracion regional y en términos de normatividad. Con el fin de identificar en donde



estamos y hacia donde se puede seguir, a continuacion se presentan los principales
procesos de dialogo regional y se esbozan algunos de los logros mas relevantes
hasta el momento.

Procesos de dialogo regional: los avances en ALC en los ultimos afios

En los dltimos afos la regién de ALC ha sufrido una importante transformacion que
algunos autores sugieren como una tendencia liberal, caracterizadas por su caracter
progresista, en materia de legislacion migratoria relacionada con personas
migrantes pero también refugiados (Cantor et al., 2015). Es importante destacar que
varios de los paises de Latinoamérica han ratificado la Convencion Internacional
sobre la Proteccién de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus
Familiares (1990), lo cual implica, entre otras cosas, la necesidad de adecuar las
legislaciones internas con base en este instrumento’. De alli que exista una nueva
ola de legislaciones que busca dejar atras las normas creadas durante los periodos
anteriores Incluso, “algunos paises han ido mas alla, como Argentina, Ecuador y
Uruguay que han introducido e incorporado en sus legislaciones el derecho humano
a migrar” (Ibid.: 3). Quiza el caso mas destacado sea Ecuador, que incluy6 el
derecho de las personas migrantes en su Constitucién de 2008 y eliminé la politica
de visado por cierto tiempo, aunque después han introducido algunas restricciones.
Ceriani y Freier (2015) realizan un andlisis sobre los cambios en este sentido,
identificando cinco areas tematicas en las que se muestran avances relevantes en
términos de proteccion de derechos: acceso al pais y residencia, control migratorio,
derechos sociales, derechos politicos y derechos de la nifiez.

Sin embargo, al cotejar estos cambios con las estructuras programéaticas con la que
cuentan los Estados para implementar las normas, pareciera que el avance se
estanca. Lo que se no se ha estancado y al parecer ha llegado para instalarse por
un buen tiempo es la liberalizacion de los discursos migratorios, con particular
énfasis en los derechos de los migrantes (Freier y Acosta, 2015) que no en todos
los casos viene acompafado de leyes migratorias garantes de derechos, como
puede ser la de Brasil o Chile —que datan todavia de la época de las dictaduras
militares. Freier y Acosta, después de analizar las normas en Argentina, Brasil,
Estado Plurinacional de Bolivia, Chile, Ecuador y Uruguay, concluyen que a pesar
de los avances persisten algunas inconsistencias entre los discursos progresistas y
las leyes migratorias.

Existen casos particularmente complejos como el de Republica Dominicana. Alli la
sentencia del Tribunal Constitucional TC/0168/13 del 23 de septiembre del afio 2013
dispone que los hijos de extranjeros sin residencia legal permanente nacidos en
territorio dominicano, no son titulares de la nacionalidad de este pais. Al mismo
tiempo, establece un procedimiento de “regularizacion” de los registros de actos del

17 En América del Norte, México ha ratificado la Convencién; en la zona del Caribe lo han hecho
Haiti, Guyana, Jamaica y San Vicente y las Granadinas; en América Central, Belice, Guatemala,
Honduras, El Salvador y Nicaragua; en América del Sur, Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia,
Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Per(, Republica Bolivariana de Venezuela y Uruguay.



estado civil desde 1929 hasta 2007, ordenando la creacion de libros-registro
especiales de nacimientos de extranjeros. De acuerdo al Observatorio Judicial
Dominicano, el Tribunal aplica el efecto inter comunia de la sentencia, segun el cual
los elementos del caso trascienden la situacién particular de la recurrente,
reconociendo que hay un gran numero de personas que estan afectadas por una
situacion similar desde el punto de vista factico y juridico, por lo cual miles de
personas pueden verse alcanzadas por esta resolucion judicial (Wall, 2015).

Entender los avances regionales en materia migratoria en los ultimos afios, tanto a
nivel discursivo como a nivel de pais, pasa por comprender los procesos regionales
y sub-regionales de integraciébn econémica y social que estan en marcha, algunos
desde hace un par de décadas. En el continente americano existen diversas
plataformas de relacionamiento entre Estados y en muchos casos también con otros
actores institucionales y sociales, con origen, conformacién y mandatos distintos.
Una de las consecuencias de la creciente aceptacion de la cuestion de la movilidad
humana y las migraciones como un tema relevante para gobernantes y habitantes
de la regién radica en que en estas plataformas es cada vez mas habitual que el
tema sea parte de sus agendas y decisiones.

A estos espacios de caracter regional o sub-regional no excluyentes entre si, se
suman multiples esfuerzos bilaterales entre paises vecinos, lo cual conforma un
escenario complejo para su comprension y seguimiento. Ademas, la variedad es
notoria ya que nos encontramos con organismos que tienen varias décadas de
existir junto con otros recientes, resultados del devenir politico actual de la region.
Algunos de los mecanismos se encuentran enmarcados en procesos de integracion
subregionales, al tiempo que otros privilegian espacios de dialogo y eventual
coordinacién de acciones. En general son los poderes Ejecutivos de los paises
quienes de una forma u otra participan en estos ambitos, pero también encontramos
plataformas compuestas por parlamentarios. Algunas se centran en la generacion
de acuerdos de indole politico y otras se dedican fundamentalmente a los aspectos
de indole técnico. En varias de ellas se hacen presenten organizaciones sociales
con distintos niveles de participacion.

Consideraciones finales

ALC ha sufrido cambios recientes como regién de origen, transito, destino y retorno
de flujos migratorios. Las cifras permiten identificar que los flujos migratorios
intrarregionales se han consolidado en el ultimo lustro. Ademas, destacan nuevos
paises de destino, donde a pesar de que los numeros absolutos son relativamente
bajos, el incremento porcentual en el periodo 2010-2013 fue superior al 10%; como
son el caso de Belice, Ecuador, México, Panama y Peru. Las causas pueden ser
variables y dependen del contexto sociopolitico y economico de la region. El caso
de Belice es interesante porque buena parte de la poblacién del pais son migrantes
naturalizados, lo cual hace que haya un fuerte componente de redes sociales que
atraen nuevos migrantes. Panama destaca por la nueva inmigracién de personas
venezolanas, que han encontrado ahi un lugar propicio para desarrollar sus talentos



y capacidades. Los casos de Ecuador, Pert y México destacan porque son paises
tradicionalmente de origen pero que parecen estar transformandose en lugar de
destino.

Los flujos confirman la tendencia que se observa en el stock —mencionado en el
parrafo anterior—, en donde parece haber un re-direccionamiento de los paises de
destino: cada vez migran menos personas a Norteamérica y a los paises de la UE
y en cambio migran mas a los paises de la region. De tal forma que podriamos
concluir que no solo los flujos tradicionales se mantienen, asi como los corredores
migratorios mas nutridos en términos absolutos, sino que también se han generado
nuevas dinamicas migratorias que es probable se consoliden con el tiempo, dado el
contexto econdémico del Norte.

La relevancia de los datos reside hasta cierto punto en que obliga a pensar en lo
que puede convertirse en una nueva realidad migratoria, y como los Estados deben
atender los retos que se derivan de los procesos migratorios. Esto, tomando como
base la triada entre migracion — desarrollo — derechos humanos que se ha
consolidado discursivamente en las diversas plataformas regionales vy
subregionales, sobre todo en Suramérica. Ese cambio en los discursos oficiales,
pasando de lo restrictivo hacia uno que pone énfasis en los derechos, la no
criminalizacion y no discriminacion, ha generado que poco a poco se vayan
alcanzando consensos en las plataformas regionales de integracion econémica y
concretando en reformas legislativas a nivel nacional (Cantor, 2015).

ALC ha dado pasos importantes en el plano normativo, como lo muestra el hecho
gue varios paises de la region han reformado sus leyes migratorias con un enfoque
mas garantista —aunque queden todavia pendientes importantes en algunos paises.
Incluso, se han generado ciertos avances en el complejo terreno de encontrar
soluciones en torno a los flujos mixtos; es decir, aquellos en donde los migrantes
econdémicos no pueden distinguirse tan facilmente de aquellos que buscan asilo por
ser refugiados sin tomar en cuenta que existe una tendencia creciente entre actores
de sociedad civil de identificar a la migracion forzada, también desde una
perspectiva econdémica.No obstante, una de las conclusiones al analizar los
cambios a nivel regional, subregional y nacional es que los discursos garantistas —
o liberales—, ya acompafadas por las normas en la misma direccion, no siempre se
ven reflejadas en practicas programaticas. Esto evidencia la tension que todavia
existe en términos entre discurso y normas progresistas y procedimientos y
practicas restrictivas (Ceriani y Freier, 2015).

En otras palabras, “en la region coexisten dos situaciones extremas: hay normas
juridicas bastante avanzadas de proteccion de los derechos fundamentales de los
trabajadores migratorios y sus familias, pero al mismo tiempo se registran
violaciones sistematicas y muy graves de esos derechos” (Martinez Pizarro, 2008:
339).
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Introduccion

La cronica inestabilidad politica que por décadas marc6 a Ameérica Latina ha
cambiado radicalmente y, hoy, la democracia formal mediante la cual los
representantes de los poderes ejecutivos y legislativos llegan a conformarse,
caracterizan a todos los gobiernos de la region con la sola excepciéon de Cuba. Atras
guedaron las asonadas militares y las décadas de gobiernos autoritarios o
dictatoriales. En tal dimension, persisten en pocos paises, regimenes de corte
populista los que, para llevar adelante sus agendas de gobierno, afectan en mayor
o menor medida libertades como la de expresion o generan cambios ad hoc
mediante procedimientos que transgreden los procesos de las democracias en
forma.

Por otra parte, a pesar de la crisis econémica que ha vivido el mundo en los ultimos
afos la cual afectd tan seriamente a Europa y Estados Unidos, los paises de
América Latina no sufrieron situaciones tales como las que se presentaron por
ejemplo en Grecia, Gran Bretafia, Espafia, Italia y otras economias desarrolladas
del mundo. De hecho, mientras el crecimiento de los paises desarrollados para el
2013 se situd cerca del 2%, en América Latina Pert marco un crecimiento de 5,02%,
mientras que Chile un 4,1% y Colombia un 4,3%. Es evidente que una nueva forma
de enfrentar los asuntos econdmicos en el hemisferio, ha logrado sortear la
desaceleracion de la economia global producto de la crisis mundial que afecté a
todas las regiones del mundo?’®. En este clima de estabilidad y manejo responsable
de la economia, en muchos paises de la regiobn como Chile, Brasil, Perd, Colombia,
México, Uruguay y otros, las agendas de gobiernos de signos politicos diferentes
han enfatizado politicas publicas exitosas orientadas a combatir la pobreza,
enfrentar la desigualdad y buscar una solucion efectiva a los problemas que surgen
a raiz de las necesidades de los sectores que mas lo requieren.

En sintesis, tanto en lo politico cuanto en lo econémico, Ameérica Latina ha salido de
esa etapa obscura y peligrosa de inestabilidad crénica que se caracterizd, en lo
politico, por la precariedad y por la sucesion de gobiernos sin legitimidad

18 Las Amenazas a la Seguridad en América Latina, Juan Emilio Cheyre, Pontificia Universidad
Catolica de Chile, Chile, 2014. Extractos. Consultado el 27 de agosto de 2015 en la direccién URL:
https://gcg.universia.net/article/view/999/amenazas-seguridad-america-latina.

19 BBVA Research (2012) Desaceleracion Global y Recesién en Europa. Situacion Global — Primer
Trimestre de 2012. Madrid, 9 de Febrero de 2012. https://www.
bbvaresearch.com/KETD/fbin/mult/120209 Desaceleracionglobalyrecesioneneuropa tcm346-
286438.pdf?ts=2862012




democratica, y en lo econdmico, por las décadas pérdidas que hoy constituyen un
mal recuerdo del ayer?°.

Sin embargo, ha surgido con fuerza y persistiendo ya por un tiempo prolongado, un
nuevo problema. América Latina, pacifica y con indices bajos o dentro de
parametros normales de violencia, criminalidad y ausencia de grandes conflictos, se
ha convulsionado, especialmente en Centroamérica y el Caribe. Dicha zona
geopolitica es tipificada por diferentes estudios como la subregién mas violenta
dentro de Latinoamérica y el mundo, reportando 29,3 homicidios por 100.000
habitantes mientras que a nivel mundial se observan 9, en Europa 8 y 25 en América
Latina en general?®.

Es por lo expuesto, que en este trabajo planteamos como hipétesis que en América
Latina han surgido diversas formas de amenazas a la seguridad que no eran
consideradas por las visiones o conceptos tradicionales con respecto a estos
asuntos. Estas nuevas amenazas tienen un origen multicausal y han provocado
efectos nocivos que han ido configurando una situacién de inseguridad que afecta
la convivencia arménica interna de los Estados, generando entre la poblacion
desconfianzas hacia las instituciones policiales, judiciales y politicas.

Este nuevo flagelo que afecta a América Latina constituye uno de los mayores
desafios para los gobiernos en laregion y por ende una de las demandas principales
de la sociedad. No obstante, pese a diferentes iniciativas y esfuerzos, no se
visualizan avances que reflejen un mejoramiento sustantivo de este problema a nivel
de paises y region.

Seguridad y Defensa: desde el concepto tradicional hacia los nuevos
conceptos de seguridad

A priori, podemos afirmar que la forma de entender los conceptos de seguridad y
defensa en América Latina ha ido variando de forma muy marcada segun los tipos
de amenazas que los Estados enfrentan. De alli la importancia de revisar la
evolucion de estos aspectos.

Las teorias y conceptos de seguridad y defensa, han estado muy vinculados a los
paradigmas tradicionales de las relaciones internacionales, influenciados
fundamentalmente por el desarrollo de la Il Guerra Mundial y el desenlace posterior

20 En América Latina, luego de una expansion del PIB cercana al 6% en los afios setenta, en los
afios ochenta (la “década perdida”) el crecimiento econémico se redujo a un 2%, y en la década de
1990 se situdé en un 3%. La “década perdida” estuvo signada por bajas tasas de crecimiento e
inversién, vinculadas al enorme esfuerzo de pago de la deuda contraida en los afios setenta. A ello
se sumo una aguda inestabilidad macroecondémica, en la que se destacaban niveles muy elevados
de inflacion, que en algunos paises llegaron a generar episodios de hiperinflacién, desestructurando
fuertemente la economia y agravando los problemas de pobreza e inequidad (CEPAL 2010).

21 Cérdova, Ricardo. “Crimen e Inseguridad en Centroamérica: una lectura desde las encuestas de
opinion. En Violencia y Cohesién Social en América Latina, CIEPLAN, 2012, pp. 105.



de la Guerra Fria. Fue asi que la vision tradicional situ6 a la defensa en el marco
estrictamente orientado a los asuntos militares y al empleo de las Fuerzas Armadas
(FF AA) en situacion de conflicto, mientras que la seguridad constituy6 un concepto
mas amplio que por cierto contuvo, ademas de lo militar, asuntos vinculados a la
disputa ideoldgica y militar de los dos superpoderes y a todo el fenémeno propio del
tema atémico??.

No obstante, en la década de los 70’s se iniciaria lo que podemos caracterizar como
ampliacion gradual de los conceptos tradicionales de seguridad y defensa que surge
al identificarse, en el mundo y también en Latinoamérica, amenazas a la seguridad
de caracter mas amplio que aquellas que hasta el momento habian sido
enfrentadas. Si bien algunas provienen y se vinculan a lo militar, en ese entonces
se reconocia una gama cada vez mas amplia de temas y problematicas vinculadas
a asuntos politicos, sociales, ambientales y econdmicos a los que posteriormente
se sumaron fendmenos relacionados con la droga, la criminalidad y, ahora mas
recientemente, asuntos vinculados a minorias que reflotan aspectos de caracter
identitario y nacionalista, junto a una nutrida agenda de tematicas variadas donde
caben temas de energia, clima, recursos, ecologia, demografia, movimientos
transnacionales, fendmenos migratorios y otros.

De ahi que los conceptos tradicionales evolucionan y se presentan en la actualidad
dos grandes aproximaciones teéricas hacia el tema de la seguridad. Desde un punto
de vista critico, quienes adhieren a una corriente estrecha o restringida vinculandola
a los asuntos netamente militares y de defensa, sostienen que la vision aperturista
de la misma conduce a que sus términos de andlisis se abran de manera tal que,
en la sustancia, quedan vacias de significado al asumir responsabilidades que
incluyen desde fendbmenos como la pobreza, la inseguridad y otras, hasta la guerra.
Por otra parte, los adeptos a la vision aperturista de la seguridad —Ullman, Nye,
Buzan y otros- sostienen la necesidad de contemplar los aspectos econdémicos,
societales y medioambientales como componentes basicos de la seguridad total.
Dentro de los aperturistas, Buzan marca una diferencia puesto que sostiene el
imperativo de mantener lo militar como un campo propio y distinto en los estudios
estratégicos.

En la figura 1 se busca sintetizar la antes resumida evolucion del concepto de
seguridad resaltando la tendencia a la ampliacién del mismo.

22 para conocer la evolucion de estos conceptos ver: Griffiths S., John (2011). Teoria de la Seguridad
y Defensa en el Continente Americano. Analisis de los casos de EE.UU. de América, Per( y Chile.
Santiago RIL Editores, 2011.



Figura 1. Sintesis de los supuestos de las visiones clasica (tradicional) y aperturista de la seguridad
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Fuente: Elaboracién propia.

América Latina en general recoge las tendencias antes descritas e implementa, de
acuerdo a su problemética, ciertos conceptos que se transforman en acciones
concretas para enfrentar los temas de seguridad, de las cuales citaremos las mas
relevantes. Estas acciones concretas contienen los lineamientos que han adoptado
los gobiernos de la regidén para enfrentar, en diferentes momentos, las amenazas
de seguridad que cada uno visualiza a nivel interno y externo.

Una de las mas conocidas es la denominada Doctrina de Seguridad Nacional, que
marca la década de los afos 60’s y 70’s. En una primera etapa, este enfoque se
define cuando la regién busca la contencién del comunismo debido al advenimiento
del gobierno de Fidel Castro en Cuba en el afio 1959. A partir de la década del 60,
la seguridad nacional®3, antes orientada a que las Fuerzas Armadas de la region se
encargaran de las amenazas externas de naturaleza militar, se amplia incorporando
tareas y actividades de caracter politico. Esto ha sido vinculado por muchos a la
aparicion de regimenes militares que fundamentan su advenimiento al poder a fin
de preservar a los Estados de caer a un nivel de inseguridad provocado por las
guerrillas y revoluciones provenientes de organizaciones que se inscriben en el
marco ideoldgico del comunismo internacional. Con el tiempo, la Doctrina se
convirti6 en una especie de “razén social” o rotulo usado por variados sectores
sociales para identificar, generalmente con connotaciones ideolégicas y fines
politicos, a una amplia gama de acciones llevadas a cabo por los militares de la
region. Este rotulo ha servido para hacer denuncias publicas y privadas de acciones
claramente criminales y de excesos dudosamente compatibles con las leyes o con

3 De acuerdo a Griffiths S., John (2011), la seguridad nacional es un concepto que nace en el periodo
de la Guerra Fria, post-Segunda Guerra Mundial y que se refiere en su aparicion —principalmente- a
la defensa de los intereses y objetivos nacionales en su dimension interna. Cuando se utiliza en su
dimension externa, su significado se confunde con el de defensa nacional en el uso y empleo de la
fuerza militar.



las normas castrenses, pero también para descalificar practicamente cualquier tarea
militar4,

Esta teoria de la seguridad nacional, en los afios ‘80 va cayendo en el descrédito y
en la region se desarrolla una agenda democratizadora donde las Fuerzas Armadas,
gradual y paulatinamente, se subordinan al poder politico para asumir las tareas
propias de la institucion en el &mbito de la democracia. Cabe mencionar que la
subordinacion de las Fuerzas Armadas se desarroll6 de diversas maneras, en
distintos momentos y segun las circunstancias de cada pais. En Uruguay, el
gobierno militar tras siete afios en el poder, pierde un referéndum constitucional en
1980. Este hecho abriria paso a la realizacion de otros procesos democréticos en el
continente. Brasil, tras 21 afios, eligi6 su gobierno en 1985, pero la definitiva
institucionalizacion de la democracia no se conseguiria hasta la aprobacion de la
Constitucion de 1988. En octubre de ese mismo afio, el General Augusto Pinochet
perderia un referéndum para prolongar su mandato y en 1989 se realizaria una
eleccion presidencial siendo nombrado Presidente el Senador Patricio Aylwin en
marzo de 1990. En Argentina el gobierno militar fue puesto en jaque por una
creciente tension social y presion internacional, asi como el desprestigio de la
institucién por la derrota en la Guerra de las Malvinas, por lo que la Junta Militar
entrega el poder en 1983, tras la realizacion de elecciones?®.

Es en este contexto donde, junto con el desarrollo de los procesos democréticos y
el avance de la globalizacion y las comunicaciones, se comienzan a reconocer y
conceptualizar nuevas amenazas en la regién y con ello a desarrollar nociones mas
modernas de seguridad y los ambitos relativos a ellas en cuanto a quienes afecta,
en la definicibn de ambitos de accion de las distintas instituciones dentro de un
Estado y, en el contexto de la globalizacion y apertura al mundo, los desafios en
cuanto a la configuracion de acciones conjuntas de cooperacion entre los Estados
para hacer frente a estas nuevas problematicas.

Para estos efectos, el desarrollo de la Conferencia Especial de Seguridad realizada
en México en 2003 la cual dio como resultado la Declaracion sobre Seguridad en
las Américas?®, ha sido un hito fundamental en el avance en materia de seguridad
en el hemisferio. En ella se definen valores compartidos y enfoques comunes entre
los Estados para enfrentar a las amenazas de seguridad, tanto tradicionales como
aguellas que han sido identificadas en los uUltimos afios como nuevas, las cuales
son principalmente: terrorismo, pobreza extrema y exclusion social, desastres

24 eal B., Francisco (2001). Capitulo 1: La Doctrina de Seguridad Nacional en América Latina, en La
Seguridad Nacional a la Deriva: del frente nacional a la posguerra fria, Serie Coediciones Universidad
de los Andes — FLACSO, Ecuador.

25 para mas informacion ver: Cheyre, Juan Emilio (2013). Chapter 2: Characteristics of and
Influences on the Armed Forces during Democratic Transition in Latin America, en Military
Engagement, Influencing Armed Forces Worldwide to Support Democratic Transitions, Volume IlI:
Regional and Country Studies, Brookings Institution Press, Washington D.C.

26 OEA (2003). Conferencia Especial sobre Seguridad. Ciudad de México, México 27-28 de octubre,
2003. Disponible en: www.oas.org/csh/ ces/documentos/ce00339s02.doc




naturales y de origen humano, trata de personas, ataques a la seguridad cibernética,
posibilidad de dafio en el transporte maritimo de material peligroso y el acceso y
uso de armas de destruccidon masiva por terroristas.

Figura 2. Las nuevas amenazas a la seguridad

Las NUEVAS AMENAZAS 3 |a sequridad afectan a la poblacion civil v la integridad de
las instituciones dentro de un Estado y se dan de forma hostil v deliberada. Se han
transnacionalizado y entrelazado constituyendose en organizaciones que rebasan la
capacidad de los Estados para neutralizarlas.
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Fuente: Elabaracion prapia“_|

A partir del reconocimiento de estas amenazas, se plantea la preocupacion por la
seguridad del individuo, entregando una mirada distinta a la tradicional nocién de
seguridad nacional o defensa del Estado, de naturaleza o &mbito directo de las FF
AA. Esta nocién hace presente que las amenazas de naturaleza no militar afectan
a los seres humanos a nivel individual. Esto se ha definido en primera instancia por
la ONU como seguridad humana, como un complemento de la nocién de seguridad
estatal, al centrar su foco de atencion en las personas, haciendo frente a
inseguridades que no han sido consideradas como amenazas para la seguridad
estatal y ampliando el foco de desarrollo humano mas alla del concepto de
crecimiento con equidad. El respeto a los derechos humanos constituye el nacleo
de la proteccion de la seguridad humana?”’.

Posteriormente la OEA buscé extender el concepto de seguridad incluyendo tanto
la nocién de seguridad humana como el reconocimiento de las nuevas amenazas a
la seguridad, acuifiando el término de seguridad multidimensional que llega a
complementar y entregar una vision integral de la seguridad, estableciendo la
coexistencia de estas nuevas amenazas con las amenazas tradicionales e
identificando ademas su condicidbn multicausal. Reconocen que las amenazas,

27 International Commission on Intervention and State Sovereignty (ICISS).



preocupaciones y otros desafios a la seguridad en el hemisferio, son de naturaleza
diversa y de alcance multidimensional y que el concepto y enfoque tradicionales
deben ampliarse para abarcar amenazas nuevas y no tradicionales que incluyen
aspectos politicos, econémicos, sociales, de salud y ambientales?®. Se basa en
valores democraticos, el respeto, la promocién y defensa de los Derechos
Humanos, la solidaridad, la cooperacion y el respeto a la soberania nacional.

