MODULO 19
COMO VIGILAR Y EVALUAR EL GOCE DE LOS DESC

El objetivo del modulo 19

El objetivo de este modulo es analizar las estrategias y herramientas que pueden utilizarse
para vigilar y evaluar, desde diferentes perspectivas, el goce de los DESC por parte de
individuos y grupos.

El modulo analiza

= el proposito de la vigilancia de los DESC 'y las dificultades que presenta

= larecoleccién de datos, investigacion y documentacion de casos de DESC

= el desarrollo y uso de metas e indicadores referidos a los DESC

= larecoleccidn e interpretacion de datos cuantitativos e informacion cualitativa
= el analisis del presupuesto

Introduccion

La seccion 1V se centrd en la definicion del contenido de los DESC especificos y las
correspondientes obligaciones de los gobiernos. La presente seccion apunta a sefialar como a
través de proceso de vigilancia y evaluacién de la situacion en un pais es posible determinar
en qué medida se gozan dichos derechos. La informacion recolectada en tal proceso
constituye el soporte esencial de cualquier tipo de educacion o defensa relacionada con los
DESC.

En el contexto de este manual, “vigilar” significa el proceso de efectuar un seguimiento
sistematico de las acciones de instituciones, organizaciones u oOrganos del gobierno.
“Evaluar” implica analizar la informacion recolectada y compararla con estandares
nacionales e internacionales relacionados con derechos humanos a fin de determinar en qué
medida el gobierno cumple con sus obligaciones.

El objetivo de la vigilancia

Es esencial que toda organizacion que decida vigilar el cumplimiento de los DESC primero
tenga claro su propdsito, estrategias y objetivos. Todas las tareas de vigilancia y evaluacion
deben emprenderse dentro de ese marco y deben ser disefiadas para promover el propoésito,
estrategias y objetivos de la organizacion.

Tomemos como ejemplo una escuela primaria de una zona rural donde trabaja una
organizacion; un tercio de los alumnos de primer grado son nifias, pero para el sexto grado
las nifias representan solamente el 15 por ciento. La estrategia de vigilancia y evaluacion que
se adopte dependera de las metas y objetivos de la organizacion. Si la organizacién define
como meta mantener el nivel de matricula de nifias, podra investigar las razones por las que
una gran cantidad de ellas dejan de ir a la escuela a través de entrevistas con las nifias y sus
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padres, maestros y administradores, y autoridades educacionales locales cuyas politicas
pueden afectar la matricula. Por otro lado, si la organizacion se interesa basicamente por
mejorar la calidad de la educacién rural en general, no se ocupara de la diferencia entre la
asistencia de nifios y nifias a una misma escuela, sino que averiguara qué puede hacer
respecto de las politicas nacionales correspondientes y de los fondos asignados a las escuelas
rurales a diferencia de las urbanas.

Dificultades de la vigilancia de los DESC

En algunos casos, vigilar y evaluar las acciones del gobierno para determinar en qué medida
se respetan los DESC puede ser simple. Sin embargo, en la mayoria de los casos, la tarea es
bastante compleja debido a varias razones.

El trabajo en defensa de los derechos humanos implica vigilar las acciones de los
gobiernos y evaluarlas segun los estandares establecidos de derechos humanos. Como se
menciono con cierto detalle en el modulo 8, en muchos casos los estandares de DESC
pertinentes todavia no han sido desarrollados en forma completa. Por ello, es posible que,
como parte de su trabajo de vigilancia y defensa, los activistas se vean mas involucrados
en el proceso de definicion del contenido de los derechos que lo que suele ocurrir, por
ejemplo, con los derechos civiles y politicos. Cuando se ocupan de un caso, es posible
que tengan que realizar un trabajo de investigacion para lograr un desarrollo mas
completo y un entendimiento mas profundo de ciertos estandares a fin de argumentar su
aplicacion al caso especifico. Los argumentos que articulen los activistas a su vez,
pueden servir como base para que un tribunal tome una decision que le de mas precision
a los parametros y dimensiones de ese derecho especifico. Este proceso de ida y vuelta
puede ser complejo y mas extenso que de costumbre, pero resulta esencial para el
desarrollo de un entendimiento mas preciso de los DESC en ambitos nacionales e
internacionales y, también, para lograr un trabajo de vigilancia mas concentrado y
efectivo.

Las obligaciones del gobierno respecto de los DESC son multifacéticas, como ya se
describié en el médulo 9.

Un gobierno tiene obligaciones de comportamiento y obligaciones de resultado. Esto
significa que los activistas que busquen vigilar y evaluar las acciones del gobierno deben
observar no s6lo lo que gobierno hace, sino los resultados de sus acciones.

Un gobierno también debe respetar, proteger, promover y cumplir con sus obligaciones
relacionadas con los DESC, lo que implica que es necesaria una evaluacion de cuatro
aspectos de las acciones del gobierno.

Finalmente, el gobierno debe cumplir con sus obligaciones progresivamente y utilizar al
maximo sus recursos disponibles.

“Progresivamente” implica que los activistas deberan vigilar las acciones del gobierno a
través del tiempo a fin de asegurar que se produzcan avances con respecto al derecho en

Circulo de Derechos



Como vigilar y evaluar el goce de los DESC 415

particular. A su vez, esto requerird un cierto grado de familiaridad con el uso de
indicadores y metas (vease a continuacion). Es posible que los activistas también deban
analizar los desembolsos de recursos del gobierno para determinar si esta dedicando “al
maximo sus recursos disponibles” para cumplir con sus obligaciones. Para ello es
necesario comprender la herramienta de analisis del presupuesto (véase a continuacion.)

El incumplimiento por parte de un gobierno de sus obligaciones en materia de derechos
econdmicos, sociales y culturales afecta a los individuos. Es a los individuos a quienes se
les niega el acceso a la educacion, a un trabajo seguro o a un medio ambiente saludable; a
un individuo se le puede negar el acceso a un trabajo, por ejemplo, 0 a una escuela,
debido a un acto de discriminacién por motivos de raza u otro factor. Es importante
documentar estos casos con cuidado a fin de probar la violacion del derecho del
individuo. En general, este tipo de documentacion requiere el uso de los modelos maés
tradicionales de recoleccion de datos sobre casos o situaciones (véase a continuacion.)

En la mayoria de las situaciones, los activistas trabajan con grupos de personas y no
simplemente con individuos, dado que las politicas o planes del gobierno en el area de los
DESC normalmente afectan a grandes cantidades de personas. Por ello, vigilar y evaluar
el impacto de las politicas y planes de un gobierno puede requerir el estudio y analisis de
datos complejos, tales como estadisticas relacionadas con mortalidad o morbilidad,
niveles de educacion o cantidad de desempleados, ya sean producidas por el gobierno o
por instituciones y organizaciones independientes. Esto, a su vez, exige habilidades en
el area de la recoleccion y andlisis de datos primarios y secundarios (véase a
continuacion.)

Condiciones necesarias para una vigilancia efectiva

Vigilar el desempefio de un gobierno resulta muy dificil si las condiciones no son propicias; una
dictadura, por ejemplo, no esta abierta a ningln tipo de vigilancia. Las siguientes condiciones son
necesarias para que pueda tener lugar una vigilancia plenamente efectiva:

= Transparencia y responsabilidad: Los datos y estadisticas del gobierno son importantes para
determinar el nivel de desempefio de un gobierno en un area dada, tal como la salud. Cuando
el control o acceso a esos datos esta limitado, las ONG deben llevar a cabo su propio estudio
independiente y expresar claramente la reticencia del gobierno a cooperar.

= Conocimiento y habilidades: Puede ocurrir que un organismo o empleado del gobierno
simplemente sea incompetente o carezca de las habilidades necesarias para hacer su trabajo
correctamente.

= Democracia y dinamismo popular: La mejor fuente de datos precisos es una comunidad cuya
poblacion estd involucrada en la planificacion, implementacion y evaluacion de los
programas/proyectos del gobierno. Son ellos quienes se ven mas directamente afectados por
los programas y, en ultima instancia, seran los beneficiarios de los proyectos disefiados e
implementados efectivamente.

= Libertad: Dicho en pocas palabras, una persona con una pistola en la sien esta dispuesta a
admitir cualquier cosa. Para obtener testimonios verdaderos, es mejor que las personas se
puedan expresar libremente acerca de la implementacion de un proyecto/programa.
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Recoleccion de datos/investigacion y documentacion de casos de DESC

Cuando comunidades o individuos se acercan a una organizacion con un reclamo referido a
un caso o situacion que, en su opinion, representa una violacion de sus derechos, puede ser
necesario que la organizacion recolecte datos “sobre el terreno”. Si, por ejemplo, personas de
una comunidad fueron desplazadas por la fuerza de sus viviendas, la organizacion debera
Ilegar a su propia conclusion sobre qué ocurrio, cuantas personas se vieron afectadas, quién
fue responsable, etc. En un caso asi, la organizacion realizara tareas de recoleccion de datos o
investigacion.

Seguimiento de violaciones al derecho a la vivienda (estilo olimpico) !

En 1989 la ciudad de Atlanta, Georgia, gano el prestigioso concurso que le permitié ser sede de
los Juegos Olimpicos Centenarios de 1996. Lamentablemente, los principales medios de prensa
no informaron cémo se violaron los derechos humanos de los pobres en el proceso de preparacién
de los juegos. Project South, una ONG con sede en Atlanta, siguid los abusos, particularmente
aquellos relacionados con el derecho a la vivienda.

Un foco de atencion del trabajo de fiscalizacion fue Techwood, el complejo habitacional mas
antiguo de los Estados Unidos. Construido en la década de 1930, en 1990 Techwood abrigaba a
530 hogares, la mayoria de los cuales necesitaba viviendas subsidiadas. De acuerdo con las
encuestas y entrevistas llevadas a cabo por los miembros de Project South junto con otra
organizacion, Georgia Citizens Coalition on Hunger, la mitad de esos hogares percibia ingresos
de menos de $3200 y poco mas del 65 por ciento recibia Asistencia para Familias con Hijos a
Cargo (AFDC). En el 90 por ciento de los hogares el jefe de familia era una mujer.

Techwood estaba ubicado en un terreno lindero con la casa matriz de Coca-Cola y el campus de la
universidad Georgia Tech, y durante los afios previos a 1996 se habian producido varios intentos
de echar a sus residentes de un terreno tan valioso. Los preparativos de los Juegos Olimpicos
aceleraron el proceso de desocupacidn de viviendas de sectores de bajos recursos, incluyendo el
complejo Techwood de Atlanta. Los funcionarios del gobierno de la ciudad declararon a
Techwood zona “arruinada” y varios miles de personas fueron desalojadas por la fuerza; la
mayoria vivia en Techwood desde hacia varios afios. Poco tiempo después todo el complejo
Techwood fue demolido para dar lugar al “Parque Olimpico Centenario”. Los pobres no fueron
los Unicos afectados por los preparativos para las Olimpiadas: durante el verano de 1996 muchas
personas de clase trabajadora y media de los alrededores de Atlanta debieron enfrentar un
aumento en los alquileres de hasta 600 por ciento.

De acuerdo con la informacion recolectada por Project South en colaboracion con otras
organizaciones y sindicatos, las promesas (incluyendo viviendas sustitutas de calidad y trabajo de
tiempo completo con remuneraciones aceptables) efectuadas por los funcionarios del gobierno de
la ciudad y las empresas a los inquilinos desalojados de Techwood (muchos de ellos personas de
color) todavia no se han cumplido.

Como consecuencia, Project South formé dos grupos de trabajo y desarrollé6 un “Proyecto de
Iniciativa Olimpica” con otras organizaciones de base a fin de coordinar la educacion popular y
los esfuerzos de investigacién relacionados con la lucha por sobrevivir de los pobres de las
ciudades.
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Los principios aplicados a la recoleccion de datos sobre temas civiles o politicos, tales como
la tortura, las matanzas arbitrarias o el arresto arbitrario, también se aplican a la recoleccion
de datos sobre temas de DESC.

= Darle prioridad a la gente y a la comunidad

Las organizaciones deben tener en cuenta los intereses de la gente cuando realizan traba-
jos de recoleccién de datos.

Deben tener presente que el trabajo que hacen constituye una intrusion substancial en las
vidas de las personas que les proporcionan informacion. En muchos casos, las personas
arriesgan sus vidas y su bienestar para brindar informacion.

En la medida en que sea posible, la organizacion debe consultar con las personas afecta-
das acerca de todos los planes que tenga. Debe informarles de qué maneras se utilizara la
informacion proporcionada y explicar las consecuencias posibles de su cooperacion.

Se debe establecer desde el principio la confidencialidad y el consentimiento previo para
el uso futuro de la informacion.

= Es necesario determinar la credibilidad y confiabilidad de la informacién sobre derechos
humanos

Ocurre con frecuencia que los datos recolectados por la organizacion, los analisis efec-
tuados y las conclusiones extraidas son cuestionados por quienes no estan de acuerdo con
su trabajo. Esto se debe particularmente a que las ONG presentan sus temas frente a los
medios y el publico en general. Por lo tanto, es esencial que los datos e informes genera-
dos y difundidos por las organizaciones sean confiables y creibles.

Determinar la credibilidad y confiabilidad de la informacion requiere aplicar un cierto
grado de rigor y objetividad en la recoleccion de los datos y la preparacion de los infor-
mes.

Una vez recolectados, los datos deben ser almacenados de manera tal de asegurar la solidez
de los registros y facilitar la recuperacion de la informacion. Para ello es necesario
desarrollar un sistema de documentacion administrable y eficiente.

Las herramientas béasicas empleadas para asegurar la precision y la consistencia de la
investigacion y documentacion de casos de violaciones de derechos civiles y politicos
deberan ser adaptadas sistematicamente por los activistas segun las diferentes caracteristicas
especificas (tipos de actos, actores y victimas) de los casos de DESC. Al final de este modulo
se incluye una lista de algunos recursos utilizados actualmente en materia de los derechos
civiles y politicos. Esos recursos conforman un marco Util para examinar los elementos de
investigacion y documentacion de casos de DESC.
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Investigaciones empiricas y progreso social en Europa occidental®

Muchas de las herramientas de recoleccion de datos y anélisis mencionadas en el presente
modulo fueron desarrolladas en los Gltimos 300 afios para enfrentar los enormes cambios
econdmicos y sociales provocados por la revolucion industrial en Europa. A continuacion
citamos algunos de los puntos mas importantes de esos desarrollos, que se originaron en
Inglaterra:

A fines del siglo XVII William Petty aplic6 métodos empleados para analizar datos
poblacionales a la investigacion cuantitativa de otros fendmenos sociales. Llamo6 a estos
métodos “aritmética politica”. Este término fue utilizado en los siguientes cien afios hasta que
fue desplazado por el término “estadistica”, un concepto desarrollado en Alemania por un
grupo de académicos. “El trabajo de los aritméticos politicos de la edad de las luces prepar6
el camino para numerosas técnicas de investigacion empirica desarrolladas en los Gltimos dos
siglos. Estos nuevos enfoques incluyeron herramientas de analisis tan importantes como las
encuestas sobre presupuesto familiar, la medicion de la distribucion y el crecimiento del
ingreso, y la evaluacion y el monitoreo de niveles de pobreza”.

“Las primeras investigaciones detalladas de las condiciones de vida de los trabajadores se
efectuaron en Inglaterra a fines del siglo dieciocho. Fueron llevadas a cabo por dos
investigadores muy diferentes [Davies y Eden], cuyo estimulo para emprender este trabajo
fue la extrema miseria que sufrian las clases trabajadores en aquel momento... En todos los
grupos observados el ingreso era menor que los gastos promedio y aproximadamente el 20
por ciento de los gastos de las familias debian ser enfrentados por transferencias privadas o
publicas de recursos. En practicamente todos los casos, mas del 75 por ciento del presupuesto
familiar debia asignarse a alimentos (mucho méas que en los mas pobres de los paises
desarrollados de la actualidad). En realidad, era muy poco lo que se podia gastar en algo que
no fuera las necesidades basicas mas elementales, lo que, probablemente, en el caso de la
vestimenta, no iba mas alla de unos harapos. En una época en que la opinidon dominante era
que la haraganeria, la ebriedad y la imprevision estaban en la raiz de estos males sociales,
Davies y Eden, a su manera, proporcionaron el material objetivo necesario para efectuar una
evaluacion mas sobria de la realidad”.