En sintesis, podemos establecer que en América Latina y el Caribe los paises han
abandonado paulatinamente, desde fines de los ‘80 pero crecientemente con el
nuevo siglo, la vision restringida de seguridad incorporando en su actuar en estos
temas la vision amplia surgida de la necesidad de enfrentar las nuevas amenazas
tanto a nivel interno como regional fomentando y desarrollando instancias la
cooperacion en la materia. Desde l0s afios 90 se han desarrollado diversas formas de
cooperacion en la region que han tratado como uno de sus temas principales la seguridad y defensa las
cuales han tenido como resultado acuerdos como: Compromiso de Santiago dentro de la primera
Asamblea General de la OEA y la creacién de la Comision de Seguridad Hemisférica (1991), Reunion de
Ministros de Defensa de las Américas (primera en 1995), Cumbres de las Américas, Conferencia Especial
sobre Seguridad en las Américas (México, 2003). En América Latina, si bien en un nivel estratégico aun

no existe una mirada regional consolidada para abordar dichas problematicas, si existe una tendencia a

establecer convenios subregionales en materia de seguridad y defensa?®.

En esa dimension, el criterio que rige el actuar regional se sustenta en los contenidos de la seguridad
multidimensional y en el marco general de ella, donde los Estados y las organizaciones internacionales
encuentran la manera de combatir la creciente inseguridad de la cual daremos cuenta en las proximas
paginas.

Evolucion de expresiones de violencia en América Latina y el Caribe.
Caracteristicas, causalidades, efectos y principales formas de enfrentarlas

Las nuevas amenazas constituyen una creciente realidad en América Latina y el
Caribe. Los estudios en general coinciden que el crimen organizado ha crecido en
forma importante en la region, estando muy relacionado con el trafico de drogas,
armas y personas. Sin embargo, los tipos de causalidades y formas de actuar de la
violencia son diferentes en cada una de las subregiones, como asimismo la
peligrosidad y grado de desarrollo que estas amenazas han adquirido. En tal
sentido, en la figura 3 se detalla un estudio del investigador Francisco Rojas, en que
tipifica los diferentes tipos de amenazas que enfrenta la seguridad publica en el
hemisferio, pudiendo detectarse alli cada una de las subregiones con los problemas
mas crénicos que enfrentan.

2 “Declaracion de Nuevo Ledn” de la Cumbre Extraordinaria de las Américas de Monterrey, 2004.
29 Briones R., Daniela (2013), América Latina: desafios para la integracion en seguridad y defensa.
Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos.



Figura 3. La seguridad publica como preocupacion del hemisferio
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Fuente: Francisco Rojas Aravena (2007), Crimen y Violencia en las Américas'.

Es en Centroamérica donde se concentra la mayor cantidad de problemas
vinculados a estas tematicas, normalmente relacionadas con el desarrollo de grupos
violentos o pandillas, entre las que se destaca principalmente la presencia de las
llamadas “maras”, cuyas actividades ilicitas han sobrepasado a las fuerzas de
seguridad. Las estimaciones sobre el niumero total de miembros de pandillas en
Centroamérica varian ampliamente. Estudios recientes han considerado que
existen aproximadamente 85.000 integrantes pertenecientes a las pandillas MS-13
y M-183° en los paises del triangulo norte (El Salvador, Guatemala y Honduras). La
Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD), recientemente
estimé que el total de miembros de MS-13 y M-18 en Guatemala, El Salvador y
Honduras, son al menos 54.000. Segun la ONUDD, en 2012 hubo aproximadamente
20.000 miembros de pandillas en El Salvador, 12.000 en Honduras, y 22.000 en
Guatemala. El Salvador tiene la mayor concentraciéon de miembros de pandillas, con
algo asi como 323 mareros por cada 100.000 habitantes, el doble que en Guatemala
y Honduras. En contraste, en 2007 la ONUDD sefalaba que los integrantes de
pandillas totales por pais eran 10.500 en El Salvador, 36.000 en Honduras y 14.000
en Guatemala.

Nicaragua también tiene un numero significativo de miembros de pandillas, pero no
tiene una gran cantidad pertenecientes a MS-13 o0 M-18, quizas debido al hecho que
Nicaragua ha tenido una tasa de deportacion mucho menor desde los Estados
Unidos que los paises del triangulo norte. Costa Rica, Panama y Belice también
tienen pandillas locales; hay algunos miembros de MS-13 presentes en las regiones
fronterizas de Costa Rica, asi como también un numero creciente de miembros de
MS-13 en Belice3..

30 M-18 (o “Pandilla de la Calle 18” o “Barrio 18”) y MS-13 (o0 “Mara Salvatrucha”) son las pandillas
mas grandes de Centroamérica y, ademas de ser rivales entre si, operan individualmente en diversas
actividades ilicitas, desde Centroamérica hasta Canad4, y poseen miles de miembros en toda region.
M-18 es una de las amenazas criminales emergentes mas importante de la region.

31 Ribando S., Clare (2013). Gangs in Central America. Congressional Research Service, pp. 3.



Las acciones desarrolladas por estas organizaciones se vinculan con diferentes
formas de crimen cometidos por jovenes que atacan objetivos que les brindan
visibilidad y provocan temor a la poblacion. En ese contexto, los integrantes de estas
pandillas y su forma de obtener recursos, como también la manera de actuar, tiene
directa relacion con el trafico de drogas que constituye “el principal factor individual
que explica el aumento de los niveles de violencia en la regién”®?. Desde esa
perspectiva, la zona con el mayor indice de tasa de homicidios la conforman El
Salvador, Guatemala, Honduras y México, que muestran poca variacion salvo en El
Salvador donde decreci6 el flagelo entre 1995 y 2002. Estos fendmenos, pese a
tener muchas similitudes, no permiten afirmar que los casos del triangulo norte se
relacionen directamente con México ya que son probleméaticas que tienen su propia
l6gica y no necesariamente son vinculantes.

El incremento de los homicidios en esta zona durante el periodo 2000-2011, ha sido muy significativo y
da cuenta de una problematica que une la violencia, especialmente juvenil reclutada en las maras, el
trafico de drogas e importantes arsenales de armas de fuego. Asimismo, esto no logra ser controlado por
policias y un sistema judicial que, por el contrario, dan cuenta de la debilidad y precariedad de las
instituciones existente en la actualidad.

Ademas de los esfuerzos fallidos que se efectian en cada pais, en Centroamérica
los miembros del Sistema de Integracion Centroamericana (SICA), han buscado
desarrollar la “Estrategia de Seguridad de Centroamérica” cuyos contenidos
apuntan a la prevencion, al combate del delito, a la rehabilitacion y al fortalecimiento
institucional. Involucra un namero importante de proyectos que significan una alta
inversién de recursos, lo que se refleja en los costos econdémicos de la violencia en
Centroamérica factor que, a no dudar, incide en las dificultades de esos paises para
avanzar en la solucion de problemas con foco en la obtencion de mejores niveles
de desarrollo.

Sin embargo, en la actualidad no sdélo existen problemas de seguridad en
Centroamérica ya que estos fendmenos son extensivos al resto de las subregiones.
No obstante, es posible identificar que la problematica de inseguridad comun tiene,
en el sur de América, otros niveles de desarrollo en cuanto a las formas de violencia
y el tipo de organizaciones que perpetran estas actividades criminales. Al respecto,
estimamos que en el siguiente cuadro se refleja mas claramente la situacion
descrita, este entrega una comparacion entre los diferentes paises de América
Latina y el Caribe; mide el homicidio tanto en nimero de victimas como en el
promedio de homicidios por cada 100.000 habitantes. Alli es posible observar altas
tasas en Brasil, México, Colombia, El Salvador, Honduras, Jamaica, Venezuela,

Belice y también en Estados Unidos. En cuanto a los mas altos indices a nivel de subregion, nuevamente
la primera posicién la ocupa Centroamérica con un 43,3 homicidios por cada 100.000 habitantes, seguido
por el Caribe con 21,9 por cada 100.000 habitantes, mientras que en los paises andinos, aunque son
fuente del 90% de la cocaina del mundo, las tasas son menores que en las regiones antes citadas y los
crimenes se vinculan mas a la delincuencia coman, con un menor nivel de violencia. En las figuras

siguientes se da cuenta pormenorizada por paises y por regiones de las tasas que

32 World Bank (2011). Crime and Violence in Central America: A Development Challenge



demuestran el nivel de inseguridad reflejado por los homicidios en la regién y en

cada pais.
Figura 9. Homicidio intencional 2000-2011 (TOTAL)

COUNTRY YEAR

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Antigua and Barbuda 5 7 5 5 4 3 11 17 16 16 6
Argentina 2,653 3,048 3,453 2,876 2,759 3,166 3,049 3,151 3,558 2,336 2,237
Bahamas 74 43 52 50 44 52 62 78 72 85 94
Barbados 20 25 25 33 22 29 35 27 25 19 31
Belize 41 64 87 67 79 81 92 97 103 a7 129
Bolivia 3,078 2,957 2,610 2,565 3,748 876 2,724 1,013 1,216 1,130 1,084
Brazil 46,082 47,899 49,640 50,980 38,995 40,975 39,420 38,716 43,635 42,023 40974
Canada 546 554 582 548 624 594 559 539 555 540 492
Chile 878 929 732 592 272 570 593 616 588 594 634 636
Colombia 25681 26311 27829 21,918 18,888 17234 16274 16,381 15,250 17,717 17459
Costa Rica 249 262 261 300 265 338 348 369 512 484 527
Dominica 2 1 ] 8 8 8 5 7 7 13 15
Dominican Republic 1,144 1,110 1,310 1,656 2,390 2,121 2,107 2,002 2,607 2,625 2,638 2,513
Ecuador 1,833 1,658 1,906 1,600 2,380 2,121 2,385 2,273 1,916 1,883 2,638
El Salvador 2,341 2,210 2,024 2,172 2,768 3,882 3,927 3,495 3,179 4,349 4,005 4,308
Grenada 15 6 14 9 [ 11 12 11 14 7 12
Guatemala 2,904 3,230 3,630 4,237 4,507 5,338 5,885 5,781 6,292 6,498 5,960
Guyana 76 80 143 209 131 142 163 115 158 117 139
Haiti {*5) 1,382 1,764 1,939 1,342 436 494 612 703
Honduras 3,176 3,488 3,629 2,224 2,155 2,417 3,118 3,588 4,473 4,996 6,236 7,104
Jamaica 887 1,139 1,045 975 1471 1,674 1,340 1,583 1,611 1,683 1,442 1,133
Mexico 13,849 13,855 13144 12,676 11,658 11,255 11,775 10,295 13,193 16,117 20,585
Nicaragua 476 537 554 635 646 729 686 714 738 802 785 738
Panama 299 306 380 338 308 364 363 444 654 818 759
Paraguay 995 1314 1,372 1,285 1,209 1,076 934 906 942 348 741
Peru 1,302 1,294 1,136 1,316 1,526 3,057 3,141 2,943 3,413 4,074 5,473 7,086
Saint Kitts and Nevis 3 6 5 10 11 3 17 16 23 27 20
Saint Lucia 23 34 42 36 36 34 39 25 39 39 a4
Saint Vincent and the Grenadines 20 12 20 18 28 26 13 36 27 20 25
Suriname 68 79 57 60 71 59 62 45 a3 24
Trinidad and Tobago 120 151 171 229 260 386 371 391 547 506 472
United States 15,586 16,037 16,229 16,528 16,148 16,740 17,030 16,929 16,272 15,241 14,159
Uruguay 214 218 231 197 200 188 203 124 221 226 205 199
Venezuela 8,053 8,703 10,639 12,622 9,716 9,954 12,257 13,156 14584 13,986
AMERICAS | 34 countries) 134,075 138,949 144,730 140,922 124,185 126,870 129,496 126,539 136977 140,552 144,733
Sub-regional data:
Caribbean (13 countries) (*1) 2,313 3,916 4,462 4,968 5,622 4352 4,012 4,779 5,482 5,652 5,502
Central America (7 countries) (*2) 9,486 10,097 10,565 9,973 10,728 13,149 14,419 14,488 15,951 18,044 18,401
North America (3 countries) (*3) 29,981 30,446 29,955 29,752 28,430 28,589 29,364 27,763 30,020 31,898 35,236
South America [11 countries) (*4) 90,913 94490 99748 96,229 79405 79438  B1205 79509 85524  B4958  B5504

Fuente: OEA (2012). Informe sobre Seguridad Ciudadana en las Américas 2012.
Figura 10. Tasa de homicidio intencional por 100.000 habitantes 2000-2011



COUNTRY YEAR

2000 2001 2002 2003 2004 2003 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Antigua and Barbuda 65 88 6.3 6.2 49 36 128 198 184 182 67

Argentina 712 B2 92 716 59 812 78 80 89 5.8 55

Bahamas 243 139 16.6 158 137 16.0 15.8 234 213 2439 272

Barbados 79 100 10.0 131 87 115 138 106 98 74 121

Belize 16.3 248 330 2438 286 287 318 329 342 316 412

Bolivia 370 348 301 290 416 95 291 106 125 115 108

Brazil 265 71 77 81 212 220 210 204 227 217 10

Canada 18 18 19 17 20 18 17 16 17 16 15

Chile 57 6.0 46 7 17 35 36 37 35 35 37 37
Colombia 64.6 65.1 67.7 525 446 40.0 372 36.9 339 388 37.7

Costa Rica 63 65 6.4 12 6.2 78 79 83 113 106 114

Dominica 28 14 127 113 113 111 6.9 9.6 9.6 176 195

Dominican Republic 130 124 144 179 54 222 218 213 26.2 26.0 58

Ecuador 149 133 151 126 185 162 181 17.0 142 138 192

El Salvador 394 370 338 36.1 459 641 646 57.2 518 706 647 69.2
Grenada 149 59 13.7 38 59 108 nz 107 1355 6.7 115

Guatemala 25.9 281 30.8 35.0 36.4 420 45.2 433 46.0 46.3 415

Guyana 98 104 187 271 172 186 213 151 207 154 183

Haiti 157 187 213 145 5.1 5.0 6.1 6.9

Honduras 510 549 55.9 336 319 351 443 50.0 61.1 66.9 819 916
Jamaica 345 440 40.0 371 55.5 62.7 438 587 595 618 5238 412
Mexico 141 140 131 125 114 109 13 98 124 15.0 186

Nicaragua 83 104 106 1149 120 134 124 128 13.0 140 135 126
Panama 10.1 10.2 124 108 9.7 113 11.0 133 192 23.7 216

Paraguay 186 241 246 226 09 182 155 148 151 134 115

Peru 5.0 48 43 49 5.6 110 111 103 118 140 186 241
Saint Kitts and Nevis 68 130 106 213 234 167 354 327 469 540 385

Saint Lucia 147 215 6.4 224 2217 206 234 149 229 227 253

Saint Vincent and the Grenadines 185 111 185 16.7 257 239 18 330 243 183 229

Suriname 146 16.7 19 123 144 138 123 88 83 46

Trinidad and Tobage 9.3 116 131 175 19.8 29.3 28.0 204 410 378 35.2

United States 55 5.6 56 5.7 55 57 5.7 5.6 5.3 5.0 46

Uruguay 65 6.6 7.0 6.0 6.1 57 6.1 5.8 6.6 6.8 6.1 59
Venezuela 331 351 422 492 372 375 453 4749 522 493

AMERICAS ( 34 countries) (*1) 16.4 16.8 17.3 16.7 145 147 14.8 143 153 15.4 15.6

Sub-regional data: (*1)

Caribbean (13 countries) (*2) 16.4 17.2 193 212 237 237 185 193 219 223 219
Central America (7 countries) (*3) 26.6 278 28.6 265 280 33.8 364 35.9 38.9 432 433
North America (3 countries) {*4) 73 73 71 7.0 6.7 66 6.7 6.3 6.8 71 78
South America (4 countries) (*5 26.2 26.8 28.0 26.6 217 114 216 209 222 216 211

Sin duda, la persistencia de estas nuevas amenazas a la seguridad en los diferentes
paises es provocada por una multicausalidad donde se inscriben hechos que van
desde la accion de las maras ya resaltada, el crimen organizado vinculado a la droga
gue se presenta en paises como México y Centroameérica, y la accion guerrillera
propia de Colombia. También alcanza a los paises del sur de América, donde los
ataques a la propiedad, los robos de vehiculos y casas son frecuentes, sin que
existan necesariamente grupos criminales organizados como sucede en Brasil. En



sintesis, caracteristicas de la problematica en la regiébn como la multicausalidad, los
diferentes modos de operar de las distintas organizaciones criminales, el tipo de
organizaciones y sus propositos, entre otros, no permiten delinear un objetivo Unico
atribuible a los actores que propician y llevan adelante la violencia.

A las causales y expresiones de violencia hasta el momento desarrolladas, en
América Latina se han producido en los ultimos afios crisis y violencia interna
producto de la accion de algunos gobiernos que han buscado cambios que no
siempre cuentan con el apoyo de la oposicién, a gobiernos electos con proyectos
de caracter refundacional, polarizando a la sociedad.

Andlisis critico de la situacion existente y los procedimientos adoptados.

El estado de la situacion de seguridad en América Latina y el Caribe que hemos
resefiado, sin duda no es motivo para estar optimistas. La amplia gama de nuevas
amenazas de las que hemos dado cuenta; la multicausalidad a la que se ha hecho
referencia; los perniciosos efectos politicos, sociales, econdmicos, como asimismo
el deterioro a la confianza en las instituciones y los altos niveles de percepcion de
inseguridad de la ciudadania, constituyen peligrosas variables que afectan a
amplios sectores incidiendo en la gobernabilidad y en el respeto a los DD HH. Factor
aparte, para dejar constancia de la peligrosidad que reviste una situacion como la
descrita, lo constituye el hecho que la mayoria de los gobiernos y las iniciativas
regionales no han logrado los éxitos esperados, lo que se ve reflejado en que la
situacion adquiere en general un caracter estacionario que impide vencer los
flagelos, especialmente en la sub region de Centroamérica y el Caribe.

Las recetas con las cuales los gobiernos de la regiébn han operado presentan
diversas caracteristicas. Basados en esa premisa, los distintos Estados han tomado
diferentes medidas para hacer frente al inventario de nuevas amenazas. Hasta
antes que ellas existieran, se asumia que las FF AA enfrentaban las situaciones de
conflicto que pudieran devenir en crisis con componentes bélicos con potencial de
guerra o uso de la fuerza, mientras que los temas de seguridad interna los asumian
las Policias, y los flagelos de la pobreza, las catastrofes, la inequidad y otros de esa
naturaleza, eran un asunto politico. Sin embargo, al escalar la conflictividad por
problemas como la droga, la criminalidad, la permeabilidad, sumado a los asuntos
relativos a migrantes, como la trata de personas o el contrabando donde las policias
se han visto sobrepasadas, se produjo un cambio en los Estados en que la situacién
era mas apremiante.

Fue asi como en Guatemala, Honduras, El Salvador, México, Colombia e incluso
Brasil, entre otros, al combate de la inseguridad se sumaron por mandato de
gobiernos democréticos, las FF AA en una revitalizacion de un concepto de
seguridad nacional que ya no se orientaba al actuar politico de esas instituciones
sino a un empleo decidido contra aquellas fuerzas que las policias no habian podido
controlar y en que la justicia estaba impedida de aplicar la ley a quienes cometian
delitos que caian en la impunidad.



Al estudiar los textos constitucionales, otras leyes y la forma como los gobiernos de
la region han definido si las FF AA participan en la definicion que hacen de sus
competencias, es posible establecer, en los principales casos que hemos analizado,
lo siguiente:

e En 5 paises, las FF AA son garantes constitucionales (Bolivia, Brasil,
Colombia, Honduras y Nicaragua). Es decir, cumplen un rol de tutelaje
politico de la institucionalidad vigente.

e En 4 paises de la region, las FF AA tienen responsabilidades frente a la
inestabilidad politica (Bolivia, Paraguay, Nicaragua y México). Se puede
convenir que son un instrumento para enfrentar amenazas internas que
pueden ser de muy diferente connotacion y formar de actuar.

e En 12 paises, las FF AA participan en al menos una de las formas propias
de asuntos policiales (Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Perq,
Uruguay, Venezuela, Guatemala, Honduras, Nicaragua y México).

e En 6 paises, las FF AA participan en el control o vigilancia de la frontera
(Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Peru).

e Los Unicos paises en los cuales las FF AA tienen por mision el apoyo al
orden publico, sin que medie un estado de excepcion constitucional, son:
Colombia, Ecuador, Venezuela y Guatemala.

Existen diversas interpretaciones a formas tan amplias de buscar la seguridad. A la
ya mencionada duda de haber obtenido los resultados esperados, se une un tema
conceptual de la maxima importancia. Lo plantea John Griffiths S. sefialando que,
pretender que todo fendmeno afecta la seguridad es monopolizar una funcion del
Estado que pasa a ser omnipresente.

A la nocién anterior que une la inconveniencia que la seguridad se mezcle en temas
de desarrollo habria que agregar, desde nuestra perspectiva, que también es poco
doctrinal®® que la seguridad, la defensa y las FF AA asuman tareas de caracter
policial.

Pese a lo anteriormente expuesto, debemos dejar constancia que los gobiernos que
han definido el empleo de las FF AA en funciones policiales, en general lo han hecho
ya que lo visualizaron como el ultimo recurso a fin de detener una amenaza que, de

33 La referencia a poco doctrinal se basa en el hecho que la visién clasica de la funcién y roles de
las FF AA en un contexto democratico se circunscribe a tareas propias de lo militar vinculadas al
resguardo de la soberania, mantencién de la paz, disuasion y actividades del &mbito defensa como
asimismo operaciones mantenimiento o imposicién de la paz con mandato de la ONU. Ello esta
consignado en los documentos que rigen en cada pais la misién de las FF AA. Sin embargo en la
actualidad hay Estados que a través de sus gobiernos deciden ir mas alla de ese tipo de misiones y
le entregan a las FF AA responsabilidades de caracter policial e incluso politicas o sociales a pesar
gue esas funciones normalmente no cuentan con una expresa mencién en las leyes como tareas
que correspondan a las instituciones de la defensa



persistir, habria provocado un estado fallido comprometiendo gravemente el
desarrollo y la gobernabilidad.

De alli que resulta de vital importancia encontrar férmulas para enfrentar las
situaciones de alta inseguridad de las cuales hemos dado cuenta pero, al mismo
tiempo, encontrar una forma de hacerlo que evite la militarizacion de la politica y de
la seguridad lo que de persistir, deteriorard la democracia, desperfilara a las FF AA
de sus tradicionales funciones y roles, e impedira acometer un proceso de
potenciamiento y mejoramiento del actuar politico y judicial, como asimismo una
revitalizacion de las policias.

Hacia un actuar coherente en América Latina orientado a enfrentar la crisis de
inseguridad

La estrategia dominante ha sido asumir el concepto de seguridad ampliada donde
caben desde la guerra hasta fenbmenos como la pobreza, la subversion, el
narcotrafico, los desastres naturales y otros. De hecho, todos los paises han
afirmado y aprobado el concepto de seguridad multidimensional y a nivel regional
se acepta ese marco conceptual. Al respecto concordamos con ello, sin embargo
debemos hacer algunas precisiones.

Es valioso que se hayan sistematizado las diferentes amenazas a la seguridad a fin
de ponerlas en el radar, ya que todas ellas deben ser enfrentadas, y asi poder
visualizar que muchas se encuentran vinculadas o son causas provocadoras de
otras, como por ejemplo la pobreza y la falta de educacion, factores que inciden en
la drogadiccion y en la criminalidad. Con esto, lo que se requiere, lejos de ver como
un fenébmeno Unico el inventario de nuevas amenazas, pensamos que los gobiernos
deben enfrentar y estudiar cada cual para entender su propia l6gica y sus propios y
diferentes contenidos con el fin de encontrar formas, instituciones, leyes y medidas
de control que conduzcan y deriven a politicas especificas para prevenir y combatir
cada cual. En el fondo, bajo un mismo sombrero se esconden muchas realidades y
cada una debe tener un tratamiento propio en el marco de una estrategia global y
esa es una tarea pendiente necesaria de asumir.

Al no haberlo hecho se ha tendido a sobre simplificar la solucion traspasando a las
FF AA 'y a la accion policial, cada vez mas militarizada, el control de la inseguridad
lo que ademas de alejarse de la recta doctrina nos ha llevado a resultados que,
aungue son algo mejores, todavia son escasos y efimeros. A nuestro juicio, las FF
AA temporalmente pueden coadyuvar a enfrentar el problema en el menor tiempo
posible y sélo para dar el espacio a fin que la decision politica encuentre la forma
de potenciar la politica, la justicia y a las fuerzas policiales para que, en un actuar
coherente y conjunto, reasuman su tarea con alto grado de legitimidad politica y
medios para hacerlo, dotados de apoyo en acciones judiciales que hagan factible el
actuar exitoso contra aquellos que transgreden el orden y la ley en cualquiera de
sus formas.



Desde esa perspectiva, nos parece que hay tres niveles muy claros para brindar
seguridad. En primera instancia identificamos el nivel politico, responsable de la
estrategia global y del disefio de politicas publicas de amplio espectro que deben
ser capaces de enfrentar cada una de las amenazas con dedicacion indelegable
sobre los factores de inseguridad que constituyen causalidades para otras formas
de inseguridad tales como la pobreza, la inequidad, la falta de educacion, la
precariedad en las normas judiciales, las debilidades en el apoyo a salud y en fin,
toda amenaza de caracter social, las que de no ser resueltas seran gatillantes de
expresiones de violencia.

Un segundo nivel corresponde a la Justicia y a las Policias encargadas, de acuerdo
a la estrategia global, de enfrentar todas las amenazas que impliquen transgresion
al orden establecido y a la ley. Ellos son los encargados de la criminalidad, de la
violencia callejera, de las manifestaciones que no respetan el orden publico, del
control del narcotréfico y la droga, como asimismo, de todo ese tipo de amenazas
donde movimientos separatistas, migratorios, expresiones de minorias que usan la
fuerza para obtener sus resultados o manifestaciones de violencia politica, deben
ser asumidas por los organismos policiales y llevados ante la justicia de acuerdo a
una legislacién acorde a los tiempos que se viven.