A mediados del siglo IXX, en Francia, Louis-René Villermé “comenz6 su gran investigacion
sobre las condiciones de vida de los trabajadores de la industria del algoddn, la lana y la
seda... Para preparar este informe, Villermé utiliz6 datos estadisticos y sus propias
observaciones cualitativas... Asimismo, tanto cuando empled estadisticas como cuando
efectud sus propias observaciones cualitativas, Villermé utiliz6 indicadores, sin designarlos
como tales. Asi, tomd un numero elevado de nacimientos ilegitimos como un indice
confiable de una ruptura en las costumbres e interpretd indices ‘cualitativos’ como recibir un
pago mensual (y no por dia o semana) como signos de estabilidad e indices de una
prosperidad relativa”.

“Francia es, después de Inglaterra, el pais donde se efectu6 la mayor cantidad de
estimaciones del ingreso nacional durante el siglo diecinueve... Durante la segunda mitad del
siglo...la atencién pasé a centrarse sobre el lado de la distribucion del ingreso de las cuentas
nacionales... Evidentemente el cambio gradual hacia el enfoque de la distribucion del ingreso
se vio facilitado por el progreso continuo alcanzado en la recoleccion de datos econémicos,

Circulo de Derechos



Como vigilar y evaluar el goce de los DESC 419

financieros y sociales a partir de fines del siglo dieciocho... Esta mejora
considerable...ocurrié en un momento en que, bajo el impacto de crecientes conflictos
sociales (exacerbados por el entorno deprimido de fines de la década de 1870 y principios de
la de 1880), los economistas y expertos en estadistica comenzaron a preocuparse mas por los
temas de la distribucion del ingreso que por la produccién de la economia”.

Hacia fines del siglo diecinueve “Alemania...es el pais donde el progreso alcanzado en el
desarrollo de sistemas contables nacionales fue mas espectacular. Dos factores suelen
considerarse responsables de este cambio. El primero fue el surgimiento de un movimiento
sindical fuerte... El segundo factor fue la introduccion en Prusia y algunos de los demas
estados, como Sajonia, de impuestos proporcionales y progresivos que proporcionaron una
base de datos facilmente accesible para el analisis de la distribucion del ingreso”.

A fines del siglo diecinueve, Charles Booth Ilev6 a cabo una investigacion masiva de las
condiciones de vida en Londres. Dividi6 a los habitantes de la ciudad en ocho clases sociales
en base al ingreso. “La mayor fuente de informacién para esta investigacion en gran escala...
fue proporcionada por un extenso estudio de visitadores de juntas escolares que efectuaban
visitas a domicilio en el curso normal de sus obligaciones... La clasificacion de las clases
sociales se complement6 con un intento de medir las ‘causas inmediatas de la pobreza’, lo
que Booth concreté pidiéndoles a un grupo de visitadores de juntas escolares que respondan
un cuestionario relacionado con una muestra de 4.000 familias. De esta manera demostré que
la pobreza no era el resultado de fracasos individuales como la ebriedad, sino que se debia a
cuestiones de empleo... A pesar del deseo de Booth de permanecer tan “alejado’ y objetivo
como fuera posible...los resultados muchas veces perturbaban su profundo sentido moral...
Se preocupd especialmente por la situacion de los pobres de mayor edad, para quienes...
disefié y propuso un programa de pensiones estatales sin obligacion de aportar. Algunas de
estas propuestas fueron incorporadas en un proyecto del Parlamento que fue convertido en
ley...” Un investigador posterior, Arthur Bowley, introdujo técnicas de muestreo en los
estudios sociales.

Para concluir, “los cambios trascendentales ocasionados en Europa por la revolucion
industrial generaron una gran cantidad de investigaciones que gradualmente fueron sentando
las bases de los actuales sistemas de informacién econémica y social...”

-~ N

-
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Cuando el problema relacionado con DESC afecta a una gran cantidad de personas 0 a una
comunidad entera, es posible que sea necesario no tanto la documentacion de un gran
nimero de casos individuales sino, mas bien, el desarrollo de indicadores que permitan
evaluar el cumplimiento de un DESC en particular.

Desarrollo y uso de indicadores

En términos generales, un indicador es una herramienta que muestra la direccion de algo o
sirve como signo o sintoma. Los indicadores son muy Utiles para el analisis, incluso aunque
no exista una definicion consensuada de su contenido. El uso preciso y sistematico de
indicadores puede contribuir de diferentes maneras a medir la realizacion de los DESC. Los
indicadores

= evallan los avances logrados en la aplicacion progresiva de los derechos,
= revelan las dificultades encontradas y
= ayudan a desarrollar un contenido basico y a establecer un “punto de partida minimo”.

Sin embargo, existe atn gran confusion en torno a la definicion de indicadores en materia de
derechos humanos. Su utilizacién no es tan comun en el trabajo con derechos civiles y
politicos, aunque si lo serd para quienes llegan al trabajo con DESC desde campos como la
investigacion de politicas publicas, sociologia o salud.

Existen muchos indicadores que ya son empleados por varios organismos
intergubernamentales, tales como la Organizacion Mundial de la Salud y el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, a fin de medir el estado de las condiciones econdémicas y
sociales dentro de cada pais. Pero estos indicadores no son exhaustivos ni estan
necesariamente vinculados a conceptos de derechos humanos. Por ello, los indicadores
existentes para el desarrollo socioecondmico deben ser evaluados y redisefiados desde la
perspectiva de los derechos humanos.

De manera similar, los indicadores de derechos humanos no deberian limitarse a las
recopilaciones de datos estadisticos.

Ademas de los datos numéricos, “es igualmente importante desarrollar criterios, principios y
estimaciones de la realizacion de los DESC™”®T que puedan ser convertidos en indicadores.

La distincion entre indicadores de “resultados” e indicadores de “procesos” que se efectla a
continuacion nos provee de dos maneras substanciales de desarrollar indicadores de derechos
humanos: una se centra en el contenido del derecho y la otra apunta a su implementacion por
parte del estado:

= Indicadores de resultados: Los indicadores de resultados se refieren al contenido nuclear
del derecho y permiten medir el estado del derecho. Por ejemplo, con respecto al derecho
a la salud, la proporcion de nifios que sufrieron mortalidad o morbilidad debido a
enfermedades de la nifiez evitables por medio de vacunas es un indicador de resultados.
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La utilizacion de estadisticas como medio de presion
El caso del Atlas de Desarrollo Humano de Brasil *

“El indice de desarrollo humano no puede reflejar toda la complejidad y riqueza del concepto
de desarrollo humano pero si ofrece un convincente panorama de las condiciones bésicas de
vida de la gente, y de ese modo informa al publico, fomenta el debate y contribuye a una
mejor de definicion de los objetivos de politica.

“En el Brasil dos importantes grupos gubernamentales de estudio, el Instituto de
Investigaciones Econdmicas Aplicadas (IPEA) y la Fundacion Joao Pinheiro, con el apoyo
del PNUD, prepararon el Atlas de Desarrollo Humano en el Brasil en 1998. Mediante la
desagregacion del indice de desarrollo humano a nivel local crearon una base de datos en
CD-ROM para las 4500 municipalidades de los 27 estados, en la que se proporciona
informacion detallada sobre educacion, la supervivencia y la salud, la vivienda y los ingresos
en todo el pais, desglosados por municipalidad, estado y region.

“Al centrar su atencion en el plano local, el atlas ha atraido la atencién de la prensa nacional
y local y promoviendo el debate en los medios de informacién y los medios politicos
locales, abriendo interrogantes acerca de las causas de una situacion tan disprar entre
comunidades vecinas en materia de desarrollo humano. La instalacion de las bases de datos
en las bibliotecas locales contribuy6 al enorme interés que despertd en las comunidades
locales.

“A nivel estadual los datos influyeron en la formulacion de politicas. En el estado de Minas
Gerais el gobierno utilizo los datos para redistribuir los ingresos por concepto del impuesto
sobre las ventas entre las municipalidades, dando impulso a las que habian registrado menos
progresos en el desarrollo humano, asi como a las inversiones en salud, la educacion, el
saneamiento, la seguridad alimentaria y la conservacion del medio ambiente.

“A nivel federal, los datos revelaron que, aunque la mayoria de las privaciones se
concentraban en el noreste del pais, la pobreza humana estaba presente incluso en Sao Paulo,
el estado mas rico. EI Ministero de Integracion Nacional utilizo el Atlas para garantizar una
mejor orientacion de la asistencia hacia beneficiarios especificos en todo el Brasil.

“La repercusion que ha tenido el atlas demuestra las posibilidades de las estadisticas para la
habilitacion de las comunidades, el fomento de la rendicion de cuentas y la reformulacion de
politicas. Ese buen resultado constituye un poderoso incentivo para mejorar la reunion de
datos y su uso”.

= Indicadores de procesos: Los indicadores de procesos se basan en las obligaciones del
estado respectivo. Permiten medir el grado en que el estado cumple con sus obligaciones
generales. Por ejemplo, un indicador de proceso de la obligacion del estado de cobertura
universal de vacunas basicas, puede estar determinado como la proporcion de nifios
completamente inmunizados contra enfermedades infantiles.
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La experiencia de Provea en el desarrollo de indicadores de DESC

Durante su trabajo de definicién del contenido del derecho a la salud (véase el médulo 8),
Provea debid estudiar y desarrollar indicadores adecuados. La organizacion emprendid un
estudio de posibles indicadores de derechos humanos de acuerdo con el siguiente marco
metodoldgico:

= analisis detallado de las caracteristicas y principios del derecho, y de las obligaciones que
se originan en los compromisos del estado (empezando por el PIDESC, pero incluyendo
también otros instrumentos relacionados, cuando corresponda);

» determinacion de los datos ya disponibles (en informes del gobierno, investigaciones
académicas, informes de ONG, etc.);

= analisis de los problemas planteados por indicadores socioecondmicos con el objetivo de
superar los obstaculos que tienden a limitar su confiabilidad®;

= evaluacion de la capacidad de los indicadores resultantes para medir las caracteristicas
identificadas y

= comparacion de los indicadores resultantes con los indicadores utilizados por el CDESC
para la entrega de informes nacionales

Es importante destacar que para evaluar la efectividad de los DESC no es suficiente mostrar
una tendencia a través de indicadores numéricos o indicar los pasos implementados para su
cumplimiento progresivo. Los datos disponibles deben ser analizados desde la perspectiva
general de implementar algin aspecto del derecho a fin de poder contrastar la realidad
existente con los objetivos propuestos y su implementacion (indicadores de proceso e
indicadores de resultados). Por ejemplo, aunque es verdad que un aumento de la morbilidad
debido a una enfermedad evitable puede estar justificado por varias razones, si se lo analiza
con la informacion disponible sobre los recursos asignados a las campafias de prevencion,
con las prioridades establecidas en base a las necesidades o respecto de la eficiencia del uso
de los recursos, es posible que la justificacion dada no sea suficiente. En ese caso, la politica
adoptada para cumplir una obligacién especifica deberia ser sometida a un andlisis critico e
incluso puede llegar a constituir una violacién por parte del estado de sus obligaciones.

En otras palabras, mientras que los indicadores de procesos ayudan a evaluar y vigilar el
cumplimiento de un gobierno de sus obligaciones de comportamiento, los indicadores de
resultados ayudan a evaluar el cumplimiento de sus obligaciones de resultado respecto de los
DESC. (Véase la tabla en el modulo 8, pag. 171.)

Al mismo tiempo, los indicadores deberian facilitar el andlisis cuantitativo y cualitativo del
cumplimiento de las obligaciones generales del estado (reconocimiento legislativo, adopcion
de medidas utilizando al méximo los recursos disponibles), asi como de las obligaciones
especificas relacionadas con cada derecho.

Los indicadores cuantitativos estan formados por datos numéricos. Los indicadores
cualitativos permiten efectuar una evaluacion de la calidad del goce de cada derecho. Esto
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incluye evaluar el desempefio del estado en la adopcion de medidas y en términos de sus
posiciones programaticas, asi como analizar los aspectos no cuantificables de las politicas
publicas (por ej. las formas de participacién o la receptividad del poder judicial respecto de
las propuestas tendientes a dar efectividad a los DESC.)

Las metas y los DESC
La experiencia de Sudafrica

La eficacia de la vigilancia y garantia de los derechos humanos depende en gran medida de
definir claramente el alcance y contenido de los derechos en particular.

Sudéafrica se enfrentd al desafio de convertir las disposiciones de su Constitucion
relacionadas con derechos humanos en planes nacionales disefiados para promover esos
derechos. Una de las areas de trabajo fue el agua; el derecho al acceso a suficiente agua esta
consagrado en el articulo 27 de la Constitucion.

El Departamento de Asuntos del Agua estimé que, como resultado de las politicas y leyes del
Apartheid, en Sudéafrica entre 12 y 14 millones de personas carecen de un suministro
adecuado de agua potable y 20 millones carecen de servicios sanitarios adecuados. La gente
qgue habita en zonas rurales, particularmente las mujeres y nifios, se encuentran en una
posicidn especialmente desventajosa. Se estima que las mujeres de zonas rurales dedican mas
de cuatro horas por dia a recolectar agua y madera.

El Departamento de Asuntos del Agua introdujo legislacion que reconoce y proporciona una
definicion maés detallada del derecho constitucional al agua. (Esta legislacién se trata también
en el médulo 21.) En el contexto del derecho al agua, el Departamento cuantifico el nivel
minimo de suministro en 25 litros por persona por dia. Ese es el minimo exigido actualmente
para el consumo directo, la preparacion de alimentos y la higiene personal. Se lo considera
expresamente inadecuado para “una vida plena, saludable y productiva, y por ello es
considerado el minimo”. Ademas, el agua debe estar disponible dentro de los 200 metros de
la vivienda, la velocidad del flujo no debe ser menor de 10 litros por minuto y el suministro
debe proporcionar seguridad a la comunidad. Esto significa que el “agua cruda” debe estar
disponible el 98 por ciento del tiempo, y la operacion y el mantenimiento del sistema deben
ser efectivos. Finalmente se desarrollé en forma conjunta con el Departamento de Salud una
guia que contiene estandares minimos relacionados con la salud para la evaluacion de la
calidad de los suministros de agua.

El Departamento de Asuntos del Agua de Sudafrica se impuso a si mismo el objetivo de
mediano plazo de suministrar entre 50 y 60 litros de agua por persona por dia (en base a las
pautas de la OMS) y el objetivo de largo plazo de que todos tengan conexiones y servicios
completos. Asimismo, las nuevas leyes sobre aguas proporcionan un marco adecuado para el
uso, la administracion y la conservacion equitativa y sustentable de los recursos acuiferos.

Al establecer metas de cumplimiento concretas como las mencionadas anteriormente, el
gobierno de Sudafrica facilita la vigilancia de la aplicacion del derecho al agua por parte de
los 6rganos a cargo de esa tarea, como la Comisién de Derechos Humanos de Sudéafrica.
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Metas

Una vez que se desarrollaron indicadores de proceso y de resultado respecto de un DESC, el
siguiente paso es el desarrollo de metas de cumplimiento. Estas metas, segun se emplean en
la jerga de derechos humanos, son esencialmente objetivos establecidos por los gobiernos, en
base a los respectivos procesos consultivos, respecto de cada una de las obligaciones
relacionadas con los DESC que se aplican en el estado en cuestion. Esos objetivos seran en
parte cuantitativos y en parte cualitativos, estardn vinculados a plazos especificos y
constituiran la base para medir la “efectividad progresiva”, seguin lo estipula el PIDESC.
Inicialmente los metas diferiran mucho de un pais a otro, ya que reflejaran tanto los “recursos
disponibles” como las prioridades de cada uno. Sin embargo, con el paso del tiempo es de
esperar que los enfoques se vayan unificando gradualmente.