Como tercer actor, sin duda se encuentran las FF AA cuyas tareas deben inscribirse
en la esencia de la razon de su existencia. Es asi que, en un Estado en forma, a
ellas les compete la Defensa que resguarde la soberania, logre la disuasién, apoye
operaciones de paz, se emplee en situaciones de catastrofes y se constituya como
un actor que coopere al desarrollo nacional y a la cohesion social en areas donde
se requiera, por parte del gobierno democratico, reforzar estos aspectos.
Adicionalmente, en la lucha contra el narcotrafico y ese tipo de flagelos, sin duda
podran contribuir con inteligencia residual cuidando no entrar a escenarios que no
les son propios y menos utilizar medios que atenten contra la legislacién que les
deberia impedir vulnerar las libertades de sus conciudadanos.

Un actuar de las caracteristicas definidas exige a nivel estatal emprender procesos
educativos profundos orientados a una nueva cultura que brinde una base valdrica
y conductual a la sociedad en todas sus edades, que revierta las peligrosas
tendencias que hoy se observan y que llevan a las personas a actuar delictivamente.
Si ello no sucede, sélo se reaccionara punitivamente en circunstancia que lo que se
requiere es dar vida a una cultura de respeto a los seres humanos, a la propiedad,
a los derechos humanos, a las formas de vida y al pleno cumplimiento de los
deberes que todo ciudadano debe asumir con respecto a su pais y a sus habitantes.
En el marco de una estrategia global, una legislacion propia de la situacion de
seguridad que afecta y marca el siglo XXI es del todo necesaria. Hoy, leyes,
instituciones, normas, sistemas penitenciales, procedimientos policiales, control de
personas, sistemas aduaneros, espacios y formas que hacen sus trabajos los
medios de comunicacion y tantas otras materias, abren espacios para que quienes
atentan contra la seguridad puedan hacerlo impunemente aprovechando vacios que
les permiten fomentar, difundir y actuar de las maneras que generan inseguridad en
muchas de las formas descritas. S6lo a modo de ejemplo, una mala legislacion



tributaria sin duda abre espacios para la inequidad y, en el otro extremo, la falta de
normas que definan una politica vinculada a la droga y sus efectos, propicia el
aumento de la produccién, consumo y trafico de droga. Es decir, toda la legislacion
debe ser revisada globalmente a fin de cerrar los espacios que abren las
posibilidades de generar elementos que redundaran en generar inseguridad en
cualquiera de sus formas.

Finalmente creemos que sin duda lograr seguridad es un problema nacional de cada
Estado. Sin embargo, el actuar de personas y organizaciones que provocan
inseguridad no tiene fronteras. De alli la necesidad de complementar el actuar de
cada Estado en el &mbito de lo multilateral. En este sentido hay graves déficits en
América Latina donde ademas deberia resolverse la visidn antagénica de algunos
paises con EE UU y de esta potencia con esos paises ya que nadie deberia quedar
excluido de un actuar coordinado, respetuoso de la soberania de cada cual pero
orientado a combatir unitariamente un flagelo que a todos afecta.

Sin duda la tarea no es féacil, sin embargo, es posible de asumir. La comprensién de
la realidad existente es un primer paso y esperamos que este documento aporte a
cuantificar el problema existente. Cuando ello se ha hecho, si existe voluntad politica
para acometer la tarea, es posible hacerla.
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Los mecanismos de participacion ciudadana, como la iniciativa popular, la consulta
popular, la audiencia publica, el presupuesto participativo, los consejos consultivos,
los jurados ciudadanos, el plan estratégico, la revocatoria de mandato, entre otros,
han sido debatidos, incorporados y utilizados (aunque en cantidad, frecuencia y con
resultados diferentes) en numerosas democracias occidentales. Especialmente en
aguellas atravesadas por la llamada crisis de representacién desde finales de los
afos 80, que prosiguio a la ruptura del modelo de Estado de Bienestar y al paso al
Estado de la era global®®.

La incorporacion de tales institutos semidirectos se enmarca, en la clasificacion de
Vincenzo Ferrari, dentro de la funcién del derecho referida a la legitimacién del
poder: “aqui poder se entiende como participacién en la toma de decisiones. La
funcion se funda en que todos los sujetos que disponen de capacidad de decision o
gue deciden ampliarla, hacen uso normal del derecho para conseguir consenso
sobre las decisiones que asumen o que desean asumir”®,

Y ello debido a que, frente a la pérdida de credibilidad tanto de los gobernantes
elegidos a través del voto popular como respecto del funcionamiento de los 6rganos
representativos tradicionales, fueron los propios mandatarios quienes decidieron
adoptar otros canales institucionales que habilitasen una mayor participacion
ciudadana en la discusién, acuerdo e implementacion de las politicas publicas. El
fin que perseguian era el de corresponsabilizar a los ciudadanos en tales decisiones
y aumentar su nivel de aceptacion y legitimidad en la sociedad.

La creacién y aplicacién de tales mecanismos en los regimenes representativos
modernos se impulsé entonces con la intencion de que funcionasen como canales
alternativos y/o complementarios de las tradicionales instituciones electorales y
partidarias en situacion critica.

34 Maria Laura Eberhardt, Universidad de Buenos Aires (Argentina), Araucaria. Revista
Iberoamericana de Filosofia, Politica y Humanidades, afio 17, n°® 33. Primer semestre de 2015. Pp.
83-106. ISSN 1575-6823 e-ISSN 2340-2199 doi: 10.12795/araucaria.2015.i33.04. Estractos.
Consultado el 26 de agosto de 2015 en la direccion URL:
http://institucional.us.es/araucaria/nro33/ideas33_4.pdf.

3 Juan Manuel Abal Medina, Manual de ciencia politica, Buenos Aires: Eudeba, 2010, pags. 114-
117.

36 Felipe Fucito, Sociologia del Derecho. El orden juridico y sus condicionantes sociales, Buenos
Aires: Editorial Universidad, 1990, pag. 286.



Varios pensadores contemporaneos también recomendaron la creacion y puesta en
practica de instrumentos participativos a los fines de acortar o revertir la creciente
distancia, desconfianza y apatia que se fue produciendo en la relacion entre
representante y representado, principalmente una vez dejado atrds el llamado
“municipio de bienestar” y arribado el nuevo municipio de tipo “relacional™®’. Ello
posibilitaria un mayor y mas directo acceso de las opiniones y propuestas de la
sociedad civil al proceso de politica publica. De este modo, se esperaba poder
adoptar decisiones que gozaran de un mas alto nivel de consenso, legitimidad y
corresponsabilidad social.

Diagnosticando la crisis representativa

La crisis representativa sacudié entonces los pilares de los regimenes indirectos
siendo que los parlamentos y los congresos de las democracias modernas ya no se
correspondian con la vision de un cuerpo que reproducia la deliberacion ideal que
la totalidad de la sociedad hubiera llevado a cabo por si misma en caso de haber
sido practicable®,

Simultaneamente, muchas de las deficiencias de los parlamentos reflejaban las
deficiencias de los partidos, los que lejos estaban de cumplir con las funciones
atribuidas como “vehiculos necesarios para conducir la discusion publica sobre la
base de principios, ideologias 0 modelos de la sociedad”, asi como de resultar “utiles
para contrarrestar el poder de las facciones que unen a los individuos sobre la base
de sus crudos intereses™®.

Como sefalaba Nino, los partidos hoy en dia se constituian como “coaliciones
amorfas con una decreciente definicién ideoldgica™®. La adhesién a un partido
politico se debia més a una cuestion de tradicion familiar, lealtad personal y
competencia de tipo deportiva que a una cuestion de compromiso ideolégico.
Asimismo, la mayor parte de la actividad politica que tenia lugar dentro de los
partidos se referia mas a la competencia interna que al andlisis de los problemas
nacionales.

Se observaba que:
Dado que los parlamentos y los partidos politicos son los principales canales

— aparte de la participacion popular directa- a través de los cuales funciona
la democracia deliberativa, sus deficiencias constituyen una debilidad

37 Quim Brugué, Joan Font y Ricard Goma, “Participacion y democracia. Asociaciones y poder local,
en M. Funes y R. Adell, Movimientos sociales: cambios social y participacion, Madrid: UNED, 2003,
pags. 5-6.86 Maria Laura Eberhardt

38 Carlos Nino, La constitucion de la Democracia Deliberativa, Barcelona: Gedisa, 1997, pég. 237.
¥ [dem, pags. 237-238.

40 jdem, pags. 237-238.90 Maria Laura Eberhardt



primaria que afecta a la totalidad del sistema. Estas deficiencias explican
con amplitud los pobres resultados morales del proceso democratico, a
pesar de su alegada calidad epistémica, cuando este se aproxima a la
practica informal de la discusién moral®..

En la actualidad, la modernizacion social y tecnologica redujo la centralidad de los
partidos como agentes de representacion politica, viendo disputado su rol histérico
como organizadores de la sociedad civil por grupos de interés, movimientos sociales
y Organizaciones No Gubernamentales (ONG)*2.

Ademas, la profesionalizacion de los partidos y su inclinacion hacia funciones
prioritariamente electorales, los desvinculd de sus bases sociales concentrandolos
en los circulos del poder, redundando en una menor participacion y en una mayor
volatilidad del voto: “los individuos buscan una relacién de transparencia con la
politica (en general desde lugares ‘no politicos’), mediante un vinculo de tipo
empatico que desprecia cualquier tipo de mediacion. Pero sin mediacion no hay
representacion posible™3.

Si la sociedad contemporanea impidié el juego politico representativo, el sistema de
partidos tuvo entonces que adaptarse y llevar a cabo una transformacion radical:
“poco a poco fueron abandonando sus antiguos compromisos, practicas y funciones
para tomar su lugar en el juego politico contemporaneo, que es cada vez mas
autorreferencial™4.

Tal cualidad autorreferencial consiste en su capacidad de establecerse y
reproducirse a si mismo como sistema diferenciado a través de la produccion
continua de consenso Yy legitimidad. Su antiguo rol como mecanismo agregador y
representante de voluntades politicas, surgidas de la base social, caducé frente a
las nuevas realidades.

Tal evolucion del sistema partidario y del sistema politico en general, era un
resultado logico frente a un individuo que se desentiende de lo politico. Y es que
para el ciudadano medio lo politico resulta “algo distante y remoto, un mundo ‘sucio’
plagado de comportamientos egoistas, estratégicos e hipdocritas en el que €l no tiene
ninguna capacidad de accion. Esto lo lleva a un mayor desentendimiento con la
politica, que es empujada a su vez, a asumir mayores niveles de
autorreferenciacion”®.

“1{dem, pag. 241.

42 Kenneth Roberts, “El sistema de partidos y la transformacién de la representacion politica en la
era neoliberal latinoamericana”, en M. Cavarozzi y J. M. Abal Medina (comps.), El asedio a la
politica. Los partidos latinoamericanos en la era neoliberal; Rosario: Homo Sapiens, 2002, pag. 57.
43 Juan Manuel Abal Medina, La muerte y laresurreccién de la representacion politica; Buenos Aires:
Fondo de Cultura Econémica, 2004, p4g. 105.

44 26 idem, pags. 105-106.
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Efectivamente, los partidos politicos, otrora componentes insoslayables de las
democracias representativas modernas en tanto representantes claves de las
divisiones de la sociedad en términos de intereses sectoriales y de propuestas de
conduccion social, se han visto seriamente amenazados en dicha funcion por el
surgimiento de nuevos temas y conflictos.

Estas inquietudes novedosas (de género, medio ambiente, modernidad,
globalizacion), no encuentran expresion en los viejos partidos surgidos de otros
clivajes previos, y los partidos mas recientes solo los llegan a representar de uno a
la vez, sin extenderse sobre los restantes. A esto se suma el desafio de la opinion
publica que, a través de la “ilusion de las encuestas y los medios de comunicacién”,
suele ser presentada como un actor social relevante?®.

Respecto de lo ultimo, Garcia Lema subrayaba la importancia que revisten en
nuestros dias las mediciones o encuestas de opinidn: “Ellas son reveladoras de que
en la accion gubernamental existe una permanente referencia a la opinidon
ciudadana, a la que se sondea de modo habitual para constatar su grado de
conformidad o disconformidad con las politicas en ejecucion®”.

Por lo demas, la crisis econdmica y las reformas de libre mercado de las ultimas
décadas socavaron la l6gica organizacional de los partidos obreros y las estructuras
de clivaje estratificado del sistema de partidos en que se constituyeron. La
precariedad, fragmentacion y flexibilizacion de los mercados, diversifico los
intereses e identidades de los trabajadores, desincentivando las organizaciones
colectivas (como los sindicatos), ya profundamente debilitadas por la represion*®.

Muchos de los movimientos sociales (de género, comunitarios, de derechos
humanos, ecologistas, aborigenes, étnicos) surgidos a partir de dicha declinacién y
cambios; varios de ellos de indole local, con intereses heterogéneos, estructuras
fragmentadas y aspiraciones de autonomia; no pudieron ser articulados por los
partidos en un proyecto politico comun. Ademas, varias ONG desplazaron a los
partidos y al Estado en la provisién de recursos a los actores sociales.

Para Piedra Buena, “las consecuencias practicas de esta apreciacion se traducen
en el discurso ciudadano, que sostiene que ante la falta de credibilidad en los
partidos, en cuanto a articuladores de demandas, su rol debe ser asumido por
organizaciones de la sociedad civil”*°. No obstante, el autor creia que la sociedad
civil no podia reemplazar a los partidos. Si asi lo hiciesen, algunas de las ONG que

4 Manuel Antonio Garretén, Cambios sociales, actores y accion colectiva, CEPAL, 2001, pag. 375.
47 Alberto Manuel Garcia Lema, La reforma por dentro. La dificil construccion del consenso
constitucional, Buenos Aires: Planeta, 1994, pag. 258.

48 Kenneth Roberts, “El sistema de partidos y la transformacion de la representacion politica”, op.
cit., pag. 70.

49 Carlos, A. Piedra Buena, “Crisis de partidos politicos en la Argentina”, op. cit., pag. 198.92 Maria
Laura Eberhardt



accionaban en su seno de hecho perderian de vista la finalidad basica que les habia
dado origen, para transformarse en nuevos partidos politicos.

Por el contrario:

El rol del tercer sector sobre la vida politica —verdadero embrion de una so-
ciedad civil que comienza a tomar conciencia de si misma- no es otro que el
crecimiento de lo que ha dado en llamarse el capital social; lo que de suyo
implica relaciones horizontales de reciprocidad y cooperacion, actitudes de
compromiso y participacion en los asuntos publicos y el desarrollo de la con-
fianza y la tolerancia®.

A lo anterior, Roberts agregaba su vision de que en estos tiempos ya “no se hallan
promesas politicas ni ideoldgicas de distribucion de beneficios colectivos a través
del Estado para movilizar la participacion politica de los sectores populares™?. Lo
gue es mas, puesto que los lazos de los partidos con los actores sociales se
volvieron cada vez mas tenues, aquellos se relacionan con los electores mas como
individuos que eligen libremente que como miembros de la comunidad de fieles. Lo
curioso es que los impulsores de tales politicas reestructuradoras fueron muchos de
los partidos obreristas de antafio.

Por el contrario, la competencia partidaria de estos tiempos se caracteriza por tres
tendencias. Primero, una des-institucionalizacion de la representacién politica,
debido a que los votantes se han vuelto cada vez mas independientes de las
organizaciones.

Segundo, su desmasificacion, consistente en el declive de las asociaciones
secundarias de gran escala, de las estructuras organizacionales de base y de la
propia militancia politica, asi como en la profesionalizacion de los partidos y las
campanfas electorales: “Aunque ultimamente pueden pertenecer a organizaciones
sociales o participar en el proceso politico méas individuos, éstos eligen vehiculos
mas localizados o especializados de participacion mas que organizaciones de
masas centralizadas que se hallan disefiadas generalmente para ejercer o influir
sobre el poder del Estado™?.

Y, tercero, la verticalizacion de los lazos entre partido y sociedad, donde las antiguas
formas horizontales de organizacién de intereses de clase y solidaridades dan lugar
a redes verticales policlasistas que dependen de intercambios de favores materiales
y politicos individualizados.

50 Carlos, A. Piedra Buena, “Crisis de partidos politicos en la Argentina”, op. cit., pag 199.

51 Kenneth Roberts, “El sistema de partidos y la transformacion de la representacion politica”, op.
cit., pag. 71.

52 dem, pag. 75.



Estas tres tendencias dan cuenta de cierto retorno a un estilo de politica oligarquica
donde la competencia gira en torno de figuras notables que atraen a un conjunto
diverso e indiferenciado de adherentes, pero sin utilizar la ideologia o intereses de
clase para la movilizacién politica®s.

En la Argentina, paraddjicamente, la consolidacion democratica, alcanzada durante
los afios 90, trajo consigo el apartamiento de la gente respecto de la politica y la
privatizacion de la ciudadania: “un distanciamiento entre sistema politico y sociedad,
desafeccion de la politica y crisis del consenso fuerte y de expectativas respecto de
un mundo mejor asociado a la politica”>*.

Las causas de la crisis rondaban la influencia de los sucesivos incumplimientos
programaticos de los diferentes gobiernos; la creciente importancia que adquirio el
fendbmeno de la corrupcion atribuido a toda la clase politica; la situacion social
declinante de vastos sectores cuya principal responsabilidad recaia sobre los
politicos; la profesionalizacion de la politica, la cual aparecia como una mera gestion
de negocios y de control; y la influencia de los medios de comunicacion y de su
concomitante desarrollo de una opinidn publica mas independiente e informada.

La drastica modificacién de las relaciones de fuerzas entre politica y economia,
producida en los ultimos 15 afios en el marco del proceso de globalizacion, tuvo
también gran influencia. Dicho proceso, redujo los margenes de autonomia del
Estado nacional al igual que la capacidad de la politica de regular una economia
desnacionalizada. Opuestamente, surgieron otros nuevos factores de poder: los
grupos econoémicos, los organismos internacionales y los medios de comunicacion,
los que desplazaron a los sindicatos, a las fuerzas armadas, a las camaras
sectoriales y a la Iglesia. La capacidad decisoria del Estado se vio entonces acotada
a la medida en que se realizaban los intereses de estos actores®®.

La sensacion resultante fue la de una democracia débil, “pero no en términos de
una debilidad del régimen para reproducirse, sino de la politica para reorientar la
economia de acuerdo a fines sociales o encarar la realizacion del bien comun”38.
Las elecciones y los lazos de representacion eran solamente una parte (y no la mas
importante) del proceso de estructuracion de las relaciones de poder. Ademas,
también aumentaban la necesidad y la dificultad de dominar la creciente
complejidad social que muchas veces se escapaba de las posibilidades de la politica
tecnocrética.

Por dltimo, se sumaba la mencionada transicion a un nuevo modelo de
representacion que acompafiaba el paso de un Estado de Bienestar a otro

%3 jdem, pag. 76.93

% Daniel Garcia Delgado, “Crisis de representacion, nueva ciudadania y fragmentacion en la
democracia argentina”, en S. Gaveglio y E. Manero (comps), Desarrollos de la teoria politica
contemporanea, Rosario: Homo Sapiens, 1998, pag. 120.

% 37 Daniel Garcia Delgado, “Crisis de representacion, nueva ciudadania y fragmentacion en la
democracia argentina”, op. cit., pag. 125.



postsocial o neoliberal dominado por partidos catch all; bajo la creciente influencia
de mecanismos de representacion permanente como los sondeos de opinion; y tras
el surgimiento y aplicacion de nuevas instituciones como las audiencias publicas, el
control del financiamiento partidario, la accountability en la gestion publica, entre
otras.

La crisis de representacion en América Latinay en la Argentina

Este fendmeno de crisis del lazo representativo se manifestdé en gran cantidad de
paises del mundo a fines de los ’80, tras la caida del modelo de Estado de Bienestar
Keynesiano, frente a administraciones que ya no podian dar igual cantidad y calidad
de respuestas a las necesidades de la poblacion.

El paso del patron de representacién de masas (1910-1970) a otro de tipo electoral
(1980-), provino de “la reduccion del papel del Estado en la regulacion de la vida
cotidiana de los ciudadanos asociada con el predominio de la ideologia neoliberal”®.
A ello se sumo la creciente diferenciacion social y el impacto de los medios masivos
de comunicacion.

La sociedad posindustrial emergié mas desestructurada, heterogénea, fracturada,
individualizada, cambiante, compleja, con nuevas identidades colectivas flexibles
mMas voluntarias que organicas y tras la decadencia de los grandes grupos colectivos
tipicos de la anterior sociedad industrial.

Dominada por la “videopolitica”™’, colmada por un creciente electorado
independiente o flotante con menos determinaciones estructurales para el sufragio,
acechada por la mayor relevancia de las coyunturas especificas y la personalizacién
de las campafas, esta nueva sociedad hizo estallar por los aires la ilusibn moderna
de la representacién politica del mundo y provocé el debilitamiento de la creencia
ilustrada en la capacidad articuladora de la politica®8.

Hacia el sur del planisferio:

Las sociedades latinoamericanas viven hoy una revolucion desde la
demanda. Informadas e impacientes, descreen de toda receta ideoldgica
preconcebida y desconfian de sus gobernantes, legisladores, jueces,
sindicalistas y empresarios —aunque tampoco reconozcan liderazgos de

% juan Manuel Abal Medina, Manual de ciencia politica, op. cit., pag. 149.

La “videopolitica” es un término acufado por Sartori para dar cuenta de un nuevo modo que adopta
la representacion contemporanea, signada por la creciente influencia de los medios masivos de
comunicacion: “Estos reemplazan el lugar tradicional de la politica (la calle, la plaza, el publico)
llevandola a las casas de los ciudadanos, aquella esfera de lo individual e intimo. Si para hacer
politica los ciudadanos debian salir a la calle, concurrir a un local partidario o participar de una
movilizacion, hoy parece bastarles con encender el televisor, llamar a los programas de radio o
participar de encuestas de internet”, en Juan Manuel Abal Medina, Manual de ciencia politica, op.
cit., pag. 150.
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recambio—. Son sociedades informadas e impacientes, movilizadas en
defensa de sus derechos, curtidas de decepciones y fracasos, aunque
siempre dispuestas a apoyar a quienes ofrezcan ejemplos claros de
compromiso, integridad y fortaleza de caracter®®.

En efecto, “en América Latina, ciudadanos indignados luego de los procesos de
transicion demostraron su disconformidad provocando las caidas de presidentes,
por ejemplo en Brasil (1992), en Venezuela (1993), en Ecuador (1997) y hasta en la
propia Argentina (2001)7%°. En este Ultimo pais, durante los Gltimos afios ocurria
que:

Los nuevos indignados abominan de la politica pero estan dispuestos a
soportarla todo lo que haga falta. Esta en tela de juicio el sistema tradicional
de representacion y, por un buen tiempo, las soluciones tardaran en
articularse. Desde este punto de vista, la contabilidad tradicional de la
politica tiene poco para aportar. No hay punto de comparacion entre este
nuevo género de movilizacién, cognitiva y afectiva y las manifestaciones
populares propias de la politica tradicional. Ningan lider, partido ni
plataforma puede alcanzar la importancia de las nuevas convocatorias®?.
Sin embargo, a la hora de idear respuestas emergerian las contradicciones:
Una gran paradoja es que la gente confia menos en los 6érganos encargados
de gobernar que en otras instituciones que no tienen tal responsabilidad.
Asi, se retroalimentan ciertos procesos y determinadas conductas. Si los
argentinos tuvimos como gran cuenta pendiente de nuestra cultura civica el
poco apego al cumplimiento de las leyes, ¢como cambiara tal compor-
tamiento si el encargado de producirlas —el Congreso- goza de tan poca
confianza? Si el Estado de Derecho debe ser regenerado a través de una
mejora de la calidad de la Justicia, ¢como hacerlo frente a la desconfianza
que impera frente a los jueces?%.

En la Argentina actual, luego de varios afios de acontecida la explosion politica y
social de 2001, sucede que “los instrumentos de la democracia tradicional dejan
paso a la intervencién de una ciudadania atenta y cada vez mas impaciente”®. En
adelante, “el conflicto de las interpretaciones no bastara para minimizar la

5 Enrique Zuleta Puceiro, “Las izquierdas en su laberinto”, La izquierda en su laberinto (2006), pags. 1-
2,[https://umshare.miami.edu/web/wda/hemisphericpolicy/zalZQUIERDAeNsUIABERINTO1Mayo02006.pdf],
[consulta: 10 enero 2013]. 95

60 salvador Marti i Puig, “Dos fechas de protestas ciudadanas. 15-M y 12-M: balance y retos”, El
Periddico, (15 de mayo de 2012), pags. 10-11 [http://archivo.elperiodico.com/ed/20120515/pag_010.
html], [consulta: 24 marzo 2013].

61 Enrique Zuleta Puceiro, “Democracia de proximidad”, El Estadista, (30 de noviembre de 2012),
pag. 1. [http://elestadista.com.ar/?p=2955], [consulta: 12 febrero 2013].

62 Mario D. Serrafero, “Calidad institucional: cuestiones y desafios”, en G. Ancarola et al Calidad
institucional o decadencia republicana, Buenos Aires: Lajouane, 2007, pag. 25.

63 Enrique Zuleta Puceiro, “Democracia de proximidad”, op. cit., pag. 1.



importancia objetiva de los cambios cada vez mas profundos que se vienen
produciendo en las formas de manifestacion politica de la ciudadania”®*.