Recurrir al empleo de metas de cumplimiento resulta muy util para contrarrestar el obstaculo
que representa la falta de accion en el ambito nacional respecto de los DESC. Al definir
metas se enfatizan algunos aspectos de la interrelacion que existe entre estos derechos y los
derechos civiles y politicos. Un programa, para que empiece a avanzar hacia la efectividad
del derecho a la alimentacion, el derecho a la educacion o el derecho a la vivienda, no puede
ser concebido solamente en términos de soluciones técnicas, burocraticas o, incluso,
econdmicas. Las dimensiones civiles y politicas son esenciales. Es necesario facultar a los
individuos para participar en las decisiones relacionadas con los pasos que se deben tomar
hacia el cumplimiento de esos derechos y se les debe dar la oportunidad de que contribuyan
con los procesos de vigilancia y evaluacion. En este sentido, los derechos civiles y politicos
pueden considerarse no solamente como fines en si mismos, sino también como un medio
vital para facilitar la efectividad de los DESC.

Las metas: ¢la historia completa? 6

“Las metas sobre derechos humanos han de desempefiar un papel fundamental en el
fomento de la proteccién de los derechos econémicos, sociales y culturales. No obstante,
es importante situar esa funcion en la perspectiva que le corresponde. Aun cuando
pudiera perfeccionarse la utilizacién de las metas sobre derechos humanos, éstas
ofrecerian sélo una explicacién parcial. Podrian indicarnos lo que esta ocurriendo, pero,
por lo general, no podrian explicarnos por qué. Cuando el historial de derechos humanos
de un Estado constituye una pelicula de largometraje, las metas son instantaneas
incompletas de los derechos humanos en un determinado momento. Los fotogramas
sucesivos, congelados a intervalos periodicos, pueden dar una idea de la pelicula, pero no
de todo el argumento. Lo mismo ocurre con las metas sobre derechos humanos: pueden
explicar parcialmente lo que esta ocurriendo, pero no todo.”
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Aunque los gobiernos pueden ser reticentes a hacer participar a los individuos y grupos en el
proceso politico global relacionado con los DESC, esta claro que existen ventajas
significativas, particularmente en situaciones en las que los recursos son escasos y se deben
tomar decisiones dificiles respecto de las prioridades. La participacion de la comunidad

La “calificacion sobre derechos humanos”
Una herramienta para la vigilancia y la
educacion

La Organization for Black Struggle, un
movimiento liderado por jOvenes de St.
Louis, Missouri, en los EE.UU., trabaja para
ayudar a los jévenes afro estadounidenses
pobres y de bajos ingresos. Junto con el
sistema de escuelas publicas de la ciudad, en
1998 organizaron la Coalicion de St. Louis
para los Derechos Humanos, la que emitié
la calificacion de la ciudad. El objetivo del
proyecto fue evaluar el cumplimiento
gubernamental y no gubernamental de los
estdndares y normas de la Declaracién
Universal de Derechos Humanos. El
proyecto llev6 a cabo varias encuestas entre
funcionarios del gobierno, cre6 comités para
evaluar el cumplimiento de los derechos
civiles, politicos, econémicos, sociales y
culturales, estableci6 un tribunal de
“expertos” para evaluar los datos
recolectados y emitié una calificacion que
evalla el progreso (o la falta de progreso)
alcanzado en la efectividad de los derechos
humanos en la ciudad.

La calificacion sobre derechos humanos
demostré ser un mecanismo eficaz para
educar al publico acerca de las violaciones
de derechos humanos observadas en la
ciudad. También ayudé a llamar la atencién
sobre el descuido de los funcionarios de la
proteccién y el avance de los derechos
humanos. El  proyecto sirvi6 para

promocionar la coalicion, dado que las bajas
calificaciones avergonzaron a los lideres de
la ciudad y alentaron a organizaciones muy
diversas a unirse a la coalicion.

implica la posibilidad de que esas
decisiones se vuelvan mas aceptables,
mMas equitativas y mas sustentables.

La recoleccion e interpretacion de
datos cuantitativos e informacion
cualitativa

A fin de utilizar indicadores y metas para
las tareas de vigilancia, los activistas ne-
cesitan datos cuantitativos y/o informa-
cion cualitativa relacionada con el indi-
cador bajo analisis. En el ejemplo de Su-
dafrica citado anteriormente, el indicador
empleado es “cantidad de gente que ca-
rece de un suministro adecuado de agua
potable”, mientras que el criterio de refe-
rencia o la meta definida es “suministrar
entre 50 y 60 litros de agua por persona
por dia para todos”. Los datos relaciona-
dos con el indicador son entre 12 y 14
millones de personas (que carecen de ac-
ceso adecuado a agua potable).

Fuentes de datos primarios y secundarios

Existen dos grandes categorias de fuentes
de datos o informacion relacionada con
los indicadores desarrollados para vigilar
un DESC en particular.

= Primarios: la informacion o los datos
primarios son recolectados de primera
mano por un equipo de investigacion.

= Secundarios: la informacion o los da-
tos secundarios son aquellos ya reco-
lectados por otros con el mismo u
otro objetivo. Las fuentes secundarias
pueden estar publicadas o no e inclu-
yen tanto informacion cuantitativa
como cualitativa.
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Tomemos, por ejemplo, la recoleccién de datos para el indicador “proporcién de la poblacion
que completa la educacion primaria”, el cual corresponde a la obligacion del estado de
proporcionar educacion para toda la poblacion. Se trata de un indicador de resultados.
Algunos ejemplos de indicadores de proceso correspondientes al mismo derecho son
“proporcién de nifios en el grupo etario de 6 a 11 afios inscriptos en la escuela primaria” o
“cantidad de escuelas primarias cada 1.000 habitantes”.

La recoleccion de datos primarios para esos indicadores suele implicar llevar a cabo una
encuesta de hogares en la comunidad. La encuesta proporciona datos sobre la proporcion de
la poblacion que termind la escuela primaria, la proporcion de nifios que estan actualmente
inscriptos en la escuela primaria, y la cantidad y distribucion (en términos de distancia desde
los hogares donde viven los nifios) de las escuelas primarias de la comunidad bajo analisis.

La encuesta también puede aportar razones. Por ejemplo, si la proporcion de nifios inscriptos
en una comunidad dada es mucho menor que en otra, ¢la razon es la distancia a la escuela
primaria? Debido a la pobreza de los hogares, los nifios tal vez tengan que abandonar la
escuela para ir a trabajar. O se debe a la baja calidad de la educacién proporcionada en una
escuela en contraste con la otra?

Las diferencias en los logros educativos dentro de la comunidad (por ejemplo, entre nifios y
nifias) también pueden detectarse por medio de una encuesta de este tipo.

Las encuestas de comunidades son herramientas complejas. Los grupos que no poseen
experiencia con encuestas deberan consultar a otras organizaciones, tales como grupos de
salud femenina, organizaciones de desarrollo, etc., que suelen usar este tipo de técnicas.
También pueden enriquecerse recurriendo a cientificos sociales y demas personas de sus
propias comunidades que tengan experiencia en la realizacién de encuestas. Finalmente,
pueden consultar recursos o material impreso sobre encuestas (véase seccidn sobre recursos).

Las encuestas de comunidades suelen proporcionar informacion cuantitativa. La recoleccion
de informacion cualitativa referida al ejemplo anterior puede incluir entrevistas profundas
con analfabetos y quienes hayan abandonado la escuela para averiguar las razones por las que
no asisten a una escuela o la abandonaron. También puede incluir una serie de
conversaciones con grupos de diferentes sectores de la comunidad (hombres y mujeres,
jovenes y mayores, de todos los grupos socioecondmicos) destinadas a determinar el valor
que tiene la educacién para la comunidad, y sus percepciones sobre por qué los nifios
abandonan la escuela y como se podria impedir.

Cuando es necesaria informacion acerca de un grupo poblacional nacional o subnacional se
deben emplear datos secundarios, dado que emprender una encuesta de una muestra nacional
de gran tamafio para recolectar datos primarios estd mas alla de los medios de la mayoria de
las instituciones.