Sin ir mas lejos, en 2012 y 2013 se elevaron protestas contra medidas o actitudes
del gobierno nacional, reaparecieron las cacerolas y hubo salidas pacificas a las
calles, no sin previa convocatoria (a veces politico partidaria, otras no) a través de
las redes sociales.

Para quienes tratan de ver la realidad profunda y a largo plazo de la politica
argentina, un andlisis desapasionado del nuevo clima de movilizaciones
enciende luces de alerta imposibles de ignorar. Un primer dato, avizorado
ya en 2001 es que, al igual que la mayor parte de las sociedades actuales,
la Argentina ha incorporado a sus practicas politicas la perspectiva de lo que
muchos denominan, en todo el mundo, una “democracia de proximidad”®®.

Para Zuleta Puceiro, los instrumentos de la democracia tradicional (partidos, urnas,
campanias, militancias y PASQO®%) dejaron lugar a la intervencion, la vigilancia y el
control de una ciudadania informada, atenta y cada vez mas impaciente. Este
“nuevo actor (la ciudadania impaciente e indignada) ocupa ya no solo las plazas
mayores de todas las ciudades del mundo: monopoliza también todos los segundos
del encendido radial y televisivo de todas las sefiales publicas y privadas del
espectro audiovisual®’.

Sin embargo, a diferencia del “que se vayan todos™® de 2001, esta nueva
ciudadania “no solo se opone: también propone, discompone y descompone”. Ahora
postula que sigan todos, que se hagan cargo de sus responsabilidades y, sobre
todo, que no pretendan representar ni expresar a nadie.

Proponiendo salidas

No obstante, a pesar de lo anterior, aln conserva cierta pertinencia la afirmacion de
que “no hay otro canal de representacién mas adecuado que los partidos cuando
se trata de eventos politicos en que los ciudadanos tienen que elegir o tomar
decisiones, como son las elecciones o el referéndum en diversos niveles, o cuando
se trata de discusiones y decisiones legislativas”®®.
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En la misma linea, Serrafero sostiene que “nuestra democracia representativa
descansa sobre los partidos politicos que son los que proveen las personas —
supuestamente ‘expertos’- que encararan la tarea de gobernar en el marco de un
régimen competitivo, donde las distintas agrupaciones formulan sus ofertas de
politicas publicas™°.

La circunstancia de que en la actualidad gocen de una “practicamente inexistente
confianza” en la poblacién implica un hecho grave. Los partidos politicos han sido
ubicados “en el centro de la escena”, por ello, “sin un cambio en los partidos,
dificilmente se operara un salto cualitativo en nuestras instituciones”. Asi, atender a
la crisis del viejo modelo representativo no impide reconocer “la naturaleza
centralmente ‘electoral’ de los regimenes democraticos modernos”’. La democracia
continda siendo fundamentalmente vertical en su organizacién de gobierno, donde
las instituciones electorales y representativas, a pesar de su crisis, permanecen
como elementos indispensables del funcionamiento politico de los Estados
contemporaneos.

Entonces, “si la representacion resulta cada vez menos creible, desprovista de su
substrato social y politico, y no logra generar una legitimidad soélida a las
democracias, es imprescindible encontrar herramientas institucionales que la
fortalezcan”. “esta sera la clave de la reconstruccién de la legitimidad de la
representacion”’?,

Numerosos y diversos fueron los diagndsticos y las propuestas de salida de la crisis
representativa, ideados desde sus mismos comienzos:

Samuel Huntington, Michel Crozier y Joji Watanuki manifestaron un claro
apoyo al pluralismo o a una vision elitista de la democracia. Creen que la
crisis es causada por una sobrecarga de demandas populares sobre un
sistema que no las puede satisfacer y recomiendan el uso de mecanismos
gue limiten la expresibn de esas demandas. En contraste con esta
propuesta, C. B. Macpherson, quién argumenta a favor de una concepcién
populista de la democracia, piensa que la crisis de las democracias
pluralistas actuales es producto de las desigualdades causadas por la falta
de participacion. La propuesta de Macpherson consiste en incrementar la
forma en la que los ciudadanos intervienen en politica’.

Asimismo, se ha sefialado como conveniente emprender “un doble proceso de
fortalecimiento de la representacion politica”. Por un lado, “adecuando las viejas
instituciones de la democracia representativa de masas al contexto actual, lo que
significa concretamente ciudadanizar y personalizar aspectos y ambitos importantes

0 Mario D. Serrafero, “Calidad institucional: cuestiones y desafios”, op. cit., pag. 26.99
1 Juan Manuel Abal Medina, La muerte y la resurreccién, op. cit. pag. 108.
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de los ordenamientos politicos””*. Y, por el otro, el fomento de la participacion
ciudadana activa. Junto con la adecuacién o mejora de los canales representativos
tradicionales, la reconstruccion de la legitimidad politica también implica una
transformacion mas audaz e importante que consiste en volver a mirar las
instituciones clasicas de la democracia entendida como autogobierno’®.

Estas herramientas, “de la democracia participativa”, han existido en el
constitucionalismo occidental desde hace al menos medio siglo, y vienen hoy a
reforzar la representacion politica en situacion critica, muy lejos de pretender
eliminarla, reemplazarla o soslayarla. Entendidos como herramientas para lograr
una participacion mas activa de los ciudadanos en la cosa publica, “estos
mecanismos (referéndum, plebiscitos, iniciativas legislativas, etc.) han estado
siempre en tension con los instrumentos representativos, los partidos politicos
especialmente”. Asi como también con los gobernantes, a cargo de implementar un
instrumento cuyo accionar llega a rozar su ambito de poder, sus funciones y sus
intereses en el cargo.

Sin embargo, resulta cada vez mas aceptada la apreciacion de que:

Frente a la debilitada representacion postsocial, la construcciéon de un anda-
miaje institucional participativo puede no ser solamente el anhelo de quienes
seguimos creyendo que el ideal del autogobierno vale la pena, sino la
necesidad de todos aquellos que sienten que las actuales democracias
desprovistas de la legitimidad popular pueden ir vaciandose
progresivamente de contenido.

Los institutos semidirectos cobran en este contexto gran interés y relevancia. En
efecto, muchas constituciones y legislaciones nacionales y locales de América
Latina y Europa han venido emprendiendo desde los afos ‘90 reformas politicas
que incluyen la creacidon de mecanismos de participacion ciudadana, destinados a
complementar las cuestionadas instituciones representativas con otras vias
alternativas de intervencion directa de la ciudadania en la toma de decisiones
publicas.

La también llamada democracia directa gana en adelante un lugar cada vez mayor
en la ingenieria institucional, en la practica democratica y en los estudios
especializados de estos paises durante los ultimos afios. La tendencia a expandir
los mecanismos de democracia directa fue “en busca de mayores niveles de
participacion ciudadana para corregir la crisis de representacion y hacer frente a los
problemas de gobernabilidad”’®. Asi, el proceso de democratizacién politica se

4 Juan Manuel Abal Medina, La muerte y la resurreccion, op. cit. pag. 114.
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acompano “por la proliferacion de mecanismos de participacion, tanto formales
como informales, de Democracia Directa”’’.

A su vez, cabe destacar que:

(...) entre los distintos mecanismos de participacion, es importante fomentar
aquellos que por su logica “deliberativa” no reproduzcan simplemente el fun-
cionamiento de los procedimientos electorales, sino que abran espacios
horizontales para la identificacion de los problemas, la discusion de politicas
y la construccion de consensos. La implementacion y extension de estos
ambitos, de los que existen experiencias interesantes a nivel local,
permitirian volver a interesar a los ciudadanos en el proceso de la toma de
decisiones publicas, recuperando en algun sentido el ideal de la ekklesia o
asamblea clasica’®.

Efectivamente, en este escenario critico los mecanismos de participacion ciudadana
fueron incorporados como otras formas institucionales para la expresion de la
poblacién, de modo que pudieran convertirse en instancias alternativas, pero
fundamentalmente también en complementarias, de las vias de representacion
electorales y partidarias. El reforzamiento y ampliacion de la democracia, era el
objetivo prioritariamente buscado.

Recapitulando

En medio del referido clima general de descontento popular respecto del
desemperfio de las instituciones de gobierno, los parlamentos se percibian como
“lugares donde reina la politiqueria y la verbosidad, con lobbistas operando detras
de la escena y con un funcionamiento permanentemente ineficiente y lento”’°. Por
su parte, los partidos politicos simbolizaban “grupos corporativos que defienden sus
propios intereses™®. Numerosos paises se sumergian de este modo en una
profunda crisis de representacion politica, evidente desde fines de los afios.

Especificamente en Latinoamérica, los partidos politicos enfrentaban una situacion
paradojal segun la cual, si bien por un lado asistian a un proceso de consolidacion
democratica, por el otro enfrentaban una grave crisis de las modalidades de
articulacion y de representacion de los intereses ciudadanos®l. Un “sindrome de
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consolidacion democréatica con creciente inestabilidad (e ilegitimidad) de la
politica”. Su impacto sobre los mecanismos de formacién y expresion de las
demandas sociales alejaria a los ciudadanos de la actividad partidaria y debilitaria
el sustento de la legitimidad del sistema.

En tal contexto, los mecanismos de participacion ciudadana fueron concebidos por
juristas, tedricos y politicos, como herramientas semidirectas Utiles para ser
incorporadas en las democracias representativas, llamadas por esto “impuras”s3,
para permitir a los ciudadanos participar en la elaboracion y adopcién de decisiones
publicas a partir de la combinacidn de elementos propios de la democracia directa
e indirecta. Dicho caracter “impuro” calificaria a la forma que podrian asumir ciertas
democracias representativas contemporaneas en razon de agregar a su marco
institucional indirecto diferentes mecanismos novedosos que habilitasen una
participacion ciudadana mas directa: “Las instituciones de democracia semidirecta,
que se han divulgado notablemente en las ultimas décadas, responden a
requerimientos de mayor participacion ciudadana en la conduccién de los negocios
publicos, que no encuentran satisfaccion plena en el mero ejercicio del sufragio”®.

El objeto de estos mecanismos semidirectos era el de colaborar con el dificil desafio
de acotar la peligrosamente creciente brecha abierta entre representantes y
representados, “permitiendo acercar la toma de decisiones a los ciudadanos”®. Su
condicion semidirecta consistia en que, por un lado, “estas herramientas involucran
de manera directa a la sociedad civil en los asuntos del Estado, abriendo un camino
de participacion para el conjunto de la ciudadania”®. Asi, “su implementacién ofrece
no solo la posibilidad de que los individuos se involucren de manera directa en
asuntos de interés general, sino que ademas acerca a los representantes con sus
representados, reduciendo la distancia que los separa™®’.

Pero, por otro lado, subsistian dentro de, y su funcionamiento se encontraba
atravesado por, las instituciones y formas representativas de la democracia
indirecta, cuyos pilares eran los partidos politicos y los gobernantes electos.
Instituciones que, si bien se encontraban en crisis de credibilidad, seguian siendo
centrales en los vastos y complejos Estados democréaticos contemporaneos.

Respecto del rol de estos mecanismos semidirectos dentro de las democracias
contemporaneas se enfrentarian pronto dos percepciones. Una segun la cual existia
una contraposicion peligrosa entre la democracia representativa y la directa, con el
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subsiguiente riesgo de un posible uso demagdgico de estas instituciones. Y la otra,
para la cual tal supuesta contradiccion era cosa del pasado, ya que, como la
experiencia comparada lo demostraria, las instituciones de democracia directa, mas
que una alternativa per se, debian ser vistas como un complemento de la
democracia representativa®,

Garcia Lema, en linea con Bobbio, concordaria con la segunda postura, segun la
cual “democracia representativa y democracia directa no son dos modelos o
regimenes alternativos, sino que se trata de situaciones que pueden integrarse
reciprocamente”®®, Una tercera postura podria reconocer en cambio la convivencia
de ambas instituciones en los regimenes representativos “impuros”, cuya
vinculacion, como alternativas o complementarias, dependeria de la coyuntura, la
voluntad politica y el comportamiento ciudadano, pudiendo oscilar en sus grados de
representacion y participaciéon segun como se modificaran sus entornos.

En términos empiricos, no fueron pocos los ensayos de estas experiencias
semidirectas en el mundo occidental, ni breve la trayectoria que recorrieron hasta el
momento. Por ejemplo, “debido en parte a la influencia de los populistas a fines de
las décadas de 1880 y 1890, varios estados y ciudades de Estados Unidos
adoptaron procedimientos de iniciativa popular, referéndum y revocatoria de
mandatos™®. El auge en la incorporacién de estos mecanismos se consolidé con su
extension y arribo a otras numerosas naciones y localidades del mundo. De hecho,
‘las constituciones de muchos paises occidentales, como las de Suiza, Francia,
Italia, Espafia, Canada, Australia, Uruguay, Brasil y Chile, establecen diferentes
posibilidades de participacion popular directa™?.

En la Argentina, los cambios institucionales procuraron “redisefiar el proceso
democratico y modificar la relacién entre los ciudadanos y sus representantes™?. No
obstante, la cantidad y frecuencia de ocasiones en que los diferentes mecanismos
participativos fueron utilizados hasta el momento en el nivel nacional han sido
sumamente escasas. Lo mismo puede decirse a nivel local de su capital, la Ciudad
de Buenos Aires. Lo anterior fue demostrado en el hecho de que, habiendo
transcurrido varios afios desde la incorporacion de algunos instrumentos de
democracia semidirecta en la Constitucion Nacional (en 1994), y luego también
reglamentados, “la incidencia de estos nuevos institutos en el escenario publico ha
sido casi nula”3. A nivel nacional, se implementaron “sélo unas pocas experiencias

8 Daniel Zovatto, “Las instituciones de la democracia directa a nivel nacional en América Latina.
103

8 Alberto Manuel Garcia Lema, La reforma por dentro. La dificil construccion del consenso
constitucional, op. cit., pag. 257-258.

% carlos Nino, La constitucion de la Democracia Deliberativa, op. cit., pags. 205-206.
o [dem, pag. 206.
92 fdem, pag. 206.

93 96 Daniel A. Sabsay, “La participacién ciudadana en la toma de decisiones en el Derecho Publico
Argentino”; Conferencia Internacional Democracia Directa en América Latina; Organizada por



de iniciativas populares, de las cuales una sola concluy6 con la sancion de la
respectiva ley. En cambio, no se ha puesto en marcha ninguna consulta”*.

En efecto, los mecanismos participativos pueden ser aptos en su concepcion para
el cumplimiento de sus fines mas elevados, pero su desempefio esta sujeto a los
limites reales que se presentan al momento de ser implementados. Ciertamente,
“las intenciones politicas de quienes promueven la aprobacion de los mecanismos
nada nos dice respecto a los usos y efectos de los mismos”®. Por un lado el empleo
de estos institutos semidirectos podria “contribuir a transformar la democracia (...)
democratizando la agenda politica y promoviendo la participacion ciudadana”®®.
Ademas “los ciudadanos pueden utilizar estas herramientas para intentar impugnar
medidas impopulares tomadas por gobiernos democraticos (...), o tratar de revocar
a las autoridades electas™’.

Pero, por otro lado, pueden también fomentar un aumento del poder y de la
discrecionalidad del Ejecutivo, en detrimento de otros mecanismos de
intermediacidn y representacion y, en ese sentido, “promover una democracia de
tipo delegativo®. Conocer por ello, y valorar el modo en que estos mecanismos han
sido disefiados y aplicados concretamente en diversos ambitos, asi como sus
desemperios y evolucion en diferentes contextos econdmicos y politicos, se vuelve
por tanto un desafio oportuno y relevante a corto plazo, para comprender sus
potencialidades, pero también sus limites, como estrategias de contestacion a la
crisis representativa.
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Sintetizando, la teoria de la gobernabilidad naci6 como una explicacion a los
problemas o crisis de los sistemas politicos democraticos en el mundo desarrollado
en el contexto del sistema capitalista y las demandas de éste derivadas hacia el
sistema politico. El debate sobre la gobernabilidad en AL se inicié a partir de una
preocupacion por el desarrollo, y por lo tanto desde una perspectiva estrecha
(Tomassini, 1993:28 y ss.). Expresion que coincide con la definicion de B. Guy
Peters (1987:333), para quien la gobernabilidad se refiere “a la capacidad de las
instituciones politicas de un pais para dirigir la economia y la sociedad”. La
gobernabilidad no puede circunscribirse al mejoramiento del gobierno y de su
capacidad de manejar el proceso de desarrollo econémico, y a maximizar la
eficiencia del sector publico. La excesiva concentracion de la atencion en ese
aspecto, podria relegar a segundo plano:

a) la preocupacion por la reforma del Estado para adecuarlo a las nuevas
realidades, incluyendo no sélo al poder ejecutivo, sino a los otros poderes
publicos; y

b) minimizar otros factores de los cuales no sdélo depende el ejercicio del buen
gobierno, sino su respaldo sociopolitico, es decir, su legitimidad, su
estabilidad y su existencia minima.

Pero este tipo de acercamientos no son suficientes para conceptualizar en su
totalidad la gobernabilidad. EI mismo concepto ha cambiado a lo largo de las
décadas aumentando los limites de lo que englobaria. La gobernabilidad refiere
diversos elementos de acuerdo a la perspectiva de dénde se analice.

Empero, es claro que en las explicaciones continda implicita la idea de estabilidad
del sistema politico; no la idea de estancamiento, sino la estabilidad del continuum
del flujo de demandas, apoyos y respuestas del sistema politico.

Como ha sefalado Leonardo Curzio (1996:148): A pesar de la vaguedad, existe un
entendimiento difuso que acepta que gobernabilidad significa la capacidad de una
comunidad politica para desarrollar equilibrios  virtuosos (0 por lo menos
razonablemente estables) entre los sistemas econdmico, politico y cultural;
equilibrios que permitan a su vez, conducir con relativa armonia los asuntos
publicos.

Si bien la idea de gobernabilidad democratica tiene un asidero tedrico que no se
generd precisamente en el contexto latinoamericano, recurrir a las explicaciones
mas tempranas contextualiza en el debate en la region. El uso del término

99 La gobernabilidad democratica en América Latina: cuatro ejes de analisis, Fernando Barrientos del Monte,
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gobernabilidad con la adjetivacion democrética en AL es relativa. Fue precisamente
en los periodos de los gobiernos burocratico-autoritarios (60 y 70 del siglo XX) que
el concepto ‘gobernabilidad’ en la region adquirié relevancia como concepto que
referia la estabilidad de los sistemas politicos a partir del control férreo de las
diferentes esferas sociales y politicas.

En el siglo XXI, el debate sobre la gobernabilidad, y especificamente sobre aquella
democrética, surge como parte de la construccion de la democracia y/o proceso de
consolidacion democratica después de las transiciones politicas de los afios 80 y
90. La cuestion aparecio en el contexto de la gestién de las reformas de ajuste
estructural, que representaron una nueva modernizacion «centrifuga» en dos
planos: uno econdmico, que registra cambios en la organizacion del trabajo, de la
estructura macroeconomica, y los patrones de regulacion del capital y la fuerza
laboral, imponiendo nuevos contenidos a la distribucién de funciones en la division
técnica y social del trabajo en las economias. En el plano politico, se suceden
reformas politicas en casi todos los niveles, reacomodos institucionales y
reorganizaciones sociales que redefinen la indicacion de jerarquias, los principios
organizacionales y las relaciones de poder en los regimenes politicos. La
democracia se convirtido en el “fundamento del cambio”, y en ella se depositaron
todas las esperanzas para generar un nuevo sentido a la sociedad latinoamericana
para disolver los anteriores sistemas y mediaciones de reconocimiento (Medellin,
1994:15-21).

Pero una vez concluidos los procesos de democratizacion y las fases iniciales de
los procesos de apertura y las reformas de mercado, el debate contemporaneo se
centré en aspectos no solo de la construccion de las instituciones democraticas,
sino también de la apertura de espacios para nuevas formas de participacion de la
sociedad civil, el combate a las desigualdades sociales de la region y politicas de
integracion, asi como la influencia de instituciones y organismos internacionales en
las politicas de desarrollo de la regién. Si a principios de la década de los afios 80
la gobernabilidad democratica se referia a la re-estabilizacion en la region de los
gobiernos a partir de nuevas formas de hacer politica democratizando las
instituciones, abriendo espacios para el resurgimiento vigoroso de la sociedad civil;
en la primera década del siglo XXI se le suman preocupaciones post-transicion.

La discusion sobre la construccion de instituciones democraticas es sustituida por
el debate de la consolidacion de la democracia, sobre todo, reformas a las
instituciones que desaparezcan el fantasma del retorno autoritario. Pero dichos
cambios se encuentran en un continuum. En varios paises latinoamericanos aun
persisten problemas de transicion —sistema de partidos poco estructurados,
instituciones y leyes herencias del pasado, poderes facticos que se mueven bajo
l6gicas antidemocraticas, etc.-, problemas que incluso se pueden considerar de
consolidacion democratica. La cuestion es que no existe todavia una clara linea
divisoria, salvo en aspectos sustantivos de la politica, entre los problemas de las
décadas de los afios 70 y aquellos que se enfrentan las débiles democracias
latinoamericanas en el Siglo XXI. Si bien la diversidad de tematicas es amplia,
podemos decir que la discusion contemporanea de la gobernabilidad democrética
se ha centrado en cuatro ejes de relacion entre democracia (en sus dimensiones



politica y social) con las dimensiones estructurales del Estado y el mercado (es
decir, dos de los mas importantes subsistemas del sistema social); dichos ejes
discursivos estan en continua construccion:

Eje A. Instituciones politicas y de gobierno.

Las reformas de los sistemas de gobiernos (sistema electoral y de partidos, el
debate sobre el presidencialismo, y los poderes facticos dentro del sistema politico)
son temas inacabados. La dinamica se inserta en el fortalecimiento de los sistemas
de gobierno en la region. Las democracias aun son deébiles si se considera, por
ejemplo, que en la Ultima década en varios paises (Venezuela, Bolivia, Argentina,
Ecuador) se han presentado graves crisis politicas caracterizadas por la
inestabilidad en el cumplimiento del mandato del Poder Ejecutivo. Ademas, los
sistemas de partido excesivamente fragmentados no permiten un funcionamiento
coherente del sistema presidencial, en ese contexto se insertan las propuestas que
buscan ‘parlamentarizarlo para ampliar los mecanismos de control y balance de los
poderes. Por otro lado, la corrupcion en las instituciones, como forma de obtener
beneficios privados o de grupo, y los clientelismos partidistas siguen siendo uno de
los grandes males que impiden la consolidacion de democracia.

Eje B. Cohesion Social, Inclusién y Participacion.

En este eje, se encuentra el debate sobre la cohesion social, la inclusion y los
esquemas de participacion dela sociedad civil organizada (ONG nacionales y de
caracter internacional) en la toma de decisiones, pero también la influencia de los
medios de comunicacion y las formas de abrirlos a otros sectores sociales. Quiza el
tema mas apremiante es aquel de las necesarias reformas que permitan la inclusion
social y politica en la elaboracién de politicas asi como en la toma de decisiones de
aquellos sectores histéricamente marginados (indigenas y comunidades en pobreza
extrema), y aquellos sectores emergentes o0 surgidos una vez que se empiezan a
abrir los espacios de participacion politica (clases medias organizadas, sindicatos,
organizaciones no gubernamentales, etc.).

Eje C. Democraciay desarrollo.

Segun la CEPAL, en 2005 un 40,6% de la poblacion latinoamericana se encontraba
en situacion de pobreza, de los cuales un 16,8% estaba en la pobreza extrema o la
indigencia. El volumen de pobreza e indigencia en la regién ascenderia a 213
millones y 88 millones de personas, respectivamente (CEPAL, 2005:8). En este eje
se encuentra la discusion en torno a los modelos de desarrollo social enfocados a
superar las histéricas carencias sociales de la region, incluyendo los temas de
integracion social de sectores marginados o negativamente dependientes en la
economia de mercado imperante mundialmente. Si bien durante la década de los
afos 90 se logré estabilizar la macroeconomia en la regidén; empero, en el Siglo XXI
no han cambiado las estructuras que generan pobreza y profundizan las
desigualdades sociales; la consolidacién de la democracia como forma de gobierno
necesariamente requiere resolver las carencias sociales en la region.



Eje D. Esquemas de Cooperacion e Integracion Econdmica.

La creacion de bloques econdmicos regionales en la segunda mitad del siglo XX ha
tenido como una de sus principales caracteristicas que usualmente los paises que
los conforman son paises democraticos. La necesidad de mejorar los costos de
transferencia e intercambio de bienes en la region ha llevado a varios paises
latinoamericanos a crear bloques econémicos. A partir del Acta Unica Europea en
1985y el Tratado de Maastricht en 1992, la Unién Europea se convirtié en el modelo
de integracion econdmico y social ha seguir. Actualmente existen mas de 20
acuerdos de integracion econOmica bajo diversos esquemas de formacion: areas
de preferencia econdmica, zonas de libre comercio, uniones aduaneras y mercado
comun. La ALADI (Tratado de Montevideo,1980); EIl MERCOSUR (Tratado de
Asuncién, 1991); CARICOM ( Tratado de Chaguaramas, 1973); Comunidad Andina
(Declaracion de Bogota,1966) y el TLCAN (1992), entre otros. En la mayoria de
éstos tratados, se estan incorporando clausulas de gobernabilidad regional, pero
sobre todo clausulas que ponen la democracia como elemento de cohesion. A nivel
de las relaciones de los paises latinoamericanos con socios comerciales vy
organismos internacionales, es creciente la presencia de clausulas democraticas
(exigencia de un minimo de democratizacién), politica que es impulsada sobre todo
por polity supranacional que es la UE, pero que también se encuentra en las
politicas de actuacion de los Bancos de Desarrollo y el Fondo Monetario
Internacional.