Los gobiernos, por ejemplo, en muchos casos producen informes estadisticos anuales sobre

temas como el trabajo, la salud y la educacion. Asimismo, algunas ONG producen informes
estadisticos sobre temas relacionados con los DESC, al igual que las instituciones
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educacionales y organizaciones internacionales, como el Banco Mundial y el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo. Aungue las estadisticas que producen estas instituciones
normalmente no son generadas dentro del marco de los derechos humanos, pueden ser Utiles
para darles contenido a ciertos indicadores relacionados con derechos humanos. También
pueden resultar provechosos para que los activistas tengan un panorama general de ciertos
sectores y para controlar la informacion provista por el gobierno.

Con el objetivo de aprovechar al maximo la informacion existente, las organizaciones deben
poder interpretar los datos y deben desarrollar una técnica para evaluar su precision,
confiabilidad y limitaciones. Algunos de los problemas que conlleva el uso de datos
existentes son la falta de datos confiables y el uso de diferentes métodos para recolectarlos.
Esto puede conducir a divergencias entre la situacion real y lo que sugiere el dato.

Muchas organizaciones que trabajan con derechos civiles y politicos han generado datos so-
bre violaciones (por ejemplo, la cantidad de matanzas arbitrarias que se producen por mes en
un pais) y han analizado los datos e informacion generada por otras. Esta experiencia puede
ser Util para el trabajo con DESC. El libro

Data Analysis for Monitoring

Human Rights, un material
claro y accesible sobre el ana-
lisis estadistico aplicado al
trabajo con derechos huma-
nos, resulta atil para quienes
sientan que no cuentan con
suficientes conocimientos o
experiencia en el campo del
analisis de datos.’

En la siguiente seccion pre-
sentamos algunas pautas sobre
coémo recolectar y utilizar datos
e informacion secundaria.

Anélisis del presupuesto®

El andlisis del presupuesto puede resultar una herramienta valiosa para el activismo en
materia de DESC. Los defensores de los DESC deben comenzar a trabajar con el presupuesto
nacional. El presupuesto es importante porque refleja lo que el estado esta haciendo o intenta
hacer. Es una traduccion a términos financieros del programa de accion del estado que
coordina los gastos planificados con los ingresos esperados y las operaciones de toma de
préstamos propuestas. Es un plan nacional que atraviesa los limites de los departamentos del
gobierno y une todos los planes y proyectos, el instrumento por medio del cual el estado
intenta llevar a cabo toda la gama de sus actividades. Es lo que convierte los planes de
desarrollo y las prioridades del estado en un programa de accion.
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Pautas para recolectar y utilizar datos e informacién secundaria correspondiente a indicadores

1. Recolectar informacioén de diversas fuentes

El primer desafio es recolectar informacion sobre el tema de tantas fuentes como sea posible.
Puede ser til organizar las fuentes por categoria:

Fuentes publicadas
Fuentes no publicadas

Dentro de dichas categorias, la informacion puede ser:

cuantitativa, es decir, que proporciona cifras, porcentajes, tasas y coeficientes, o

cualitativas, es decir que proporciona descripciones e ideas sobre los procesos de conducta
que subyacen a las tasas y coeficientes. Por ejemplo, /a qué se debe la diferencia entre el
estado de la educacion de la region y la regién y? ¢Tiene que ver con diferencias en la
actitud de la gente? De ser asi, ¢qué explica esa diferencia? ¢Su historia? ¢Su realidad
objetiva? ¢Cual es el proceso de toma de decisiones respecto a la educacion de los hijos?

Los datos cuantitativos pueden dividirse en:

Datos “macro”, es decir informacion correspondiente a paises enteros o subregiones, estados
0 provincias de un pais.

Datos “micro”, es decir informacion correspondiente a regiones, comunidades o subgrupos
poblacionales especificos.

La informacion cualitativa tiende a basarse en pequefias muestras de poblaciones, es decir, a nivel
“micro”, debido al enorme esfuerzo y la gran cantidad de tiempo que implica la recoleccion y
procesamiento de datos.

A. Fuentes publicadas

1.

Los datos macro cuantitativos se pueden obtener en varias fuentes de publicacion periddica:

- informes de censos cada diez afios
- publicaciones estadisticas periddicas (usualmente anuales) de divisiones gubernamentales
- publicaciones estadisticas anuales de organismos internacionales especializados

Otras fuentes de informacion publicada, de caracter macro y micro, cuantitativo y cualitativo
son:

- libros y articulos de publicaciones especializadas nacionales e internacionales
- articulos de diarios y revistas
- informes de seminarios, conferencias y talleres

Fuentes no publicadas

Las bases de datos computarizadas mantenidas por divisiones gubernamentales y
organizaciones internacionales son una fuente de datos macro o micro cuantitativos.
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2. Otras fuentes de informacién no publicada de caracter macro y miro, cuantitativo y cualitativo
son:

- informes no publicados de divisiones gubernamentales

- informes de evaluacion, analisis de programas, etc., de la ONU, organismos bilaterales y
donantes otras organizaciones internacionales

- disertaciones y tesis presentadas a departamentos universitarios

- informes y documentos de organizaciones no gubernamentales, asociaciones
profesionales, asociaciones de mujeres, sindicatos de mujeres, etc.

- testimonios personales de individuos y comunicaciones personales con expertos, los que
pueden ser fuentes complementarias de informaciéon cualitativa, especialmente en
situaciones en las que la informacion de otras fuentes es limitada.

Los activistas pueden utilizar las siguientes fuentes de informacion sobre diferencias
educacionales en el pais x:

= Datos macro cuantitativos
- Informe de la UNESCO sobre la educacion en el Mundo
- Anuario Estadistico de la UNESCO
- LaSituacion de los Nifios del Mundo de UNICEF
- censos del gobierno cada diez afios
- informes del Ministerio de Educacion

= Diversos datos cuantitativos y cualitativos
- informe del gobierno preparado por una Conferencia Mundial reciente
- publicaciones de la divisién del gobierno que se ocupa de las minorias religiosas y
raciales
- informes de una ING sobre diferencias de género en la educacion para una subregion del
pais

= Un trabajo de analisis de situacion, basado en varias fuentes, sobre la relacion entre educacion
y fertilidad y mortalidad infantil.

= Un trabajo de doctorado no publicado sobre la situacion educacional de una comunidad de
inmigrantes.

= Un articulo de una revista sobre la baja calidad de la educacién en muchas escuelas y el
descontento de la comunidad con la situacion.

II. Examinar la informacion recolectada

A. Datos cuantitativos de tablas de datos estadisticos

1. Revisar todas las tablas de datos. Observar las definiciones de los indicadores presentados y
anotarlas. En todos los casos, se deben tener en cuenta las definiciones del numerador y el
denominador, asi como los criterios de inclusion y exclusion.

Por ejemplo, el censo nacional y el informe de la UNESCO dan la “tasa de alfabetizacion”. El

censo nacional puede definir esta tasa como “poblacion alfabetizada de mas de cinco afios de
edad/poblacion total de mas de cinco afios de edad” y la definicion de la UNESCO puede ser
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“poblacion alfabetizada de mas de siete afios de edad/poblacion total de mas de siete afios de
edad”. Esta claro que estas dos tasas no son comparables.

Algunas veces, las definiciones empleadas en una misma fuente (tales como el censo
nacional) pueden cambiar con el paso de tiempo. Por ejemplo, los censos de 1951 y 1961
pueden haber definido a la persona alfabetizada como “una persona que recibié uno o mas
afios de educacion escolar”; el censo de 1971 puede haber cambiado la definiciéon a “una
persona que puede firmar su nombre”. Como consecuencia, el porcentaje de personas que se
cuentan como alfabetizadas puede incrementarse significativamente, por ejemplo, del 40 por
ciento en 1961 al 60 por ciento en 1971. Si no estamos al tanto del cambio en la definicién
podemos extraer conclusiones erréneas respecto del progreso alcanzado.

2. Tomar nota de todos los datos pertinentes de las diferentes fuentes, junto con las definiciones
empleadas, y registrar los afos, la fuente original de los datos y el afio al que pertenecen.

Por ejemplo, si los datos son estadisticas del Ministerio de Educacion citadas en un
documento de planificacion, no se debe citar como fuente el documento, sino las estadisticas
del Ministerio de Educacion citadas en el documento, haciendo referencia a la pagina y al
ndmero de tabla.

3. Junto a los datos se debe indicar el o los afios a los que pertenecen y no la fecha de
publicacion de la fuente.

4. Junto a los datos se debe indicar el lugar al que pertenecen. Por ejemplo, si la tasa de
desercion escolar se basa en el estudio de una comunidad de una provincia, ello debe
mencionarse. Cuando se presentan los datos subnacionales correspondientes a una region o
provincia, deberian ir acompafiados por una explicacion de la representatividad u otra
relacién que existe entre la region/area y la situacién del pais.

5. Cuando se emplean datos de diferentes periodos, es necesario controlar que no haya habido
cambios en las definiciones de los indicadores. También es importante determinar que no
haya habido cambios en los limites de las areas geograficas implicadas. Por ejemplo, un
distrito puede haber sido bifurcado entre el censo de 1961 y 1971, o partes de un pais pueden
haber quedado fuera de un censo por razones politicas. Este tipo de cambios debe indicarse
claramente en las notas al pie. Controlar que los datos estén completos y sean confiables. En
algunos casos existen razones para pensar que falta informacion relacionada con un indicador
(por ¢j. la cantidad de nifias nacidas, de partos de fetos muertos, de muertes en la primera
infancia). Averiguar si algunos de los datos son estimaciones o proyecciones. Por ejemplo, la
cantidad de deserciones escolares puede ser una estimacién basada en cifras de un periodo
anterior y en la idea de que continu6 la misma tasa de desercion.

6. Comentar las caracteristicas de los datos, particularmente si estdn completos y son confiables.
Si algunas areas del pais no fueron cubiertas por el censo, por cualquier razon, o si existe
alguna indicacion de que la informacién de un indicador no es completa, es necesario
mencionarlo.

7. En el caso de la informacion cuantitativa de informes o estudios de investigacion de pequefia
escala, se debe tomar nota de la informacién sobre el tamafio de la muestra, la region
geografica y las caracteristicas especificas de la poblacion a la que pertenecen los datos, asi
como la fuente de donde se los obtuvo. Por ejemplo, si la tasa de morbilidad se relaciona con
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los pacientes que acuden a un centro de salud desde una comunidad dada y no representa a la
comunidad, es necesario aclararlo. Como se dijo, los datos mencionados anteriormente
pueden haber sido recolectados a través de un proceso de estudio primario (entrevistas con
todos los individuos) o pueden haber sido extraidos de registros hospitalarios; es necesario
aclarar estas diferencias.

B. Informacidn cualitativa

1. Examinar la metodologia empleada para recolectar la informacion, las caracteristicas de
quienes respondieron a la encuesta y la medida en que la informacion puede ser representativa
de quienes se encuentran en una situacion similar. La narracion de una sola persona en forma
de caso de estudio puede ser una ilustracion poderosa de un proceso en curso, siempre que se
base en la experiencia personal y el activista pueda calificar a quién representa la voz. Las
observaciones o citas de conversaciones de grupos y entrevistas que no indican quiénes
fueron los entrevistados y como fueron seleccionados para la entrevista, quién fue el
entrevistador, el contexto del intercambio y la naturaleza de las preguntas formuladas, y la
proporcién de personas que expresaban un sentimiento similar al que se eligié citar, no son
fuentes confiables de informacidn cualitativa.

2. Conviene tener cuidado al emplear informacion recibida en forma de descripcion por parte de
un solo observador de una situacion o fendmeno (por ejemplo, un articulo de una revista o
informe de investigacion de un periddico). Este tipo de informacién no puede presentarse
como una fuente independiente de pruebas concluyentes, pero puede ser empleado como
prueba adicional o complementaria para explicar una tendencia que surge de otras fuentes de
datos/informacion. Alternativamente, puede ser til para elaborar hip6tesis sobre los factores
subyacentes o complementarios que explican un fenémeno o tendencia. Por ejemplo, si los
activistas cuentan con datos estadisticos que muestran un aumento sostenido de la tasa de
escolaridad de las nifias de una cierta region y también tienen varios articulos de periddicos y
revistas que sugieren un cambio en las actitudes de los padres, podran ver esto Ultimo como
una razén para la tendencia observada. Ante la ausencia de datos estadisticos, los articulos de
la prensa solamente pueden utilizarse para especular acerca del impacto que tiene un cambio
en las actitudes de los padres sobre la educacion de las nifias.

I1l. Consolidar la informacion recolectada en diversas fuentes

Consolidar la informacién consiste en:

= agrupar la informacion y las pruebas de diferentes fuentes de informacion no comparables
entre si

= unificarlas formando un texto coherente con una secuencia logica

*= ir mas alla de una mera descripcion de una situacion para proporcionar un analisis de las

razones por las que existe esa situacion

A. Consolidar la informacion es como hacer un rompecabezas: las piezas tienen que combinar y
calzar unas con otras para formar un todo. Los pasos necesarios son:

1. Observar las tablas de datos y anotar las principales tendencias y temas. Por ejemplo:

- todo aumento, caida o fluctuacién significativa de las tasas (alfabetizacion, escolaridad) a
lo largo del tiempo

Circulo de Derechos



432 COMO VIGILAR Y EVALUAR EL GOCE DE LOS DESC

- tasas excepcionalmente altas o bajas en comparacion con las de otros paises de la region

- principales diferencias entre regiones o grupos poblacionales

- situaciones que se desarrollan contrariamente a lo habitual, tales como un alto nivel de
alfabetizacion en lugares con ingresos bajos.

2. Leer los articulos y textos, resumir los puntos mas importantes y disponerlos segin una
secuencia ldgica.

3. Escribir una descripcion bésica de la situacion. La informacion provista debe ser la méas
actualizada que esté disponible. Si los datos tienen mas de diez afios, asegurarse de que estén
complementados con informacion cualitativa que describa la situacion actual o que exponga
la direccion de los cambios en base a las pruebas disponibles. Por ejemplo, si los datos de
desempleo disponibles pertenecen a mediados de la década de 1980, pero los cambios
econdmicos recientes crearon nuevas oportunidades de empleo, el texto deberia sugerir que es
probable que las tasas hayan caido en los Gltimos afios.

4. Controlar que no existan contradicciones en la informacidn proporcionada.
5. Asegurarse de que los datos presentados en las tablas y en el texto sean coherentes.

6. Establecer relaciones entre las diferentes secciones, cuando ello sea pertinente. Por ejemplo,
si la secci6n uno trata sobre la caida de las inversiones en educacion y la seccion dos se
refiere a las diferencias segun razas, tal vez sea conveniente analizar si la disparidad se
incrementd especificamente luego de iniciada la reduccién de las inversiones. Evite redactar
todo un informe que describa tasas y coeficientes (“aumentaron las tasas de alfabetizacion del
grupo poblacional X, pero no del grupo y; en la region z la tasa crecié méas rapidamente que en
otras regiones”) sin explicar la significacion de las cifras.

7. ldentificar los temas de cada seccion que requieren una explicacion o tratamiento mas
completo. Buscar informacién adicional, y desarrollar y explicar esos temas.

8. La informacidn adicional indicada en el paso 7 puede estar formada por estudios, informes y
articulos de otros paises y regiones del mundo. Presentar y explicar los méritos de las
explicaciones opuestas, cuando corresponda, en vez de presentar solamente un punto de vista.

Al final del presente modulo se anexan ejemplos de fuentes de datos estadisticos disponibles en
los campos de la salud y la educacion.

“El presupuesto refleja los valores de un pais: a quién valora, qué trabajo valora y a quién
recompensa...y a quien y qué no recompensa... El presupuesto es el instrumento de politica
econdmica del gobierno mas importante y, como tal, puede ser una herramienta poderosa
para transformar el pafs a fin de satisfacer las necesidades de los més pobres”.°

Los presupuestos reciben diferentes denominaciones: planes financieros, planes o programas
de trabajo, 0 documentos politicos o sociales. El presupuesto puede analizarse desde varios
marcos de referencia: como un proceso econdémico (asignacion de recursos), como un
proceso politico (competencia entre varios grupos para obtener recursos limitados) y como
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un proceso administrativo (planificacion, coordinacién, control y evaluacién). También
puede analizarse como un proceso de derechos humanos (asignacion de fondos en
cumplimiento de obligaciones del estado hacia la plena efectividad de los DESC).