¢ LA GOBERNABILIDAD ES DEMOCRATICA O NO ES GOBERNABILIDAD?

Una revision de la literatura reciente sobre la gobernabilidad democratica en AL
muestra que no existe una definicion consensuada o al menos una serie de
elementos constitutivos en torno al término. En descargo habria que sefalar que su
uso en el leguaje de la sociologia y la ciencia politica latinoamericana es
relativamente nuevo. En el famoso Dizionario di Politica de 1976, dirigido por
N.Bobbio, G. Pasquino y N. Mattcucci -una de las primeras compilaciones del
lenguaje de la Ciencia Politica con alto impacto en el mundo académico
latinoamericano- el concepto gobernabilidad, no aparece sino hasta la segunda
edicién de 1983. Esta referencia es reflejo también de los cambios en los sistemas
politicos mundiales: para 1983 era ya claro que habia terminado la era dorada del
Estado de Bienestar en Europa y en Estados Unidos; los cambios en el sistema
internacional indicaban otra era; y en AL estaban en su apogeo los procesos de
ajuste estructural y en algunos casos, ya en marcha las reformas de mercado.
Antonio Camou (2000: 283; 1992: passim) seflala que las cuestiones relacionadas
con el vocablo comenzaron a ingresar a la agenda de los politicos y estudiosos de
los paises centrales a finales de los afios ochenta, cuando ya se presentian grandes
cambios en el Estado de Bienestar. Pasquino (1983:703-710), sefiala que es mas
frecuente el uso del término “ingobernabilidad”, que refleja posiciones que:

1) atribuyen una crisis sobre el sistema politico por la incapacidad de los

gobernantes, o,
2) arguyen la incapacidad del estado para responder a demandas excesivas
de los ciudadanos.



En AL se ha acostumbrado a pensar en términos extremos cuando se tratan los
problemas de gobernabilidad (Camou, 2001:37). Por ello las definiciones y
concepciones existentes muchas veces arguyen a crisis alli donde no existe, o al
contrario, el supuesto de que la gobernabilidad sélo es posible un bajo un “gobierno
perfecto”. Ningun sistema puede alcanzar estos limites. Sistemas politicos de
paises con una mayor tradicion democratica tienen mecanismos que a los ojos de
los latinoamericanos parecen problemas de gobernabilidad, pero en realidad no es
mas que el funcionamiento mismo de los mecanismos del sistema. Un ejemplo
recurrente es cuando en los sistemas parlamentarios existe la disolucion de un
gobierno, lo cual muchas veces en AL es visto como una crisis del sistema, cuando
en realidad es una forma mas de resolver el conflicto inherente a la politica y no
generar precisamente situaciones de ingobernabilidad dentro del sistema. Existen
un conjunto de situaciones que pueden explicar la idea de gobernabilidad sin el uso
comun de los extremos.

Gobernabilidad: es el punto donde existe estabilidad, capacidad para absorber y
resolver las demandas de la ciudadania gobernada. Es el punto dénde no existen
conflictos o existe un alto grado de problem resolving capacity [Capacidad de
resolucion de problemas].

Segun Camou (2001), el punto siguiente se puede denominar gobernabilidad
“‘normal”, una situacion donde las discrepancias entre demandas y respuestas se
encuentran en equilibrio dindmico, lo que no significa que no haya conflictos, pero
las diferencias son aceptadas como tales e integradas en el marco de la relacién de
gobierno vigente en una sociedad.

Déficit de gobernabilidad: representa un desequilibrio (o anomias) entre el nivel
de demandas sociales y la capacidad de respuesta gubernamental, que es percibido
como inaceptable por actores politicamente organizados y que hacen uso eficaz de
su capacidad para amenazar la relaciébn de gobierno en una situacion dada. El
sistema se encuentra estable en tanto que puede generar los mecanismos para
absorber las demandas y por lo tanto subsanar el déficit.

Crisis de gobernabilidad: supone la proliferacion de anomalias, que son una
conjuncién de desequilibrios inesperados y/o intolerables entre demandas sociales
y respuestas gubernamentales. El sistema es inestable, su capacidad de absorber
demandas asi como para generar mecanismos para lograrlo son menores al poder
de las anomalias que generan inestabilidad. La crisis se resuelve a partir de cambios
significativos en el funcionamiento del sistema.

Ingobernabilidad: es el punto limite que representaria la virtual disolucion de la
relacion de gobierno que une a los miembros de una comunidad politica. (Camou,
2001: 37-39) La gobernabilidad es el extremo deseable a los otros tres escenarios,
no obstante, incluso una situacién de déficit no significa inestabilidad del sistema en
tanto que el sistema contaria con mecanismos para continuar estable. En cambio,
la crisis es el escenario que sOlo puede resolverse si el sistema reforma
mecanismos existentes o crea nuevos para absorber las demandas. Caso contrario,



puede llegar a un estado de ingobernabilidad dénde existirian teéricamente dos
salidas:

1) El sistema, para conservarse, utiliza la fuerza y detiene bruscamente en flujo de
demandas para mantener sus mecanismos de gobierno existentes, con el riesgo de
perder legitimidad, o;

2) El sistema se colapsa, y es sustituido por otro, o regenerado con nuevos
mecanismos por aquellos actores sociales que lo pusieron en dicha situacion. Estos
grados de gobernabilidad desarrollados contienen en esencia los dilemas sefalados
en las hipoétesis de Offe.

Empero este modelo no dice mucho de qué forma se mantiene la estabilidad, es
decir la legalidad y la legitimidad. Un gobierno autoritario, militar, o ilegitimo puede
mantener la estabilidad en éste sentido, y por lo tanto la gobernabilidad, en tanto
que arguya a la legalidad. Esa fue la solucion en AL en varios periodos de su historia
moderna: los primeros autoritarismos militares después de la des-estructuracion de
las oligarquias de finales del siglo XIX y principios del XX; asi como los nuevos
autoritarismos de los afios 60 y 70 del siglo XX. La gobernabilidad entendida sélo
como estabilidad no implica la aceptacién de la sociedad, o la cohesion social en
torno a un conjunto de elementos de politicas de gobierno. David Altman es claro
cuando sefiala: “Etimolégicamente, gobernabilidad se refiere a la habilidad de
gobernar. Y si entendemos a los gobiernos como redes de instituciones politicas,
entonces gobernabilidad seria la capacidad de procesar y aplicar institucionalmente
decisiones politicas. Entendida asi, no seria mas que una de las capacidades de
cualquier tipo de régimen politico, pudiendo ser democratico o no.” (2001:2) Si la
gobernabilidad no implica que un sistema deba ser democrético.

¢,Como entender entonces la gobernabilidad democratica?

En el siglo XX se presentaron las mas graves experiencias de gobiernos totalitarios
en Europa y autoritarios en América Latina, pero al final la democracia se expandi6
en el mundo de forma progresiva. Desde hace casi 40 afios la organizacion
Freedom House ha monitoreado el continuo decrecimiento del nimero de paises
“no libres”: 46% en 1972, 24% en 2012, y el incremento delos paises “libres”: 44%
en 1972, 46% en 2012, alrededor del 46% de la poblacion mundial.

Dado el avance de la democracia en las Ultimas décadas, en la actualidad se puede
afirmar que la gobernabilidad es democratica o no lo es. La estabilidad del sistema
politico, su capacidad de resolver problemas y absorber demandas —constantes
y nuevas demandas-, sus mecanismos de funcionamiento, requieren tener un alto
grado de democratizacion. Entenderemos en este sentido gobernabilidad
democratica como la estabilidad del sistema politico cuanto a mayor es el grado de
democratizacion de sus instituciones, decisiones y politicas que catalizan la
conflictividad y resuelven problemas de orden politico, social y econdmico
generando cohesion social. Desde esta perspectiva es posible entender a que nos
referimos con gobernabilidad democratica: a mayor grado de democratizacion de
los mecanismos de absorcion de demandas y de decision politica, de las esferas



del poder publico, se tenderia a una reduccion de la conflictividad, al contrario,
un sistema poco democratizado podria incluso sobrevivir, pero el grado de
conflictividad seria demasiado alto que un “desequilibrio inesperado” podria llevar a
un estado de ingobernabilidad del sistema.

En contextos democraticos la gobernabilidad se define entonces como “[...] la
capacidad de las instituciones y movimientos de avanzar hacia objetivos definidos
de acuerdo con su propia actividad y de movilizar con bastante coherencia las
energias de sus integrantes para proseguir esas metas previamente definidas.

Lo contrario, la incapacidad para obtener esa capacidad de «encuadramiento»
llevaria a la ingobernabilidad. [....], lo importante no es si se es gobernado o si se
gobierna, sino cémo se hace.” (Rose, 1979). De alli que la gobernabilidad
democratica en AL implica el tratamiento multifactorial de problemas que incluso se
han arrastrado desde el rompimiento del sistema oligarquico del siglo XIX. De
acuerdo con Rojas Aravena dependeria “de una combinacién virtuosa” de tres
elementos centrales:

« El fortalecimiento de las instituciones politicas democréticas: la capacidad de
un estado legitimamente establecido de atender las demandas sociales en el
marco del estado de derecho con el fin de asegurar el permanente mejoramiento
de la calidad de la democracia; el control efectivo del territorio; el monopolio en
el ejercicio del uso legitimo de la fuerza y la capacidad de las autoridades para
formular e implementar politicas eficaces en diversos ambitos. Garantizando el
pleno respeto de todos los derechos humanos en un contexto de dialogo positivo
con las organizaciones y re-presentantes de la sociedad civil. La adecuada
institucionalidad garantiza el balance del poder entre los poderes del Estado.

* El desarrollo socioecondmico y la integracion social: la generacion de politicas
gue satisfagan las necesidades basicas del conjunto de la poblacion. Lo que
implica la implementacion de estrategias de politica publica focalizadas hacia los
sectores de maxima exclusién y pobreza extrema, capaces de poner en marcha
procesos de mediano plazo fundados en politicas integrales en materia
educativa, de salud publica y de vivienda, dirigidas a la construccién de una
sociedad de oportunidades crecientes para el mayor nimero.

« El fortalecimiento de los regimenes internacionales construidos sobre la base
del multilateralismo cooperativo, y la preeminencia del derecho internacional
(Rojas, 2005:13).

EJE GOBERNABILIDAD-REPRESENTACION: LAS REFORMAS A LOS
SISTEMAS DE GOBIERNO

Si algo caracteriza la dinamica de los procesos de democratizacion y la subse
cuente busqueda de la gobernabilidad democrética en la region a inicios del siglo
XXI, es que todos los sistemas politicos post-autoritarios son presidencialistas. En
la dinamica de la construccion de la (nueva) gobernabilidad democratica, no se puso



en la mesa de discusion la transicion a otro modelo de gobierno, parlamentario o
semipresidencialista. La problematica se explica también porque como ha afirmado
Bolivar Lamounier: “Hay reflexion sobre el “proceso” democratico, pero no la hay
sobre lo que es la democracia”. Esta cuestion sefala la tendencia histérica en la
region de personalizar la politica, dejando en manos de la figura presidencial la
esperanza de la solucién de los problemas.

Desde la década de los 80 al 2010, 15 presidentes no pudieron terminar su periodo
constitucional para el que fueron elegidos, la mayoria por conflictos que el sistema
democratico no pudo absorber!®. Desde los procesos de transicion a la democracia
las reformas al sistema presidencialista han sido uno de los elementos mas
discutidos como condicion para el fortalecimiento dela democracia.

A patrtir de la aparicion de las tesis de Juan J. Linz sobre las “ventajas” del sistema
parlamentario sobre el sistema presidencial, el debate de las reformas se ha dirigido
en cierta forma a buscar la parlamentarizacién del presidencialismo. La afirmacion
del Linz de que “el presidencialismo parece que supone un mayor riesgo para una
politica democratica estable que el parlamentarismo contemporaneo” (1997:37) ha
llevado a sefialar las debilidades del sistema de gobierno mas difundido en la region:

)] la existencia de una legitimidad dual que gozan el presidente electo
directamente y los legisladores, y cuando la mayoria de ellos representa
una opcidén politica distinta a la de aquel, puede darse un conflicto entre
poderes que los recursos constitucionales dificilmente pueden resolver;

1)) el periodo fijo del ejecutivo significa la imposibilidad de introducir ajustes
segun los requieran los sucesos politicos, econdémicos y sociales;

iii) el poder ejecutivo representa un juego de suma cero, donde el ejecutivo
integra por si solo dicho poder y por lo tanto los gobiernos de coalicion
son imposibles;

iv) en este sistema la responsabilidad y la obligacién de rendir cuentas de la
estabilidad y de la politica de gobierno corresponden Unicamente al
ejecutivo, por ello los partidos de oposicién se pueden oponer, criticar e
incluso fiscalizar al presidente, pero sin otorgarle ningin apoyo ni
responder a sus iniciativas, y menos a responsabilizarse de ellas;

V) las elecciones revisten aspectos marcadamente individualistas, de
caracter plebiscitario, mas que por un partido y un programa se vota por
una persona a la que se considera la mejor para

100 presidentes democraticamente elegidos (o sucesores constitucionales) que no lograron terminar
su mandato: Argentina: Fernando de la Rua (2001); Brasil: Fernando Color de Mello (1992); Bolivia:
Herndn Silas Suazo (1985), Gonzalo Sanchez de Lozada (2003), Carlos Mesa (2005);
Ecuador: Abdala Bucaram (1997), Jamil Mahuad (1999), Lucio Gutiérrez (2005); Guatemala: Jorge
Serrano Elias (1993); Haiti: Jean-Bertrand Aristide (2004); Paraguay: Raul Cubas Grau
(1999); PerG: Alberto Fujimori (2000); Republica Dominicana: Joaquin Balaguer (1994), y
Venezuela: Carlos Andrés Pérez (1993). Tomado de: Martha Lagos. 2005, “Las razones de la
ingobernabilidad”, demas en Honduras, José Manuel Zayas Rosales, en 2009 y en 2010, un intento
de Golpe de Estado en Ecuador bajo el gobierno de Rafael Correa.



responsabilizarse del destino del pais y a la cual se le deja gobernar la
nacion con bastante discrecionalidad y hasta donde los limites que las
relaciones de poder soporten (Linz, 1997:48-52, 64-66).

Uno de los aspectos mas discutidos de las deficiencias del presidencialismo es la
paralisis que generan los denominados gobiernos divididos. Por esta y mas razones
se ha propuesto la sustitucion del presidencialismo por el parlamentarismo. Sin
embargo, como sostiene Dieter Nohlen, cambiar el sistema de gobierno en un pais
no es nada facil, porque implica consensos dificiles de alcanzar ya que ademas el
presidencialismo es el nucleo de la mayoria de las constituciones en AL. Asi lo mas
factible es realizar una “adecuacion funcional” de los sistemas presidenciales a
través de pasos institucionales y practicos de acuerdo a la realidad y la problematica
de cada pais. Si lo que se persigue es mejorar el funcionamiento del gobierno se
deben introducir mecanismos que lo hagan mas flexible, &gil y eficaz. Sobre todo
aguellos que se alejen de la tendencia concentradora presidencial y sigan una linea
delegatoria en distintas funciones de gobierno y de administracién: introducir la
figura de un primer ministro, para que el presidente cumpla sus funciones de jefe de
estado y aquel, por delegacion presidencial, las tareas practicas de la jefatura de
gobierno; una relacion coordinada y cooperativa entre los poderes ejecutivo y
legislativo, superando el sistema de bloqueos mutuos entre los poderes y la
rigidizacion de la rivalidad entre los partidos de gobierno y de oposicion; “proteger”
la figura presidencial de los avatares cotidianos de la politica, elevando sus tareas
y la oportunidad de su intervencion politica ( Nohlen, 1998:108).

Las reformas post-transicion a los sistemas de gobierno presidencialistas en AL se
encaminaron inicialmente en la buUsqueda de la «eficacia» del sistema
presidencialista en un contexto de reformas econdmicas. Pero cuando la
democracia comenz0 a afianzarse fue que se iniciaron los procesos de reformas
econdémico estructurales. Con la esperanza de que la democracia trajera bienestar
social casi inmediato, la sociedad latinoamericana fue en cierta forma complaciente
a la introduccién de las reformas de mercado. Mas que mostrar un eficiente
funcionamiento del sistema, la introduccion de las reformas de mercado significaron
el fortalecimiento de los poderes del poder ejecutivo.

La representacién esquematica del ingreso de las reformas de mercado a la par del
proceso de democratizacion (incluyendo las transiciones a la democracia) mostraria
los porqués del desencanto democratico posterior, al mismo tiempo que se refuerza
el discurso sobre la Gobernabilidad democratica. Al mismo tiempo que la
democracia avanzaba en la region como la Unica forma legitima de formar
gobiernos, los autoritarismos iban desapareciendo no s6lo como consecuencia del
desgaste natural de ejercicio del poder, la presion internacional, y el fuerte empuje
de los grupos internos que pugnaban por su retiro, sino también de los efectos de
la crisis econ6mica en la regién que les restaba legitimidad ante los ciudadanos.
Fue precisamente en la década de los afios ochenta del siglo XX, que la democracia
se empezo a afianzar al tiempo que el crecimiento econdmico en la regién estaba
en crisis. Gobiernos democraticamente electos iniciaron re-formas de mercado con
el objetivo de detener la crisis econdmica en la region.



Dichas reformas, a la luz de sus resultados no han recuperado la dindmica del
crecimiento econdémico de las décadas anteriores, ello ha tenido como
consecuencia, que la democracia no logre afianzarse en la politica de la regién. En
AL existe cierto desencanto hacia la democracia, no tanto como forma de gobierno,
sino por sus magros resultados en el ambito econémico, altos indices de corrupcion
en las instituciones politicas y principalmente en términos de desarrollo social. Es
en éste sentido, que la gobernabilidad democrética no es sdlo la cuestion de la
busqueda de una mejor representacion politica (eje gobernabilidad-representacion),
ésta se ensancha y a la funcion de mediacion de las instituciones politicas se
empalma la funcion de gestion (eje gobernabilidad-decisiones publicas). Ello llevo a
problematizar las demandas hacia el sistema democrético llevando a autonomizar
las relaciones entre representacién y gestion decisional; “la crisis desata el
incremento de demandas y expectativas que se vuelven dificilmente canalizables o
procesables por parte del sistema politico” (Echeverria, 1991:35). Una vision
extrema de la gobernabilidad democrética sostiene que es un “control sistémico
mafosamente confundido con el consenso democratico” ( Stolowicz, 1999: 126).

En este sentido se afirma que la gobernabilidad no es mas que dominacién
conservadora: los partidos —derecha y centro derecha-crean reglas de juego que
permiten ingenierias electorales ad hoc, los partidos antisistema se vuelven
sistémicos, se separan de las masas y de sus intereses (politica vs. economia) y se
ocupan de controlar las expresiones de conflictos y la pluralidad social para proteger
a la democracia. “En tanto que se concentra el poder de los grandes grupos
econdémicos que, como una nueva oligarquia, ejercen directamente el poder politico,
la ciudadania —que recupera o adquiere sus derechos formales- es debilitada,
disgregada y marginada” (Stolowicz,1999: 127). Las carencias de los pobres los
obligarian a comportarse conservadoramente y se convierten en presa facil de
manipulaciones electorales y politicas: sus votos no deciden ni logran representar
sus intereses pero si aseguran la gobernabilidad.

En AL la dindmica del eje democracia-representacion enfrenta el problema del
constante surgimiento de movimientos sociales que no se institucionalizan.
Esta dinamica es una problematica dual: por un lado la aparicion de éste tipo de
movimientos muestra que las instituciones de la democracia no estan arraigadas en
la cultura politica de sociedad o que no estan disefiadas para absorber las
demandas y representar los intereses dadas las caracteristicas de las sociedades
latinoamericanas. Una hipotesis que confirma lo anterior es la no existencia de
partidos politicos que representen las culturas indigenas o partidos territoriales, en
contraste con los altos porcentajes de poblacion indigena precisamente en aquellos
paises que presentan mayores casos de inestabilidad politica. Por ejemplo, la
poblacion indigena en Bolivia es el 59% del total; en Guatemala el 42.8%, en
Ecuador el 35.3%, en Chile el 10.3%, en Peru el 40.2%, y en México se calcula que
la poblacion indigena es de casi el 12.6%de la poblacion total.

En ninguno de éstos paises existe un partido politico que represente estos clivajes,
pues si bien los partidos se asumen como enlace natural entre la sociedad y las
estructuras de poder, asi como las unicas vias legitimas de acceso al poder en las



democracias contemporaneas; también es cierto que “deberian” representar los
intereses de los diferentes grupos de la sociedad. La baja calidad de la
representacion encarnada en los partidos politicos latinoamericanos, que se
asumen como representantes (casi) solo de demandas universalistas, pero poco se
hacen eco de demandas de grupos especificos. Ello explica el auge post-procesos
de transicion de las demandas de derechos de autonomia y/o de reconocimiento de
derechos multiculturales.

Existen porcentajes significativos de la poblacion latinoamericana que considera
que los partidos politicos no son necesarios para la democracia. De acuerdo con el
Latinobarémetro (2010), mientras en 1997 apenas el 30% consideraba que “La
democracia puede funcionar sin partidos”, para el 2006 el porcentaje habia
aumentado a 34.5%, y en el afio 2010 disminuy6 apenas al 30%. Otro indicador
significativo es que el 28% en 2005 considere también que la democracia pueda
funcionar sin Congreso, porcentaje que en 2001 lleg6 a ser del 35% de la poblacion
muestra entrevistada. Empero, aunque la existencia de opiniones que sefialan el
posible apoyo a un gobierno militar en caso de que la democracia lleve a situaciones
dificiles (30% en 2005) para el 2010 las opiniones mejoraron. No obstante, a pesar
de las graves experiencias de gobiernos autoritarios en la region en la segunda
mitad del Siglo XX, la democracia no ha permeado totalmente en la cultura politica
de las sociedades latinoamericanas.

El eje gobernabilidad-representacion es quizé el area que todavia enfrenta retos en
casi todo el continente latinoamericano debido a la baja institucionalizacién de la
democracia en varios paises. Para Francisco Weffort, en la regiébn se crearon
regimenes mixtos ya que “la transicion llevd a una mezcla de instituciones
democréticas con importantes resquicios del reciente pasado autoritario” (1993:
141). Las herencias, en la hipotesis de Weffort, se refieren a:
)] la estructura estatal del régimen anterior; y
i) la relativa permanencia o conversion de lideres de dichos regimenes. La
persistente presencia de rasgos autoritarios en las democracias
contemporaneas, explicaria la débil institucionalizacion de la democracia,
y por lo tanto la tendencia de los sistemas amostrar déficits de
gobernabilidad y crisis de gobernabilidad en la regién
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FORO INTERAMERICANO
de PRESIDENTES de los

PARLAMENTOS
6 - 7 de agosto 2015
CONGRESO NACIONAL | Santiago, Chile

DECLARACION

Encuentro Interamericano de Presidentes de los Poderes Legislativos,
Parlamentos de Integracion y Foros Parlamentarios

Las y los Presidentes y Representantes de los Poderes Legislativos, Parlamentos de
Integracion y Foros Parlamentarios de las Américas, reunidos el 7 de agosto del 2015, en
la Ciudad de Santiago, compartiendo las semejanzas y diferencias que presentan cada uno
de los paises que integramos el sistema interamericano, hemos identificado como producto
del dialogo e intercambio sostenido, que al tiempo que la confianza hacia las instituciones
clasicas de la democracia representativa se mantiene en un nivel relativamente bajo,
emergen en el horizonte politico tendencias y fuerzas sociales que promueven una mayor
participacion ciudadana en los asuntos legislativos.

Por tal motivo, es clave considerar nuevas estrategias de comunicacion politica e
institucional que tomen en cuenta la dptica de los ciudadanos, las comunidades de las que
forman parte, o de las organizaciones sociales que representan sus causas.

Reconocemos el rol de las organizaciones de la sociedad civil, los medios de comunicacion
y las redes sociales como agentes contralores del Estado, que tienen una enorme
importancia para el fortalecimiento de la gobernabilidad democrética en vista de que su
relaciébn con la representacion politica es ineludible y actualmente constituyen un
componente esencial de la actividad parlamentaria.

Somos consciente de que en la actualidad los parlamentos de la region, no pueden seguir
mostrandose ajenos a las criticas realizadas por la ciudadania, sino por el contrario, deben
buscar una mayor vinculacién con sus ciudadanos para brindarle mayor legitimidad a la
funcién legislativa y/o parlamentaria. Para ello debemos ser creativos y constantes en
promover una comunicacion bidireccional con los diversos sectores de la sociedad que
impulse nuevos esfuerzos para revertir la desafeccion ciudadana hacia la representacion
politica.

La Red Parlamentaria Interamericana Pro Transparencia, Acceso a la

Informacién Publica y Probidad (RPI)

Las y los parlamentarios reconocemos los avances de la RPI y su plan de accion para los
proximos dos afios. Asimismo, confiamos que los planes de cooperacion con diversas
organizaciones como la OEA, el PNUD, el NDI y el Banco Mundial, el Parlamento Andino
y su integracion con el Foro Parlamentario ParlAmericas, abonaran a la institucionalizacion
y sistematizacién de la Red.



En este sentido, solicitamos a dichas organizaciones que integren un grupo de trabajo de
apoyo a la Red, y que se encargue a la Secretaria Institucional de la Red coordinar el trabajo
de creacidn de los indicadores mencionados en la Declaracion de Santiago 2015 de la RPI
y presentar una propuesta de actividades de cara al tercer encuentro del Foro Interamericano
de Presidentes de los Poderes Legislativos previsto para el 2016 en Colombia. Por nuestra
parte, nos comprometemos a incorporar a la brevedad posible a las Comisiones de
Transparencia y afines a que se integren activamente en el trabajo de esta importante
iniciativa.

También, los parlamentarios aqui presentes suscribimos la Declaracion de Santiago 2012
como un instrumento que nos permitird instrumentalizar, promover e incorporar las
practicas y valores inherentes a la transparencia, acceso a la informacién publica y
probidad.

Red Interamericana de Comisiones relativas al Derecho Ambiental.

Con respecto a la propuesta presentada por la Presidenta de la Comision de Medio
Ambiente y Recursos Naturales del Senado de la Republica de los Estados Unidos
Mexicanos, sobre la creacion de una Red Interamericana de Comisiones relativas al
Derecho Ambiental y afines, acogemos con beneplacito la propuesta de su establecimiento.
Por lo cual, también solicitamos a la OEA su apoyo y acompafiamiento para garantizar su
creacion y que se sumen en este esfuerzo a otras entidades del sistema de Naciones Unidas.
Para ello, nos comprometemos a instar a las y los Presidentes de las Comisiones de Medio
Ambiente y afines de nuestros Parlamentos a que se sumen a la brevedad posible a este
esfuerzo para fortalecer las capacidades legislativas y el intercambio de experiencias sobre
el estado de derecho en materia ambiental y los temas relativos al cumplimiento de los
objetivos de desarrollo sostenible, el cambio climatico y la agenda de desarrollo post 2015.
Finalmente, encomendamos a esta Red sus buenos oficios para que se logre establecer de
manera formal el componente parlamentario en la Conferencia de las Partes (COP por sus
siglas en inglés), el cual constituye el 6rgano supremo de la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC o UNFCCC por sus siglas en
inglés) que tiene como fin reducir las concentraciones de gases de efecto invernadero (GEI)
en la atmosfera.

Foro Interamericano de Presidentas y Presidentes de los Poderes Legislativos,
Parlamentos de Integracion y Foros Parlamentarios.

Nos complace que este Segundo Encuentro, nos haya permitido conocer los resultados
concretos del trabajo realizado a lo largo de este afio, gracias al seguimiento que la OEA
realizé a la Declaracion de Lima en ocasion del Primer Encuentro realizado en el Congreso
del Peru en el 2015. Es muy positivo, gque esta iniciativa continle generando productos,
acciones y compromisos concretos, demostrando que los acuerdos que se logran van mas
alla de declaraciones de buenas intenciones.



Por tal motivo, solicitamos a la OEA que continde el seguimiento activo del Foro de
Presidentes de los Poderes Legislativos y considere establecer un grupo de trabajo que
permita una oportuna continuidad y un mayor alcance del mismo.

Expresamos nuestro reconocimiento al Congreso de Chile; a su Presidente del Senado,
Senador Patricio Walker y a su Presidente de la Cdmara de Diputados, Diputado Marco
Antonio Nufiez; a las y los parlamentarios chilenos, asi como a las funcionarias y
funcionarios del Congreso, por haber demostrado en todo momento profesionalismo,
voluntad y una excelente disposicion para que este segundo encuentro de Presidentes de
los Poderes Legislativos, Parlamentos de Integracion y Foros Parlamentarios fuera un éxito.

Asimismo, manifestamos nuestro agradecimiento a la OEA por su acompafiamiento y
apoyo técnico en la preparacion y seguimiento de esta iniciativa; al PNUD por su auspicio
y a las y los panelistas, quienes abordaron con conocimiento, destreza y compromiso los
temas tratados a lo largo de esta jornada.

Finalmente, expresamos nuestro agradecimiento al Senado de Colombia y el Parlamento
Andino, quienes de manera conjunta seran la sede del Tercer Encuentro Interamericano de
Presidentes de los Poderes Legislativos, Parlamentos de Integracion y Foros
Parlamentarios, el cual se llevara a cabo en el afio 2016.

Santiago de Chile, 7 de agosto de 2015

Las delegaciones que participaron en el evento fueron Argentina, Belice, Chile, Colombia,
Costa

Rica, Ecuador, El Salvador, Espafia, Estados Unidos, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Per( y Uruguay. Ademas, se cont6 con la participacion de parlamentos
de integracion regional, como el Parlamento Latinoamericano, Andino, Centroamericano,
y del Mercosur, ademas de parlamentos de integracion, como ParlAmericas, Unién
Interparlamentaria y el Foro Interamericano de Jovenes Legisladores y organizaciones de
la sociedad civil, como el NDI, La Red Latinoamericana por la Transparencia Legislativa,
Directorio Legislativo, Fundar, Semillas por la Democracia y la Fundacion Ambiente y
Recursos Naturales (FARN), entre otros.
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Plan de Accién para los
Parlamentos Sensibles al Género

Aprobado por unanimidad por la 1272 Asamblea de la Unidn Interparlamentaria

(Quebec, 26 de octubre de 2012)

La 1272 Asamblea de la UIP,
Teniendo ante si el Plan de Accidn para los Parlamentos Sensibles al Género,

Considerando que el documento ha sido elaborado tras un amplio proceso de
consulta con los Miembros de la UIP,

Consciente de que el documento resultante de este proceso propone soluciones
concretas para situaciones comunes a todos los paises, al tiempo que ofrece una
amplia gama de opciones de respuesta a situaciones individuales - nacionales y
regionales - y que representa una base comun para la promocion de los
parlamentos sensibles al género en todos los paises,

1. Decide adoptar el Plan de Accidn para los Parlamentos Sensibles al Género;

2. Alienta encarecidamente a los Miembros a sefialar este Plan de Accién a la
atencién de sus parlamentos y gobiernos, a difundirlo lo mas ampliamente
posible y a ponerlo en practica a nivel nacional;

3. Pide al Secretario General de la Unidn Interparlamentaria que vele por que este
documento se difunda lo mas ampliamente posible a nivel internacional y
promueva su aplicacién a nivel nacional.



Preambulo

La democracia exige un examen y evaluacion constantes. En el siglo XX, uno
de los mayores cambios experimentados por la democracia en todo el mundo
ha sido la inclusion de un numero creciente de mujeres, tanto en su calidad
de votantes como de parlamentarias.

Al mismo tiempo, la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer
se han convertido en parte integral de la agenda politica internacional y
de desarrollo, y se consideran un elemento esencial del avance hacia el
logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). La igualdad de
género significa que las mujeres y los hombres disfrutan de plena
igualdad de derechos, responsabilidades y oportunidades. La igualdad de
género y el empoderamiento de la mujer son derechos humanos a los
gue debe darse una expresion politica y juridica. Los paises deben
promover, respetar y proteger los derechos humanos de las mujeres,
incluido el de la igualdad de género.

Para alcanzar estos objetivos es necesario adoptar medidas directas. Si
bien la adopcion de medidas especificas podria requerir que se tuvieran en
cuenta las especificidades culturales, sociales y religiosas de los
parlamentos nacionales, el progreso exige un cambio general de las
actitudes y las percepciones.

Los parlamentos son la instancia adecuada para promover el objetivo de
igualdad de género. Reflejan la sociedad y, por lo tanto, deben reflejar la
dindmica cambiante de su electorado.

Un parlamento sensible al género es aquel cuya composicion,
estructuras, funcionamiento, métodos y labor responden a las
necesidades e intereses tanto de hombres como de mujeres. Los
parlamentos sensibles al género eliminan las barreras que obstaculizan la
plena participacion de la mujer y ofrecen un ejemplo o modelo positivo
para la sociedad en general. Utilizan eficazmente sus recursos y orientan
su funcionamiento en favor de la promocidn de la igualdad de género.



Un parlamento sensible al género no tiene barreras — sustantivas,
estructurales o culturales - para la participacion plena de la mujery la
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igualdad entre hombres y mujeres, tanto parlamentarios como
miembros del personal. No sélo es un lugar donde las mujeres pueden
trabajar, sino también un lugar donde las mujeres quieren trabajar y
aportar su contribucidn. Un parlamento sensible al género constituye un
ejemplo positivo al promover la igualdad de género y el
empoderamiento de la mujer en la sociedad, tanto a nivel nacional
como internacional.

Un parlamento sensible al género es, por lo tanto, un parlamento
moderno, una institucién que refleja y aborda las exigencias de igualdad
de una sociedad moderna. Es, en definitiva, una institucion mas
eficiente, eficaz y legitima.

El Grupo de Asociacion de Género de la UIP presenta el Plan de Accidn para los
Parlamentos Sensibles al Género para adopcion por la 1272 Asamblea (Quebec, 26 de
octubre de 2012).

Unidn Interparlamentaria
El presente Plan de Accidn tiene por objeto apoyar los esfuerzos de los
parlamentos por convertirse en instituciones mds sensibles a las
cuestiones de género. Presenta una amplia variedad de estrategias en
siete ambitos de accion que pueden ser aplicadas por todos los
parlamentos, independientemente del nimero de mujeres que lo
integren.

Se insta a los parlamentos a que adopten este Plan de Acciony a que
apliquen alguna o todas las estrategias propuestas, mediante la definicion
de objetivos, medidas y plazos concretos adaptados a sus respectivos
contextos nacionales. Se les invita también a que supervisen y evalten



periddicamente los progresos realizados para asegurar que se tengan en
cuentan las cuestiones de género.

Un parlamento sensible al género responde a las necesidades e intereses
de hombres y mujeres en sus estructuras, funcionamiento, métodos y
trabajos.

Un parlamento sensible al género es aquel que:

promueve y logra la igualdad en el nUmero de mujeres y hombres en
todos sus érganos y estructuras internas;

se dota de un marco normativo en materia de igualdad de género
adaptado al contexto nacional;

integra la igualdad de género en las labores que realiza;

fomenta una cultura interna respetuosa de los derechos de las
mujeres, promueve la igualdad de género y responde a las
necesidades y realidades de los parlamentarios -hombres y mujeres-
para permitirles conciliar las responsabilidades laborales y las
obligaciones familiares;

reconoce la contribucion de los parlamentarios hombres que
defienden la igualdad de género y se basa en ella;

alienta a los partidos politicos a que tomen la iniciativa para
promover y alcanzar la igualdad de género;

imparte capacitacion al personal parlamentario y le proporciona los
recursos necesarios para promover la igualdad de género, fomenta
activamente el nombramiento de mujeres para ocupar puestos de
responsabilidad y permanecer en esos puestos, y asegura la
integracion de la igualdad de género en la labor de la administracién
parlamentaria.






Incrementar el nimero de mujeres en el
parlamento y lograr una participacion paritaria

La participacion paritaria puede ser un catalizador para aplicar
cambios sensibles al género y también el resultado importante
del éxito de cambios sensibles al género.

El acceso al parlamento

Aunque la representacidon femenina en los parlamentos ha
aumentado progresivamente desde mediados del siglo XX,
todavia no es equivalente a la proporcion de la mujer en la
sociedad.

La introducciéon de una perspectiva de género contribuira a
que aumente el numero de parlamentarias lo que, por su
parte, impulsara el interés por las cuestiones de género.

Para corregir el desequilibrio existente, los parlamentos
deben poner en practica al menos una de las siguientes
medidas:

En consonancia con el contexto nacional, adoptar
medidas especiales con objeto de que los partidos
seleccionen a un mayor nimero de mujeres para
presentarse como candidatas a escafios que tengan
posibilidad de ganar y proponer una reforma de la ley
electoral y de la Constitucidn que prevea la asignacion
de escafios reservados a mujeres.

Condenar los actos de violencia contra las mujeres
candidatas y parlamentarias y adoptar medidas
legislativas concretas para prevenir y castigar tales
actos.



Realizar campafias de sensibilizacion sobre la
importancia de la representacion de las mujeres en el
parlamento.

Respaldar programas de asesoramiento y promover a
las mujeres parlamentarias como modelos de referencia
en sus instrumentos de divulgacién y en los medios de
comunicacion;

Facilitar el intercambio de experiencias y buenas
practicas entre los parlamentarios mediante viajes de
estudio a otros parlamentos de todo el mundo.

Alcanzar la paridad en los cargos y las funciones

El nimero de mujeres con que cuenta el parlamento es importante, pero
es igualmente importante que estas ocupen posiciones de liderazgo.

El principio de la igualdad de género puede promoverse si las mujeres
ocupan puestos directivos como parlamentarias y como miembros del
personal parlamentario, puesto que estaran en condiciones de influir en
las orientaciones de politica, cambiar los procedimientos y las practicas,
servir como ejemplo a otras mujeres y ofrecer una perspectiva diferente
en los debates.

Para mejorar la posicion de liderazgo de la mujer y lograr una mayor
igualdad de género en los puestos directivos, los parlamentos deben
aplicar al menos una de las siguientes estrategias:

Adoptar medidas de accion afirmativa y modificar el reglamento con
objeto de dar preferencia a las mujeres sobre los hombres para
desempefiar cargos parlamentarios (incluidas las presidencias de las
comisiones y posiciones de liderazgo en la Mesa o la Junta) en los
casos en que las cualificaciones sean iguales o proporcionales a su
representacion en el parlamento.

Rotar las posiciones de liderazgo parlamentario entre hombres y
mujeres durante un periodo de tiempo.
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Introducir, cuando sea posible, un liderazgo bicéfalo para las
estructuras parlamentarias, mediante la designacion de un hombre y
una mujer.

Promover la distribucidn proporcional y equitativa de las mujeres
parlamentarias en todas las comisiones, y no sélo en las que se ocupan
de cuestiones relacionadas con la mujer, el nifio, el género, la familia,
la salud y la educacién.

Alentar a las personas en posiciones de liderazgo a ampliar los
criterios utilizados para evaluar la pertinencia de la experiencia de las
mujeres y los hombres adquirida antes de entrar en la politica.

Reforzar la legislacion y las politicas relativas a la
igualdad de género

Los parlamentos pueden ser mds sensibles al género mediante
la aplicacion de legislacion y politicas que respalden el principio
de la igualdad entre hombre y mujer. La introduccion de los
principios de la igualdad de género y la adopcion de una
legislacion que incorpore esas cuestiones pueden actuar de
catalizador eficaz para impulsar un cambio social y cultural de
las actitudes en favor de la igualdad de género.

Los parlamentos también pueden servir como modelo para la
sociedad al promover la igualdad entre el hombre y la mujer
mediante la aplicacion de estrategias, planes de accion y
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politicas operacionales y de apoyo que tengan en cuenta el
género.

La legislacién nacional

Con objeto de promover el cambio de las actitudes sociales
y culturales en favor de la igualdad de género, los
parlamentos deben:

Promulgar leyes que promuevan y protejan la igualdad
de género. Cuando ese tipo de leyes existan pero sean
obsoletas o daten de hace mas de 10 afios, los
parlamentos deben revisarlas para incluir marcos de
integracion de la perspectiva de género y prever
mecanismos para supervisar y controlar su aplicacion.

Con objeto de garantizar un mandato legislativo sobre la
integracion de la perspectiva de género, los parlamentos
deben:

Considerar la posibilidad de adoptar una ley y/o
mecanismos que exijan el examen de todas las politicas
y legislacion gubernamentales para determinar sus
efectos sobre la igualdad de género y asegurar que
estén en conformidad con las obligaciones contraidas
por el Estado en virtud de las convenciones
internacionales pertinentes,

entre ellas la Convencidn sobre la eliminacion de todas las formas de
discriminacién contra la mujer, la Declaracion Universal de Derechos
Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y el
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.
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Politicas estratégicas y planes de accion del Parlamento

Con el fin de liderar y convertirse en referentes de la promocién de la
igualdad de género en la sociedad, los parlamentos deben:

Formular una politica de igualdad de género que establezca:

el fundamento y la orientacidn estratégica que justifican la
aplicacién de las medidas enunciadas en el presente Plan de Accidn;

las medidas concretas que el Parlamento tomara para abordar
los problemas de igualdad de género dentro de un plazo especifico,

y

los indicadores para medir los avances, que seran verificados
por un mecanismo de control parlamentario adecuado.

Asegurar que en el presupuesto se tengan en cuenta las cuestiones de
género y que existan medidas de rendicidon de cuentas para supervisar
los avances logrados.

Politicas operacionales y de apoyo del parlamento

Formular politicas de comunicacion y sobre los medios de
comunicacion

Para asegurar una comprensién adecuada de la promocidn de la
igualdad de género y para darle la mayor visibilidad posible, el
parlamento debe:

desarrollar una estrategia de comunicacién centrada en la
igualdad de género que establezca los destinatarios de los mensajes
claves, asi como los métodos y los plazos;

divulgar y promocionar sus actividades y resultados en relacién
con la igualdad de género en los medios de comunicacién o a través
de los canales de divulgacion del parlamento, entre ellos su péagina
Web.
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Formular politicas de lucha contra el acoso y la discriminacion

Para garantizar que todos los parlamentarios y personal del
parlamento trabajen en un entorno libre de todo tipo de
discriminacién y acoso, incluido el acoso sexual, el parlamento debe:

establecer un cédigo de conducta que obligue a todos sus
miembros a ser respetuosos y correctos y que sancione a quienes
empleen un lenguaje o se comporten de manera sexista;

formular y aplicar politicas de lucha contra el acoso y la
discriminacion de conformidad con la legislacidén nacional aplicables
a los parlamentarios y al personal del parlamento, incluido el
establecimiento de un drgano independiente que examine las
denuncias recibidas a ese respecto;

asegurar que todos los documentos oficiales, incluido el
reglamento, tengan en cuenta las consideraciones de género (por
ejemplo, evitar el uso del pronombre masculino “él” para referirse a
sus miembros y optar por la utilizacidén de palabras que se refieran a
ambos géneros y no Unicamente al masculino).

Integrar la igualdad de los
sexos en la labor del parlamento

La formulacion adecuada de politicas en todas las esferas que
den respuesta a las preocupaciones, necesidades y
obligaciones de hombres y mujeres, y al mismo tiempo se
basen en las respectivas capacidades y aportes de estos,
permitird hacer frente de forma eficaz a las desigualdades de
género.
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La incorporacion de las cuestiones de género en el trabajo de un
parlamento es una modificacion eficaz de perspectiva de
género, ya que permite tomar nota de las relaciones
economicas, sociales, politicas y juridicas entre hombres y
mujeres.

Comprometerse a integrar las cuestiones de género

Los parlamentos deben mostrar su compromiso en materia
de género, creando posibilidades para integrar la
dimensién de género en todos los aspectos de su trabajo.
A este respecto, los parlamentos deben:

Fomentar debates sobre la legislacidn y el presupuesto, incluido el
analisis de las consecuencias de las asignaciones de gastos para
mujeres y hombres, nifias y nifos (por ejemplo, dedicar tiempo o
celebrar una reunion especial para tratar la cuestidn de las
asignaciones y gastos del presupuesto destinados a la cuestion de la
igualdad de género.

Establecer directivas e instrumentos precisos para evaluar las leyes
desde una dptica de igualdad de género (por ejemplo, elaborar una
lista de condiciones que todos los textos legislativos, incluido el
presupuesto, deban cumplir).

Asignar tiempo en el orden del dia para los debates especialmente
consagrados a la integracion de igualdad de género o a la formulacidn
de preguntas a ese respecto a los ministros, en los que se aliente a
participar tanto a hombres como a mujeres.

Velar por que las comisiones que investigan las inquietudes relativas a
laigualdad de género dispongan de tiempo y recursos suficientes
(incluido el personal competente) para cumplir con su mandato, que
estas tengan la posibilidad de informar al pleno sobre su trabajo y sus
recomendaciones, asi como disponer de las mismas atribuciones que
cualquier otra comisién parlamentaria (por ejemplo, que puedan exigir
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pruebas escritas, escuchar a testigos y ministros e informar sobre sus
conclusiones y recomendaciones).

Garantizar que exista un mecanismo formal en virtud del cual el
drgano encargado de la integracidn de la perspectiva de género —ya
sea un grupo informal de mujeres o una comisién parlamentaria
especial — pueda informar sobre el estudio y examen de la legislacién a
los érganos centrales del parlamento. Cuando no se presenten
informes debera darse una justificacién.

Crear estructuras y mecanismos de integracion de las cuestiones de
género

La integracion de la perspectiva de género comprende, entre otras
cosas, lo siguiente: la obtencidn de datos desglosados por sexo y de
informacion cualitativa sobre la situacién de los hombres y las mujeres;
la realizacion de un andlisis de género que destaque las diferencias
entre las mujeres y los hombres, por un lado, y las nifias y los nifios, por
otro, por lo que respecta a la distribucion de los recursos, las
oportunidades, las obligaciones y el poder en un contexto dado, y el
establecimiento de mecanismos de control y evaluacién desde una
Optica de igualdad de género, incluido el establecimiento de indicadores
que permitan medir la realizacion de los objetivos de igualdad de
género, asi como la evolucién de la relacién entre hombres y mujeres.

Los parlamentos deben instituir al menos uno de los siguientes
mecanismos que se adapte mejor a su propio contexto:

Una comision parlamentaria de igualdad de género encargada de
revisar las politicas, la legislacién y los presupuestos gubernamentales
desde una perspectiva de género. Los miembros de esta comision
especial piden a una amplia gama de grupos y de individuos
(organismos publicos, académicos y organismos privados), que den su
opinidn sobre la eficacia de los programas y actividades del gobierno y
forjan estrechos vinculos con los drganos nacionales de promocion de
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la mujer, las organizaciones de la sociedad civil, los institutos de
investigacion y las universidades.

La integracion de la perspectiva de género en todas las comisiones
parlamentarias, de manera que todos los miembros de las comisiones
- hombres y mujeres - asuman la responsabilidad de abordar las
repercusiones de género de las decisiones politicas, legislativas y
presupuestarias examinadas, segun corresponda, con el apoyo del
personal de investigacién del parlamento con conocimientos
profundos del tema.

Un grupo parlamentario de mujeres que tenga un mandato preciso
sobre las cuestiones de igualdad de género. Este grupo se compone de
mujeres (y eventualmente de hombres) que trabajan conforme a un
programa establecido de comun acuerdo. Para ser eficaz el grupo
debe establecer vinculos sélidos con los érganos nacionales de
promocién de la mujer, las organizaciones de la sociedad civil,
institutos de investigacion y universidades.

Un grupo de referencia designado por el Presidente del parlamento
sobre la cuestién de la igualdad de género, compuesto de
parlamentarios y parlamentarias representantes de todo el espectro
politico, que rinde informe directamente a la presidencia y define la
orientacion y el programa del parlamento en materia de igualdad
género.

Unidades de investigacion técnica en materia de igualdad de género o
personal bibliotecario/investigador especializados en la cuestién, que
tengan acceso a informacién, documentacién y bases de datos en
linea actualizados y que pueden ayudar en la realizacién de estudios
sobre el género.

Accion para los Parlamentos Sensibles al Género



Instaurar una infraestructura
y una cultura parlamentarias sensibles al género
o mejorarlas

Los parlamentos son lugares de trabajo y, como tales, deben
servir de modelo a la sociedad al defender los principios de la
igualdad de género mediante el establecimiento de politicas e
infraestructura que faciliten las relaciones familiares y la
aplicacion de politicas que prevengan la discriminacion y el
acoso y que garanticen la distribucion equitativa de los
recursos y los servicios del parlamento.

Facilitar la conciliacién entre el trabajo y la vida
familiar

A fin de que la infraestructura y las politicas aplicables en
el lugar de trabajo tengan en cuenta la realidad actual de la
vida profesional y familiar, tanto de los hombres como de
las mujeres, y se reconozca que las mujeres de todo el
mundo siguen dedicando mucho mas tiempo que los
hombres a la atencidon de la familia, los parlamentos
deben:

Reorganizar los horarios de las sesiones (por ejemplo,
estableciendo sesiones semanales comprimidas y
horarios que comiencen temprano, evitando las
votaciones al final de la jornada y armonizando las
sesiones con el calendario escolar), para que los
parlamentarios puedan regresar a su circunscripcion y
pasar mas tiempo con sus familias.

Unién Interparlamentariall7



Asignar espacio en el edificio del parlamento para un
centro de cuidado infantil y una sala reservada a las
familias, de manera que los parlamentarios pueden
estar mas cerca de sus hijos durante las sesiones;

Reconocer el derecho de licencia de maternidad o
paternidad a los parlamentarios — hombres y mujeres.

Estudiar opciones alternativas cuando no puedan
concederse licencias de maternidad o paternidad
prolongadas, como por ejemplo, permitir la ausencia
por razones familiares para no asistir a una sesién igual
que se acepta la ausencia por “asuntos oficiales”.

Dar a las mujeres lactantes la posibilidad de votar por
poderes o de transferir su voto, para no estar obligadas
a asistir a las reuniones.

Instaurar una cultura de trabajo libre de discriminacién y acoso

Para ofrecer un marco de trabajo seguro, respetuoso, no discriminatorio
y exento de acoso, los parlamentos deben:

Realizar un andlisis de los rituales, codigos de vestimenta, formulas
de tratamiento y uso del lenguaje, convenciones y otras normas,
desde la dptica de la igualdad de género.

Organizar seminarios de sensibilizacion de género para todos sus
miembros y tener en cuenta las cuestiones de género en los
programas de orientacion de los nuevos miembros. Por ejemplo,
podrian organizarse tutorias para las nuevas parlamentarias, p que
estas trabajaran en pareja con un parlamentario experimentado
(hombre o mujer) o que las parlamentarias experimentadas
hicieran presentaciones sobre estrategias para desenvolverse en el
ambito parlamentario.
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Proveer de instalaciones y recursos equitativos

Para asegurar que las instalaciones estén adaptadas a las necesidades de
hombres y mujeres, y que sus recursos se distribuyan equitativamente,
los parlamentos deben:

Hacer una evaluacidn de las instalaciones puestas a disposicién de
todos los parlamentarios desde la dptica de la igualdad de género.

Asegurarse de que los parlamentarios se beneficien de la misma
manera y en forma transparente de las indemnizaciones y
autorizaciones de viaje y, siempre que sea posible, que las
delegaciones parlamentarias tengan equilibrio de género.

Asegurar que todos los
parlamentarios — hombres y mujeres —
compartan la responsabilidad de promover la
igualdad de género

La consecucion de un parlamento sensible al género, basado
sobre el objetivo ultimo de la igualdad de género en todas las
estructuras, métodos y labor parlamentarios, no puede
lograrse sin el apoyo y la participacion de los parlamentarios
hombres. La evolucion de los valores de la sociedad y la
sensibilizacion de los hombres ha permitido establecer
asociaciones mds solidas entre hombres y mujeres para
promover la igualdad de género.
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Los parlamentos deben adoptar estrategias que favorezcan
esas asociaciones, con especial hincapié en:

la promocién del copatrocinio de leyes sobre igualdad
de género por dos parlamentarios, un hombre y una
mujer;

el nombramiento de un parlamentario y parlamentaria
como copresidentes y/o vicepresidentes de la Comision
de Equidad de Género;

la creacién de una comisién encargada de investigar
cuestiones de igualdad de género de interés para los
hombres;

la inclusién de hombres en las celebraciones
parlamentarias de eventos sobre igualdad de género,
como el Dia Internacional de la Mujer y el Dia
Internacional de la Eliminacion de la Violencia contra la
Mujer;

el equilibrio de género en los viajes de estudio y en las
delegaciones internacionales sobre igualdad de género
o integracion de la perspectiva de género, y

la organizacién de programas de formacion sobre
cuestiones relativas al género destinadas a los
parlamentarios.
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Alentar a los partidos
politicos a que defiendan la igualdad de género

Con frecuencia, los partidos politicos son la forma dominante de
organizacion politica y el mecanismo a través del cual las
mujeres y los hombres aplican una agenda legislativa para
lograr la igualdad de género.

Los parlamentos deben alentar a los partidos politicos a que
adopten las siguientes medidas:

Aumentar el nimero de mujeres en sus filas:

Prever medidas especiales de caracter temporal para
acelerar la entrada y la permanencia de las mujeres en
el parlamento;

Promover a mujeres y hombres por igual en todas las
posiciones de liderazgo en sus érganos de direccién;

Adoptar sistemas de formacion y tutoria que empareje
a parlamentarios electos con mujeres que deseen
presentarse a las elecciones, incluida la organizacién de
cursos sobre diversos aspectos de las campaiias
electorales y programas de capacitacién sobre las
relaciones con los medios de comunicacion.

Establecer redes de apoyo para las mujeres candidatas
en las elecciones y para las mujeres electas con el
objetivo de aumentar los indices de participacion y
permanencia.
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Establecer horarios de reuniones y practicas de trabajo
sensibles al género:

Establecer horarios de reuniones que no interfieran con
las responsabilidades familiares.

Respetar la duracién prevista de las reuniones para
poder cumplir con los compromisos familiares.

Crear mecanismos de integracion de la perspectiva de género:

Definir un plan global en favor de la igualdad de género
con estrategias claras de integracion de la perspectiva
de género y comisiones especializadas en los partidos,
encargadas de controlar y evaluar su aplicacién.

Alentar a los partidos politicos a que empleen en sus
documentos un lenguaje que tenga en cuenta el
género.

Repartir equitativamente las funciones entre hombres y mujeres en
las comisiones parlamentarias

Alentar a los partidos a que adopten un método
transparente para designar a los miembros de las
comisiones y a quienes ocupan posiciones de liderazgo
en esas comisiones, que tenga en cuenta las diferentes
capacidades de los candidatos, su experiencia
profesional y sus preferencias en la atribucion de las
funciones. Los partidos también podrian dar preferencia
a las mujeres sobre los hombres en los casos en que las
cualificaciones son iguales.
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Mejorar la sensibilidad y la igualdad de género
entre el personal parlamentario

Un parlamento sensible al género debe defender la igualdad
de género, no sélo entre sus miembros, sino también entre el
numeroso personal que trabaja en él. Las administraciones
parlamentarias deben revisar la cultura e infraestructura de
su lugar de trabajo y tomar medidas para asegurar que todo
el personal pueda apoyar al parlamento en el logro de sus
objetivos de igualdad de género. En este sentido, los
parlamentos y su administracion deben:

Formular y aplicar politicas de lucha contra la
discriminacién y el acoso aplicables a todo el personal
parlamentario, incluido el establecimiento de un érgano
independiente al que puedan presentarse quejas.

Evaluar el nUmero de mujeres y el lugar que estas
ocupan en la administracion parlamentaria.

Crear una comision o encomendar a una ya existente la
tarea de examinar la posible aplicacion de las politicas
de accidn afirmativa que dan preferencia a las mujeres
sobre los hombres para ocupar cargos parlamentarios
en los casos en que las cualificaciones sean iguales y las
mujeres estan insuficientemente representadas en los
niveles de liderazgo.

Organizar seminarios de capacitacién sobre
sensibilizacion de género para todo el personal
parlamentario a fin de explicar el principio de la
igualdad de género y por qué los parlamentos sensibles
al género benefician a todos.
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Reforzar la capacidad del personal parlamentario para
realizar analisis de la legislacion, los presupuestos y las
politicas desde una perspectiva de género.
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Iniciar y llevar a cabo una reforma en el parlamento
basada en consideraciones de género

Todos los parlamentos deben tener en cuenta las cuestiones de género. Para
ello, deben disefiar un proceso adecuado a sus necesidades nacionales, que
debe incluir los siguientes elementos bdsicos:

Evaluacion

Los parlamentos interesados en evaluar su nivel de sensibilidad de
género deben:

Utilizar las herramientas de autoevaluacién sobre sensibilidad al
género desarrolladas por la UIP. Esta evaluacion no tiene por objeto
establecer una clasificacion de los parlamentos, sino ayudarlos a
identificar sus puntos fuertes y débiles en comparacién con las
mejores practicas a nivel internacional. Esas herramientas
proporcionardn un marco adecuado para el debate entre los
miembros del parlamento. Debera incorporarse la igualdad de
género en la culturay la labor del parlamento.

Utilizar sus propias estructuras internas para evaluar el grado de
sensibilidad de género (comisiones de auditoria, de examen de los
trabajos o de otro tipo). En este caso, las partes interesadas
externas, como las organizaciones de la sociedad civil, los
organismos nacionales de promocidn de la mujer y los institutos de
investigacion, podrian ser invitados a dar su opinién a la comision
competente y a formular recomendaciones sobre los aspectos
susceptibles de mejora. Posteriormente, la comisién presentaria sus
conclusiones y recomendaciones al plenario o a las autoridades del
parlamento para su examen o la adopcidn de las medidas
pertinentes.
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Realizacion

Independientemente del método utilizado, es esencial que los
parlamentos reflexionen sobre la importancia de la igualdad entre el
hombre y la mujer y la forma de promover este objetivo, no sélo entre
sus electores sino también entre sus miembros.

Para empezar, hay que hacer un balance de la situacidn. A continuacién,
los parlamentos pueden definir y poner en practica un plan de reforma
gue incluya objetivos, medidas y plazos concretos adaptados a su
contexto nacional. Para ello tendrdn que conseguir los recursos
necesarios.

Supervision

Los parlamentos deben identificar una estructura que se encargue
especialmente de supervisar la aplicacién del Plan de Accion para los
Parlamentos Sensibles al Género, asi como las medidas tomadas para
alcanzar el objetivo previsto.

Promocion

Los parlamentos deben dar a conocer las reformas emprendidas y los
resultados logrados. Deben adoptar medidas a nivel internacional
destinadas a promover el principio de igualdad de género en todas las
instituciones parlamentarias internacionales y fomentar la participacién
equitativa de la mujer.

La voluntad y el compromiso politicos son esenciales para lograr ese
objetivo.
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La funcion de la UIP en apoyo de los parlamentos sensibles
al género

Durante los ultimos 30 afios, la UIP ha apoyado la realizacion de
investigaciones rigurosas centradas en la adopcion de medidas en relacidn
con las cuestiones de género y el parlamento. La UIP estd particularmente
bien situada para prestar asistencia a sus parlamentos Miembros en sus
esfuerzos por incorporar una perspectiva de género. Por medio de este Plan,
se compromete a:

Tomar la iniciativa para promover parlamentos sensibles al género
y, para ello:

Asegurar la plena adhesion al Plan de sus Miembros asi como la
realizacién de un seguimiento periddico del Plan en sus Asambleas.

Dar a conocer el Plan, particularmente a través de su pagina web, su
Programa de Asociacidon de Género y sus actividades de asistencia
técnica.

Ayudar a todos los parlamentos nacionales a realizar una
autoevaluacion sobre la incorporacién de la perspectiva de género
antes de 2030.

Alentar a los parlamentos a formular planes de accidn y establecer
mecanismos de control para reforzar su aplicacion.

Intensificar su cooperacidn con los asociados regionales y las
organizaciones internacionales competentes para promover
parlamentos sensibles al género.
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Reforzar su propia capacidad en materia de igualdad de género y de
integracion de la perspectiva de género y, para ello:

Poner en practica una estrategia para integrar la perspectiva de
género.

Impartir capacitacion sobre cuestiones de género al personal de la
UIP.

Comprometerse a integrar la igualdad de género en toda la labor de la
Secretaria.

Incluir sistematicamente las cuestiones de igualdad de género en la
agenda de los debates con los Parlamentos Miembros, las
organizaciones asociadas y las organizaciones parlamentarias
regionales y, para ello:

Encomendar al Grupo de Asociacién de Género la tarea de supervisar
periddicamente el grado de incorporacion de la perspectiva de género
en los parlamentos.

Asegurar que la perspectiva de género se integre en todas las
actividades de asistencia técnica.

Promover el fomento de los parlamentos sensibles al género en todos
los foros internacionales.



Anexo

Género’

Los atributos sociales asociados con el hecho de ser hombre o mujer, asi como las
relaciones entre mujeres, hombres, nifias y nifios. Estos atributos y relaciones estan
socialmente construidos y se aprenden a través de la socializacion. El concepto de
género también incluye las expectativas acerca de las caracteristicas, aptitudes y
comportamientos probables de las mujeres y los hombres, y cuando son aplicados al
andlisis social, revelan roles socialmente construidos. Sexo y género no significan lo
mismo. Mientras que el sexo se refiere a las diferencias bioldgicas, el género se refiere a
las diferencias sociales, que pueden ser modificados, ya que la identidad de género, los
roles y las relaciones estan determinadas por la sociedad.

Integracion de la dimension de género®

Proceso de evaluacién y de tomar en cuenta las implicaciones para mujeres y hombres
de todo proyecto (legislacidn, politica, programa, etc.) en todos los niveles y en todas
las areas. El concepto se entiende como las estrategias que ponen a las cuestiones de
género en el centro de las decisiones politicas generales y de los programas, de las
estructuras institucionales y de la asignacion de los recursos. La integracion de las
cuestiones de género en el trabajo del parlamento debe contribuir a la implementacion
y a un control eficaz de las politicas que respondan a las necesidades e intereses de
hombres y mujeres.

Parlamento sensible al género

Parlamento que responde a las necesidades e intereses de hombres y mujeres en
sus estructuras, su funcionamiento, sus métodos y su accion. Los parlamentos
sensibles al género eliminan los obstaculos a la participacion plena de las mujeres y
ofrecen un ejemplo positivo o modelo a la sociedad en general.
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Definiciones basicas

Presupuestos sensibles al género
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Método de elaboracidn del presupuesto tendiente a integrar las cuestiones de género
en la definicion de las politicas econdmicas y a transformar el conjunto del proceso
presupuestario. Presupuestos de género no sdlo se refiere a los gastos destinados a las
mujeres, sino también a un andlisis de todo el presupuesto desde una perspectiva de
género, lo que incluye la seguridad, la salud, la educacidn, las obras publicas, etc., con el
fin de asegurar que las asignaciones y el impacto resultante responda a la necesidades
de las mujeres y los hombres.

Violencia de género’

Actos o amenaza de actos de abuso fisico, mental o social (incluida la violencia sexual)
con algun tipo de fuerza (tal como la violencia, amenazas, coercidn, manipulacion,
engafio, expectativas culturales, empleo de armas o presiones econdmicas) y dirigido
contra una persona en razén de su rol de mujer o de hombre y de las expectativas
asociadas a su género en una sociedad o una cultura dada. Una persona enfrentada a
la violencia de género no tiene otra opcion: él/ella no puede resistir o buscar otras
soluciones sin correr el riesgo de graves consecuencias sociales, fisicas o psicoldgicas.
La violencia sexista incluye la violencia sexual, el abuso sexual, el acoso sexual, la
explotacion sexual, el matrimonio precoz o forzado, la discriminacidn basada en el
género, la negacién (por ejemplo, de educacion, alimentacion y libertad) y la
mutilacién genital femenina.

* Definiciones tomadas de ONU/OSAGI, PNUD y UNESCO, citado en PNUD, Puntos de entrada rapidos
sobre el empoderamiento de las mujeres y la igualdad entre los sexos en los grupos de gobernanza
democratica, Nueva York, 2007 y UIP, Igualdad en Politica: Un Estudio sobre Mujeres y Hombres en los

Parlamentos, Ginebra, 2008.

** Definicién adaptada de ONU Mujeres, Virtual Knowledge Centre to End Violence against Women and
Girls (en inglés solamente).



El Programa de Asociacion de Género de
la UIP respalda los esfuerzos que
despliegan los parlamentos para ser mas
sensibles al género mediante:

La compilacién de informacion
comparativa y ejemplos de buenas
practicas;

La elaboracion de instrumentos para
evaluar el nivel de sensibilidad de
género de los parlamentos (los
instrumentos de evaluacion pueden
consultarse en: www.ipu.org);

La organizacion de ejercicios de
evaluacion y la facilitacion de
expertos, informacion e
instrumentos;

El apoyo a los planes de reforma
facilitando ejemplos de buenas
practicas y conocimientos
especializados;

La sensibilizacion y el mayor
conocimiento en relacion con los
parlamentos sensibles al género,
mediante la organizacién de
seminarios y talleres regionales y
nacionales;

La organizacion de programas de
capacitacion especificos sobre
cuestiones de género destinados a

los miembros y el personal de los
parlamentos;

El apoyo a grupos parlamentarios o
comités permanentes de mujeres
que se ocupen de cuestiones
relativas al género, dotandolos de la
capacitacion, los instrumentos y los
métodos de trabajo adecuados;

La prestacion de asesoramiento y
conocimientos especializados en
materia juridica con el fin de
elaborar legislacion y/o reglamentos
que incorporen una perspectiva de
género.
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Plan de Accién para los
Parlamentos Sensibles al Género

Aprobado por unanimidad por la 1272 Asamblea de la Unidn Interparlamentaria

(Quebec, 26 de octubre de 2012)

La 1272 Asamblea de la UIP,
Teniendo ante si el Plan de Accidn para los Parlamentos Sensibles al Género,

Considerando que el documento ha sido elaborado tras un amplio proceso de
consulta con los Miembros de la UIP,

Consciente de que el documento resultante de este proceso propone soluciones
concretas para situaciones comunes a todos los paises, al tiempo que ofrece una
amplia gama de opciones de respuesta a situaciones individuales - nacionales y
regionales - y que representa una base comun para la promocion de los
parlamentos sensibles al género en todos los paises,

1. Decide adoptar el Plan de Accidn para los Parlamentos Sensibles al Género;

2. Alienta encarecidamente a los Miembros a sefialar este Plan de Accién a la
atencién de sus parlamentos y gobiernos, a difundirlo lo mas ampliamente
posible y a ponerlo en practica a nivel nacional;

3. Pide al Secretario General de la Unidn Interparlamentaria que vele por que este
documento se difunda lo mas ampliamente posible a nivel internacional y
promueva su aplicacién a nivel nacional.



Preambulo

La democracia exige un examen y evaluacion constantes. En el siglo XX, uno
de los mayores cambios experimentados por la democracia en todo el mundo
ha sido la inclusion de un numero creciente de mujeres, tanto en su calidad
de votantes como de parlamentarias.

Al mismo tiempo, la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer
se han convertido en parte integral de la agenda politica internacional y
de desarrollo, y se consideran un elemento esencial del avance hacia el
logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). La igualdad de
género significa que las mujeres y los hombres disfrutan de plena
igualdad de derechos, responsabilidades y oportunidades. La igualdad de
género y el empoderamiento de la mujer son derechos humanos a los
gue debe darse una expresion politica y juridica. Los paises deben
promover, respetar y proteger los derechos humanos de las mujeres,
incluido el de la igualdad de género.

Para alcanzar estos objetivos es necesario adoptar medidas directas. Si
bien la adopcion de medidas especificas podria requerir que se tuvieran en
cuenta las especificidades culturales, sociales y religiosas de los
parlamentos nacionales, el progreso exige un cambio general de las
actitudes y las percepciones.

Los parlamentos son la instancia adecuada para promover el objetivo de
igualdad de género. Reflejan la sociedad y, por lo tanto, deben reflejar la
dindmica cambiante de su electorado.

Un parlamento sensible al género es aquel cuya composicion,
estructuras, funcionamiento, métodos y labor responden a las
necesidades e intereses tanto de hombres como de mujeres. Los
parlamentos sensibles al género eliminan las barreras que obstaculizan la
plena participacion de la mujer y ofrecen un ejemplo o modelo positivo
para la sociedad en general. Utilizan eficazmente sus recursos y orientan
su funcionamiento en favor de la promocidn de la igualdad de género.



Un parlamento sensible al género no tiene barreras — sustantivas,
estructurales o culturales - para la participacion plena de la mujery la
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igualdad entre hombres y mujeres, tanto parlamentarios como
miembros del personal. No sélo es un lugar donde las mujeres pueden
trabajar, sino también un lugar donde las mujeres quieren trabajar y
aportar su contribucidn. Un parlamento sensible al género constituye un
ejemplo positivo al promover la igualdad de género y el
empoderamiento de la mujer en la sociedad, tanto a nivel nacional
como internacional.

Un parlamento sensible al género es, por lo tanto, un parlamento
moderno, una institucién que refleja y aborda las exigencias de igualdad
de una sociedad moderna. Es, en definitiva, una institucion mas
eficiente, eficaz y legitima.

El Grupo de Asociacion de Género de la UIP presenta el Plan de Accidn para los
Parlamentos Sensibles al Género para adopcion por la 1272 Asamblea (Quebec, 26 de
octubre de 2012).

Unidn Interparlamentaria
El presente Plan de Accidn tiene por objeto apoyar los esfuerzos de los
parlamentos por convertirse en instituciones mds sensibles a las
cuestiones de género. Presenta una amplia variedad de estrategias en
siete ambitos de accion que pueden ser aplicadas por todos los
parlamentos, independientemente del nimero de mujeres que lo
integren.

Se insta a los parlamentos a que adopten este Plan de Acciony a que
apliquen alguna o todas las estrategias propuestas, mediante la definicion
de objetivos, medidas y plazos concretos adaptados a sus respectivos
contextos nacionales. Se les invita también a que supervisen y evalten



periddicamente los progresos realizados para asegurar que se tengan en
cuentan las cuestiones de género.

Un parlamento sensible al género responde a las necesidades e intereses
de hombres y mujeres en sus estructuras, funcionamiento, métodos y
trabajos.

Un parlamento sensible al género es aquel que:

promueve y logra la igualdad en el nUmero de mujeres y hombres en
todos sus érganos y estructuras internas;

se dota de un marco normativo en materia de igualdad de género
adaptado al contexto nacional;

integra la igualdad de género en las labores que realiza;

fomenta una cultura interna respetuosa de los derechos de las
mujeres, promueve la igualdad de género y responde a las
necesidades y realidades de los parlamentarios -hombres y mujeres-
para permitirles conciliar las responsabilidades laborales y las
obligaciones familiares;

reconoce la contribucion de los parlamentarios hombres que
defienden la igualdad de género y se basa en ella;

alienta a los partidos politicos a que tomen la iniciativa para
promover y alcanzar la igualdad de género;

imparte capacitacion al personal parlamentario y le proporciona los
recursos necesarios para promover la igualdad de género, fomenta
activamente el nombramiento de mujeres para ocupar puestos de
responsabilidad y permanecer en esos puestos, y asegura la
integracion de la igualdad de género en la labor de la administracién
parlamentaria.






Incrementar el nimero de mujeres en el
parlamento y lograr una participacion paritaria

La participacion paritaria puede ser un catalizador para aplicar
cambios sensibles al género y también el resultado importante
del éxito de cambios sensibles al género.

El acceso al parlamento

Aunque la representacidon femenina en los parlamentos ha
aumentado progresivamente desde mediados del siglo XX,
todavia no es equivalente a la proporcion de la mujer en la
sociedad.

La introducciéon de una perspectiva de género contribuira a
que aumente el numero de parlamentarias lo que, por su
parte, impulsara el interés por las cuestiones de género.

Para corregir el desequilibrio existente, los parlamentos
deben poner en practica al menos una de las siguientes
medidas:

En consonancia con el contexto nacional, adoptar
medidas especiales con objeto de que los partidos
seleccionen a un mayor nimero de mujeres para
presentarse como candidatas a escafios que tengan
posibilidad de ganar y proponer una reforma de la ley
electoral y de la Constitucidn que prevea la asignacion
de escafios reservados a mujeres.

Condenar los actos de violencia contra las mujeres
candidatas y parlamentarias y adoptar medidas
legislativas concretas para prevenir y castigar tales
actos.



Realizar campafias de sensibilizacion sobre la
importancia de la representacion de las mujeres en el
parlamento.

Respaldar programas de asesoramiento y promover a
las mujeres parlamentarias como modelos de referencia
en sus instrumentos de divulgacién y en los medios de
comunicacion;

Facilitar el intercambio de experiencias y buenas
practicas entre los parlamentarios mediante viajes de
estudio a otros parlamentos de todo el mundo.

Alcanzar la paridad en los cargos y las funciones

El nimero de mujeres con que cuenta el parlamento es importante, pero
es igualmente importante que estas ocupen posiciones de liderazgo.

El principio de la igualdad de género puede promoverse si las mujeres
ocupan puestos directivos como parlamentarias y como miembros del
personal parlamentario, puesto que estaran en condiciones de influir en
las orientaciones de politica, cambiar los procedimientos y las practicas,
servir como ejemplo a otras mujeres y ofrecer una perspectiva diferente
en los debates.

Para mejorar la posicion de liderazgo de la mujer y lograr una mayor
igualdad de género en los puestos directivos, los parlamentos deben
aplicar al menos una de las siguientes estrategias:

Adoptar medidas de accion afirmativa y modificar el reglamento con
objeto de dar preferencia a las mujeres sobre los hombres para
desempefiar cargos parlamentarios (incluidas las presidencias de las
comisiones y posiciones de liderazgo en la Mesa o la Junta) en los
casos en que las cualificaciones sean iguales o proporcionales a su
representacion en el parlamento.

Rotar las posiciones de liderazgo parlamentario entre hombres y
mujeres durante un periodo de tiempo.
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Introducir, cuando sea posible, un liderazgo bicéfalo para las
estructuras parlamentarias, mediante la designacion de un hombre y
una mujer.

Promover la distribucidn proporcional y equitativa de las mujeres
parlamentarias en todas las comisiones, y no sélo en las que se ocupan
de cuestiones relacionadas con la mujer, el nifio, el género, la familia,
la salud y la educacién.

Alentar a las personas en posiciones de liderazgo a ampliar los
criterios utilizados para evaluar la pertinencia de la experiencia de las
mujeres y los hombres adquirida antes de entrar en la politica.

Reforzar la legislacion y las politicas relativas a la
igualdad de género

Los parlamentos pueden ser mds sensibles al género mediante
la aplicacion de legislacion y politicas que respalden el principio
de la igualdad entre hombre y mujer. La introduccion de los
principios de la igualdad de género y la adopcion de una
legislacion que incorpore esas cuestiones pueden actuar de
catalizador eficaz para impulsar un cambio social y cultural de
las actitudes en favor de la igualdad de género.

Los parlamentos también pueden servir como modelo para la
sociedad al promover la igualdad entre el hombre y la mujer
mediante la aplicacion de estrategias, planes de accion y
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politicas operacionales y de apoyo que tengan en cuenta el
género.

La legislacién nacional

Con objeto de promover el cambio de las actitudes sociales
y culturales en favor de la igualdad de género, los
parlamentos deben:

Promulgar leyes que promuevan y protejan la igualdad
de género. Cuando ese tipo de leyes existan pero sean
obsoletas o daten de hace mas de 10 afios, los
parlamentos deben revisarlas para incluir marcos de
integracion de la perspectiva de género y prever
mecanismos para supervisar y controlar su aplicacion.

Con objeto de garantizar un mandato legislativo sobre la
integracion de la perspectiva de género, los parlamentos
deben:

Considerar la posibilidad de adoptar una ley y/o
mecanismos que exijan el examen de todas las politicas
y legislacion gubernamentales para determinar sus
efectos sobre la igualdad de género y asegurar que
estén en conformidad con las obligaciones contraidas
por el Estado en virtud de las convenciones
internacionales pertinentes,

entre ellas la Convencidn sobre la eliminacion de todas las formas de
discriminacién contra la mujer, la Declaracion Universal de Derechos
Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y el
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.
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Politicas estratégicas y planes de accion del Parlamento

Con el fin de liderar y convertirse en referentes de la promocién de la
igualdad de género en la sociedad, los parlamentos deben:

Formular una politica de igualdad de género que establezca:

el fundamento y la orientacidn estratégica que justifican la
aplicacién de las medidas enunciadas en el presente Plan de Accidn;

las medidas concretas que el Parlamento tomara para abordar
los problemas de igualdad de género dentro de un plazo especifico,

y

los indicadores para medir los avances, que seran verificados
por un mecanismo de control parlamentario adecuado.

Asegurar que en el presupuesto se tengan en cuenta las cuestiones de
género y que existan medidas de rendicidon de cuentas para supervisar
los avances logrados.

Politicas operacionales y de apoyo del parlamento

Formular politicas de comunicacion y sobre los medios de
comunicacion

Para asegurar una comprensién adecuada de la promocidn de la
igualdad de género y para darle la mayor visibilidad posible, el
parlamento debe:

desarrollar una estrategia de comunicacién centrada en la
igualdad de género que establezca los destinatarios de los mensajes
claves, asi como los métodos y los plazos;

divulgar y promocionar sus actividades y resultados en relacién
con la igualdad de género en los medios de comunicacién o a través
de los canales de divulgacion del parlamento, entre ellos su péagina
Web.
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Formular politicas de lucha contra el acoso y la discriminacion

Para garantizar que todos los parlamentarios y personal del
parlamento trabajen en un entorno libre de todo tipo de
discriminacién y acoso, incluido el acoso sexual, el parlamento debe:

establecer un cédigo de conducta que obligue a todos sus
miembros a ser respetuosos y correctos y que sancione a quienes
empleen un lenguaje o se comporten de manera sexista;

formular y aplicar politicas de lucha contra el acoso y la
discriminacion de conformidad con la legislacidén nacional aplicables
a los parlamentarios y al personal del parlamento, incluido el
establecimiento de un drgano independiente que examine las
denuncias recibidas a ese respecto;

asegurar que todos los documentos oficiales, incluido el
reglamento, tengan en cuenta las consideraciones de género (por
ejemplo, evitar el uso del pronombre masculino “él” para referirse a
sus miembros y optar por la utilizacidén de palabras que se refieran a
ambos géneros y no Unicamente al masculino).

Integrar la igualdad de los
sexos en la labor del parlamento

La formulacion adecuada de politicas en todas las esferas que
den respuesta a las preocupaciones, necesidades y
obligaciones de hombres y mujeres, y al mismo tiempo se
basen en las respectivas capacidades y aportes de estos,
permitird hacer frente de forma eficaz a las desigualdades de
género.
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La incorporacion de las cuestiones de género en el trabajo de un
parlamento es una modificacion eficaz de perspectiva de
género, ya que permite tomar nota de las relaciones
economicas, sociales, politicas y juridicas entre hombres y
mujeres.

Comprometerse a integrar las cuestiones de género

Los parlamentos deben mostrar su compromiso en materia
de género, creando posibilidades para integrar la
dimensién de género en todos los aspectos de su trabajo.
A este respecto, los parlamentos deben:

Fomentar debates sobre la legislacidn y el presupuesto, incluido el
analisis de las consecuencias de las asignaciones de gastos para
mujeres y hombres, nifias y nifos (por ejemplo, dedicar tiempo o
celebrar una reunion especial para tratar la cuestidn de las
asignaciones y gastos del presupuesto destinados a la cuestion de la
igualdad de género.

Establecer directivas e instrumentos precisos para evaluar las leyes
desde una dptica de igualdad de género (por ejemplo, elaborar una
lista de condiciones que todos los textos legislativos, incluido el
presupuesto, deban cumplir).

Asignar tiempo en el orden del dia para los debates especialmente
consagrados a la integracion de igualdad de género o a la formulacidn
de preguntas a ese respecto a los ministros, en los que se aliente a
participar tanto a hombres como a mujeres.

Velar por que las comisiones que investigan las inquietudes relativas a
laigualdad de género dispongan de tiempo y recursos suficientes
(incluido el personal competente) para cumplir con su mandato, que
estas tengan la posibilidad de informar al pleno sobre su trabajo y sus
recomendaciones, asi como disponer de las mismas atribuciones que
cualquier otra comisién parlamentaria (por ejemplo, que puedan exigir
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pruebas escritas, escuchar a testigos y ministros e informar sobre sus
conclusiones y recomendaciones).

Garantizar que exista un mecanismo formal en virtud del cual el
drgano encargado de la integracidn de la perspectiva de género —ya
sea un grupo informal de mujeres o una comisién parlamentaria
especial — pueda informar sobre el estudio y examen de la legislacién a
los érganos centrales del parlamento. Cuando no se presenten
informes debera darse una justificacién.

Crear estructuras y mecanismos de integracion de las cuestiones de
género

La integracion de la perspectiva de género comprende, entre otras
cosas, lo siguiente: la obtencidn de datos desglosados por sexo y de
informacion cualitativa sobre la situacién de los hombres y las mujeres;
la realizacion de un andlisis de género que destaque las diferencias
entre las mujeres y los hombres, por un lado, y las nifias y los nifios, por
otro, por lo que respecta a la distribucion de los recursos, las
oportunidades, las obligaciones y el poder en un contexto dado, y el
establecimiento de mecanismos de control y evaluacién desde una
Optica de igualdad de género, incluido el establecimiento de indicadores
que permitan medir la realizacion de los objetivos de igualdad de
género, asi como la evolucién de la relacién entre hombres y mujeres.

Los parlamentos deben instituir al menos uno de los siguientes
mecanismos que se adapte mejor a su propio contexto:

Una comision parlamentaria de igualdad de género encargada de
revisar las politicas, la legislacién y los presupuestos gubernamentales
desde una perspectiva de género. Los miembros de esta comision
especial piden a una amplia gama de grupos y de individuos
(organismos publicos, académicos y organismos privados), que den su
opinidn sobre la eficacia de los programas y actividades del gobierno y
forjan estrechos vinculos con los drganos nacionales de promocion de
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la mujer, las organizaciones de la sociedad civil, los institutos de
investigacion y las universidades.

La integracion de la perspectiva de género en todas las comisiones
parlamentarias, de manera que todos los miembros de las comisiones
- hombres y mujeres - asuman la responsabilidad de abordar las
repercusiones de género de las decisiones politicas, legislativas y
presupuestarias examinadas, segun corresponda, con el apoyo del
personal de investigacién del parlamento con conocimientos
profundos del tema.

Un grupo parlamentario de mujeres que tenga un mandato preciso
sobre las cuestiones de igualdad de género. Este grupo se compone de
mujeres (y eventualmente de hombres) que trabajan conforme a un
programa establecido de comun acuerdo. Para ser eficaz el grupo
debe establecer vinculos sélidos con los érganos nacionales de
promocién de la mujer, las organizaciones de la sociedad civil,
institutos de investigacion y universidades.

Un grupo de referencia designado por el Presidente del parlamento
sobre la cuestién de la igualdad de género, compuesto de
parlamentarios y parlamentarias representantes de todo el espectro
politico, que rinde informe directamente a la presidencia y define la
orientacion y el programa del parlamento en materia de igualdad
género.

Unidades de investigacion técnica en materia de igualdad de género o
personal bibliotecario/investigador especializados en la cuestién, que
tengan acceso a informacién, documentacién y bases de datos en
linea actualizados y que pueden ayudar en la realizacién de estudios
sobre el género.
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Instaurar una infraestructura
y una cultura parlamentarias sensibles al género
o mejorarlas

Los parlamentos son lugares de trabajo y, como tales, deben
servir de modelo a la sociedad al defender los principios de la
igualdad de género mediante el establecimiento de politicas e
infraestructura que faciliten las relaciones familiares y la
aplicacion de politicas que prevengan la discriminacion y el
acoso y que garanticen la distribucion equitativa de los
recursos y los servicios del parlamento.

Facilitar la conciliacién entre el trabajo y la vida
familiar

A fin de que la infraestructura y las politicas aplicables en
el lugar de trabajo tengan en cuenta la realidad actual de la
vida profesional y familiar, tanto de los hombres como de
las mujeres, y se reconozca que las mujeres de todo el
mundo siguen dedicando mucho mas tiempo que los
hombres a la atencidon de la familia, los parlamentos
deben:

Reorganizar los horarios de las sesiones (por ejemplo,
estableciendo sesiones semanales comprimidas y
horarios que comiencen temprano, evitando las
votaciones al final de la jornada y armonizando las
sesiones con el calendario escolar), para que los
parlamentarios puedan regresar a su circunscripcion y
pasar mas tiempo con sus familias.
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Asignar espacio en el edificio del parlamento para un
centro de cuidado infantil y una sala reservada a las
familias, de manera que los parlamentarios pueden
estar mas cerca de sus hijos durante las sesiones;

Reconocer el derecho de licencia de maternidad o
paternidad a los parlamentarios — hombres y mujeres.

Estudiar opciones alternativas cuando no puedan
concederse licencias de maternidad o paternidad
prolongadas, como por ejemplo, permitir la ausencia
por razones familiares para no asistir a una sesién igual
que se acepta la ausencia por “asuntos oficiales”.

Dar a las mujeres lactantes la posibilidad de votar por
poderes o de transferir su voto, para no estar obligadas
a asistir a las reuniones.

Instaurar una cultura de trabajo libre de discriminacién y acoso

Para ofrecer un marco de trabajo seguro, respetuoso, no discriminatorio
y exento de acoso, los parlamentos deben:

Realizar un andlisis de los rituales, codigos de vestimenta, formulas
de tratamiento y uso del lenguaje, convenciones y otras normas,
desde la dptica de la igualdad de género.

Organizar seminarios de sensibilizacion de género para todos sus
miembros y tener en cuenta las cuestiones de género en los
programas de orientacion de los nuevos miembros. Por ejemplo,
podrian organizarse tutorias para las nuevas parlamentarias, p que
estas trabajaran en pareja con un parlamentario experimentado
(hombre o mujer) o que las parlamentarias experimentadas
hicieran presentaciones sobre estrategias para desenvolverse en el
ambito parlamentario.
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Proveer de instalaciones y recursos equitativos

Para asegurar que las instalaciones estén adaptadas a las necesidades de
hombres y mujeres, y que sus recursos se distribuyan equitativamente,
los parlamentos deben:

Hacer una evaluacidn de las instalaciones puestas a disposicién de
todos los parlamentarios desde la dptica de la igualdad de género.

Asegurarse de que los parlamentarios se beneficien de la misma
manera y en forma transparente de las indemnizaciones y
autorizaciones de viaje y, siempre que sea posible, que las
delegaciones parlamentarias tengan equilibrio de género.

Asegurar que todos los
parlamentarios — hombres y mujeres —
compartan la responsabilidad de promover la
igualdad de género

La consecucion de un parlamento sensible al género, basado
sobre el objetivo ultimo de la igualdad de género en todas las
estructuras, métodos y labor parlamentarios, no puede
lograrse sin el apoyo y la participacion de los parlamentarios
hombres. La evolucion de los valores de la sociedad y la
sensibilizacion de los hombres ha permitido establecer
asociaciones mds solidas entre hombres y mujeres para
promover la igualdad de género.
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Los parlamentos deben adoptar estrategias que favorezcan
esas asociaciones, con especial hincapié en:

la promocién del copatrocinio de leyes sobre igualdad
de género por dos parlamentarios, un hombre y una
mujer;

el nombramiento de un parlamentario y parlamentaria
como copresidentes y/o vicepresidentes de la Comision
de Equidad de Género;

la creacién de una comisién encargada de investigar
cuestiones de igualdad de género de interés para los
hombres;

la inclusién de hombres en las celebraciones
parlamentarias de eventos sobre igualdad de género,
como el Dia Internacional de la Mujer y el Dia
Internacional de la Eliminacion de la Violencia contra la
Mujer;

el equilibrio de género en los viajes de estudio y en las
delegaciones internacionales sobre igualdad de género
o integracion de la perspectiva de género, y

la organizacién de programas de formacion sobre
cuestiones relativas al género destinadas a los
parlamentarios.
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Alentar a los partidos
politicos a que defiendan la igualdad de género

Con frecuencia, los partidos politicos son la forma dominante de
organizacion politica y el mecanismo a través del cual las
mujeres y los hombres aplican una agenda legislativa para
lograr la igualdad de género.

Los parlamentos deben alentar a los partidos politicos a que
adopten las siguientes medidas:

Aumentar el nimero de mujeres en sus filas:

Prever medidas especiales de caracter temporal para
acelerar la entrada y la permanencia de las mujeres en
el parlamento;

Promover a mujeres y hombres por igual en todas las
posiciones de liderazgo en sus érganos de direccién;

Adoptar sistemas de formacion y tutoria que empareje
a parlamentarios electos con mujeres que deseen
presentarse a las elecciones, incluida la organizacién de
cursos sobre diversos aspectos de las campaiias
electorales y programas de capacitacién sobre las
relaciones con los medios de comunicacion.

Establecer redes de apoyo para las mujeres candidatas
en las elecciones y para las mujeres electas con el
objetivo de aumentar los indices de participacion y
permanencia.
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Establecer horarios de reuniones y practicas de trabajo
sensibles al género:

Establecer horarios de reuniones que no interfieran con
las responsabilidades familiares.

Respetar la duracién prevista de las reuniones para
poder cumplir con los compromisos familiares.

Crear mecanismos de integracion de la perspectiva de género:

Definir un plan global en favor de la igualdad de género
con estrategias claras de integracion de la perspectiva
de género y comisiones especializadas en los partidos,
encargadas de controlar y evaluar su aplicacién.

Alentar a los partidos politicos a que empleen en sus
documentos un lenguaje que tenga en cuenta el
género.

Repartir equitativamente las funciones entre hombres y mujeres en
las comisiones parlamentarias

Alentar a los partidos a que adopten un método
transparente para designar a los miembros de las
comisiones y a quienes ocupan posiciones de liderazgo
en esas comisiones, que tenga en cuenta las diferentes
capacidades de los candidatos, su experiencia
profesional y sus preferencias en la atribucion de las
funciones. Los partidos también podrian dar preferencia
a las mujeres sobre los hombres en los casos en que las
cualificaciones son iguales.

Accion para los Parlamentos Sensibles al Género



Mejorar la sensibilidad y la igualdad de género
entre el personal parlamentario

Un parlamento sensible al género debe defender la igualdad
de género, no sélo entre sus miembros, sino también entre el
numeroso personal que trabaja en él. Las administraciones
parlamentarias deben revisar la cultura e infraestructura de
su lugar de trabajo y tomar medidas para asegurar que todo
el personal pueda apoyar al parlamento en el logro de sus
objetivos de igualdad de género. En este sentido, los
parlamentos y su administracion deben:

Formular y aplicar politicas de lucha contra la
discriminacién y el acoso aplicables a todo el personal
parlamentario, incluido el establecimiento de un érgano
independiente al que puedan presentarse quejas.

Evaluar el nUmero de mujeres y el lugar que estas
ocupan en la administracion parlamentaria.

Crear una comision o encomendar a una ya existente la
tarea de examinar la posible aplicacion de las politicas
de accidn afirmativa que dan preferencia a las mujeres
sobre los hombres para ocupar cargos parlamentarios
en los casos en que las cualificaciones sean iguales y las
mujeres estan insuficientemente representadas en los
niveles de liderazgo.

Organizar seminarios de capacitacién sobre
sensibilizacion de género para todo el personal
parlamentario a fin de explicar el principio de la
igualdad de género y por qué los parlamentos sensibles
al género benefician a todos.
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Reforzar la capacidad del personal parlamentario para
realizar analisis de la legislacion, los presupuestos y las
politicas desde una perspectiva de género.

Accion para los Parlamentos Sensibles al Género



Iniciar y llevar a cabo una reforma en el parlamento
basada en consideraciones de género

Todos los parlamentos deben tener en cuenta las cuestiones de género. Para
ello, deben disefiar un proceso adecuado a sus necesidades nacionales, que
debe incluir los siguientes elementos bdsicos:

Evaluacion

Los parlamentos interesados en evaluar su nivel de sensibilidad de
género deben:

Utilizar las herramientas de autoevaluacién sobre sensibilidad al
género desarrolladas por la UIP. Esta evaluacion no tiene por objeto
establecer una clasificacion de los parlamentos, sino ayudarlos a
identificar sus puntos fuertes y débiles en comparacién con las
mejores practicas a nivel internacional. Esas herramientas
proporcionardn un marco adecuado para el debate entre los
miembros del parlamento. Debera incorporarse la igualdad de
género en la culturay la labor del parlamento.

Utilizar sus propias estructuras internas para evaluar el grado de
sensibilidad de género (comisiones de auditoria, de examen de los
trabajos o de otro tipo). En este caso, las partes interesadas
externas, como las organizaciones de la sociedad civil, los
organismos nacionales de promocidn de la mujer y los institutos de
investigacion, podrian ser invitados a dar su opinién a la comision
competente y a formular recomendaciones sobre los aspectos
susceptibles de mejora. Posteriormente, la comisién presentaria sus
conclusiones y recomendaciones al plenario o a las autoridades del
parlamento para su examen o la adopcidn de las medidas
pertinentes.
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Realizacion

Independientemente del método utilizado, es esencial que los
parlamentos reflexionen sobre la importancia de la igualdad entre el
hombre y la mujer y la forma de promover este objetivo, no sélo entre
sus electores sino también entre sus miembros.

Para empezar, hay que hacer un balance de la situacidn. A continuacién,
los parlamentos pueden definir y poner en practica un plan de reforma
gue incluya objetivos, medidas y plazos concretos adaptados a su
contexto nacional. Para ello tendrdn que conseguir los recursos
necesarios.

Supervision

Los parlamentos deben identificar una estructura que se encargue
especialmente de supervisar la aplicacién del Plan de Accion para los
Parlamentos Sensibles al Género, asi como las medidas tomadas para
alcanzar el objetivo previsto.

Promocion

Los parlamentos deben dar a conocer las reformas emprendidas y los
resultados logrados. Deben adoptar medidas a nivel internacional
destinadas a promover el principio de igualdad de género en todas las
instituciones parlamentarias internacionales y fomentar la participacién
equitativa de la mujer.

La voluntad y el compromiso politicos son esenciales para lograr ese
objetivo.
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La funcion de la UIP en apoyo de los parlamentos sensibles
al género

Durante los ultimos 30 afios, la UIP ha apoyado la realizacion de
investigaciones rigurosas centradas en la adopcion de medidas en relacidn
con las cuestiones de género y el parlamento. La UIP estd particularmente
bien situada para prestar asistencia a sus parlamentos Miembros en sus
esfuerzos por incorporar una perspectiva de género. Por medio de este Plan,
se compromete a:

Tomar la iniciativa para promover parlamentos sensibles al género
y, para ello:

Asegurar la plena adhesion al Plan de sus Miembros asi como la
realizacién de un seguimiento periddico del Plan en sus Asambleas.

Dar a conocer el Plan, particularmente a través de su pagina web, su
Programa de Asociacidon de Género y sus actividades de asistencia
técnica.

Ayudar a todos los parlamentos nacionales a realizar una
autoevaluacion sobre la incorporacién de la perspectiva de género
antes de 2030.

Alentar a los parlamentos a formular planes de accidn y establecer
mecanismos de control para reforzar su aplicacion.

Intensificar su cooperacidn con los asociados regionales y las
organizaciones internacionales competentes para promover
parlamentos sensibles al género.
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Reforzar su propia capacidad en materia de igualdad de género y de
integracion de la perspectiva de género y, para ello:

Poner en practica una estrategia para integrar la perspectiva de
género.

Impartir capacitacion sobre cuestiones de género al personal de la
UIP.

Comprometerse a integrar la igualdad de género en toda la labor de la
Secretaria.

Incluir sistematicamente las cuestiones de igualdad de género en la
agenda de los debates con los Parlamentos Miembros, las
organizaciones asociadas y las organizaciones parlamentarias
regionales y, para ello:

Encomendar al Grupo de Asociacién de Género la tarea de supervisar
periddicamente el grado de incorporacion de la perspectiva de género
en los parlamentos.

Asegurar que la perspectiva de género se integre en todas las
actividades de asistencia técnica.

Promover el fomento de los parlamentos sensibles al género en todos
los foros internacionales.



Anexo

Género’

Los atributos sociales asociados con el hecho de ser hombre o mujer, asi como las
relaciones entre mujeres, hombres, nifias y nifios. Estos atributos y relaciones estan
socialmente construidos y se aprenden a través de la socializacion. El concepto de
género también incluye las expectativas acerca de las caracteristicas, aptitudes y
comportamientos probables de las mujeres y los hombres, y cuando son aplicados al
andlisis social, revelan roles socialmente construidos. Sexo y género no significan lo
mismo. Mientras que el sexo se refiere a las diferencias bioldgicas, el género se refiere a
las diferencias sociales, que pueden ser modificados, ya que la identidad de género, los
roles y las relaciones estan determinadas por la sociedad.

Integracion de la dimension de género®

Proceso de evaluacién y de tomar en cuenta las implicaciones para mujeres y hombres
de todo proyecto (legislacidn, politica, programa, etc.) en todos los niveles y en todas
las areas. El concepto se entiende como las estrategias que ponen a las cuestiones de
género en el centro de las decisiones politicas generales y de los programas, de las
estructuras institucionales y de la asignacion de los recursos. La integracion de las
cuestiones de género en el trabajo del parlamento debe contribuir a la implementacion
y a un control eficaz de las politicas que respondan a las necesidades e intereses de
hombres y mujeres.

Parlamento sensible al género

Parlamento que responde a las necesidades e intereses de hombres y mujeres en
sus estructuras, su funcionamiento, sus métodos y su accion. Los parlamentos
sensibles al género eliminan los obstaculos a la participacion plena de las mujeres y
ofrecen un ejemplo positivo o modelo a la sociedad en general.
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Definiciones basicas

Presupuestos sensibles al género

Plan de Accion para los Parlamentos Sensibles al Género

Método de elaboracidn del presupuesto tendiente a integrar las cuestiones de género
en la definicion de las politicas econdmicas y a transformar el conjunto del proceso
presupuestario. Presupuestos de género no sdlo se refiere a los gastos destinados a las
mujeres, sino también a un andlisis de todo el presupuesto desde una perspectiva de
género, lo que incluye la seguridad, la salud, la educacidn, las obras publicas, etc., con el
fin de asegurar que las asignaciones y el impacto resultante responda a la necesidades
de las mujeres y los hombres.

Violencia de género’

Actos o amenaza de actos de abuso fisico, mental o social (incluida la violencia sexual)
con algun tipo de fuerza (tal como la violencia, amenazas, coercidn, manipulacion,
engafio, expectativas culturales, empleo de armas o presiones econdmicas) y dirigido
contra una persona en razén de su rol de mujer o de hombre y de las expectativas
asociadas a su género en una sociedad o una cultura dada. Una persona enfrentada a
la violencia de género no tiene otra opcion: él/ella no puede resistir o buscar otras
soluciones sin correr el riesgo de graves consecuencias sociales, fisicas o psicoldgicas.
La violencia sexista incluye la violencia sexual, el abuso sexual, el acoso sexual, la
explotacion sexual, el matrimonio precoz o forzado, la discriminacidn basada en el
género, la negacién (por ejemplo, de educacion, alimentacion y libertad) y la
mutilacién genital femenina.

* Definiciones tomadas de ONU/OSAGI, PNUD y UNESCO, citado en PNUD, Puntos de entrada rapidos
sobre el empoderamiento de las mujeres y la igualdad entre los sexos en los grupos de gobernanza
democratica, Nueva York, 2007 y UIP, Igualdad en Politica: Un Estudio sobre Mujeres y Hombres en los

Parlamentos, Ginebra, 2008.

** Definicién adaptada de ONU Mujeres, Virtual Knowledge Centre to End Violence against Women and
Girls (en inglés solamente).



El Programa de Asociacion de Género de
la UIP respalda los esfuerzos que
despliegan los parlamentos para ser mas
sensibles al género mediante:

La compilacién de informacion
comparativa y ejemplos de buenas
practicas;

La elaboracion de instrumentos para
evaluar el nivel de sensibilidad de
género de los parlamentos (los
instrumentos de evaluacion pueden
consultarse en: www.ipu.org);

La organizacion de ejercicios de
evaluacion y la facilitacion de
expertos, informacion e
instrumentos;

El apoyo a los planes de reforma
facilitando ejemplos de buenas
practicas y conocimientos
especializados;

La sensibilizacion y el mayor
conocimiento en relacion con los
parlamentos sensibles al género,
mediante la organizacién de
seminarios y talleres regionales y
nacionales;

La organizacion de programas de
capacitacion especificos sobre
cuestiones de género destinados a

los miembros y el personal de los
parlamentos;

El apoyo a grupos parlamentarios o
comités permanentes de mujeres
que se ocupen de cuestiones
relativas al género, dotandolos de la
capacitacion, los instrumentos y los
métodos de trabajo adecuados;

La prestacion de asesoramiento y
conocimientos especializados en
materia juridica con el fin de
elaborar legislacion y/o reglamentos
que incorporen una perspectiva de
género.
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