Desde el contexto de los derechos humanos, el presupuesto nacional puede ser definido como
un proceso a través del cual los recursos financieros son asignados a fin de cumplir con las
obligaciones estatales de respetar, proteger y realizar los derechos humanos. La situacion de
los derechos humanos y el cumplimiento de las obligaciones del estado se convierten en los
determinantes clave de las decisiones tomadas en relacion a la asignacion de recursos
financieros. Las obligaciones de un estado relacionadas con derechos humanos deben guiar el
objetivo dltimo del gobierno: utilizar todas las herramientas disponibles para asegurar la
proteccion y el goce de todos los derechos humanos por parte de todos los individuos. De
esta manera, las obligaciones estatales proporcionan la razon de ser que subyace a las
decisiones econdémicas y administrativas reflejadas en el presupuesto nacional.

El analisis del presupuesto es un estudio profundo y detallado que incluye la recoleccién, el
estudio y la interpretacion de los datos, la correlacion de esos datos con otra informacion
pertinente, tales como las politicas y programas estatales, y la definicion de descubrimientos
y resultados. El objetivo es proporcionar un nivel de andlisis e informacidn que sea creible,
accesible para una amplia gama de audiencias y que contribuya en forma oportuna a los
debates sobre politicas a fin de influir en el proceso por el que se deciden los temas del
presupuesto y en las decisiones mismas. '

El andlisis del presupuesto se lleva a cabo desde varios puntos de vista. Algunos grupos
evallan las disposiciones financieras que cubren metas nacionales y subnacionales. Otros
observan los efectos de las decisiones presupuestarias sobre los programas que incumben a
sectores vulnerables. Otros grupos emprenden el analisis del presupuesto con un enfoque
muy técnico que comprende la clasificacion de gastos por rubros mayores y menores
(funcion o naturaleza del gasto), el andlisis de las cifras del presupuesto, la investigacion de
las nuevas partidas de asignacion y el estudio de los planes de desarrollo del estado segun se
expresan mediante asignaciones presupuestarias.*!

Los desafios del andlisis del presupuesto

Quienes se ocupan de analizar el presupuesto suelen encontrarse con dificultades. Un
problema comin es la falta de acceso a los datos e informacion del presupuesto. Los
principales registros, los estudios y trabajos financieros detallados, y otros documentos
presupuestarios no suelen estar disponibles para el publico. Otro problema es la claridad de la
informacién y los datos del presupuesto, asi como la dificultad para establecer relaciones
entre las funciones, costos y asignaciones (y, por consiguiente, para controlar la I6gica que
esta detras de las asignaciones.)

La estructura de un presupuesto presenta varias deficiencias que limitan su aplicacion como
instrumento de analisis. El presupuesto no muestra ninguna desviaciéon entre los gastos
asignados y reales. Algunas veces, los fondos se gastan con fines diferentes de los
autorizados o los gastos son mas pequefios que los fondos asignados; el presupuesto no
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muestra qué ocurre con las porciones no utilizadas de las asignaciones. Asimismo, el
presupuesto no indica filtraciones en los montos gastados cuando éstas ocurren, ni esta
desglosado por region, estado, distrito o municipalidad.

Finalmente, el proceso de elaboracion del presupuesto rara vez les brinda a las personas
interesadas la oportunidad de participar en alguna de sus fases. Algunas veces pueden
participar solamente durante la fase de autorizacion del presupuesto, cuando la legislatura
realiza audiencias publicas para tratarlo. Sin embargo, la participacion en todos los niveles de
la toma de decisiones sociales, politicas y economicas constituye un derecho y una
obligacion de todos los individuos. La participacion es un principio indispensable del proceso
de elaboracion del presupuesto. “La participaciéon comprometida, que es afirmativa en el
sentido de que incluye explicitamente a la gente pobre y trabajadora necesitada de educacion,
salud y seguridad social, puede conducir a patrones de gastos mas equitativos que un proceso
dominado por intereses poderosos que definen un temario de deducciones impositivas,

subsidios, ajuste y privatizacion que los beneficia”.*®

Preparacion
Preparar el analisis de un presupuesto abarca un proceso de cuatro pasos.

Primero, es necesario averiguar cual es el proceso empleado para preparar el presupuesto del
estado e identificar los actores clave (ver recuadro anterior). Esto implica obtener una copia
de la ley de presupuesto y las reglas o pautas oficiales sobre su preparacion. Al analizar con
cuidado dicha ley y las pautas correspondientes se obtiene la informacién y los antecedentes
necesarios para comenzar con el anlisis del presupuesto en si mismo.

Segundo, es necesario familiarizarse con los diferentes términos empleados en el
presupuesto. Puede ser Util emplear un diccionario de contabilidad o consultar con expertos.
Tercero, es necesario aprender a leer el presupuesto. Esto implica saber como esta clasificado
y qué conlleva cada clasificacion, y cémo leer las cifras a fin de determinar sus
implicaciones. Puede ser util consultar con expertos u otras personas que ya se ocupan de
analizar el presupuesto y estudiar las pautas elaboradas por la oficina del presupuesto, cuando
éstas existan.

Cuarto, dado que el presupuesto esta (o0 deberia estar) ligado a los planes de desarrollo del
estado, es necesario evaluar esos planes. Esto implica obtener copias de dichos planes y pro-
gramas, y estudiarlos con cuidado a fin de determinar qué efecto tienen sobre el pais.

Aplicacién del analisis del presupuesto

El analisis del presupuesto puede aplicarse a numerosas situaciones relacionadas con los
DESC. Por ejemplo, una comunidad afectada puede carecer de acceso a bienes criticos del
estado, tales como agua potable, instalaciones sanitarias, electricidad, servicios de
emergencia, servicios de salud o educacion, que les permitirian ejercer y gozar de sus DESC.
Cuando la comunidad se acerca al estado para que solucione estos problemas, la respuesta
casi estandar es “falta de fondos disponibles” o “restricciones presupuestarias”. El analisis
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podria revelar las porciones del presupuesto que podrian reasignarse. El objetivo del analisis
en esta situacion seria alentar a la comunidad para que presione de manera mas efectiva al
estado a fin de que éste preste los servicios necesarios para la realizacién y el goce de los
DESC.

El presupuesto nacional de un estado indica el tamafio exacto de los recursos financieros
disponibles para ser utilizados. También indica los programas y acciones que deberan ser
financiados por el estado nacional. Observando con cuidado cada concepto del gasto de cada
ministerio/departamento u organismo/oficina estatal, es posible identificar los programas y
proyectos que obstaculizan la efectividad y el goce de los DESC. Al aislar esos montos, es
posible determinar con precisién los fondos que podrian ser realineados o reasignados para
solventar la implementacion de un servicio, programa o proyecto necesario para gozar de un
DESC y ejercerlo.

También es posible que los activistas de DESC sean llamados a asistir a comunidades cuyos
DESC fundamentales estdn amenazados por la construccion de una represa, el desarrollo de
infraestructura o el asentamiento de una central eléctrica en su area. Estos proyectos pueden
pertenecer al estado en forma aislada o junto con corporaciones nacionales o internacionales,
con financiacion provista por instituciones nacionales o internacionales. En esos casos, 10s
activistas de DESC suelen comenzar por llevar a cabo investigaciones de recoleccion de
datos y documentar los resultados. Generalmente, el paso siguiente es presionar para que se
suspenda o cancele el proyecto. Cuando las circunstancias lo requieren, los activistas asisten
a la comunidad a organizar las actividades y a reunir los esfuerzos o recursos necesarios.

Actores clave del proceso de elaboracion del presupuesto

Los actores méas importantes del proceso de elaboracion del presupuesto varian de pais
en pais, pero, en general, pertenecen a los poderes ejecutivo y legislativo. En el poder
ejecutivo incluyen, entre otros:

= el Departamento/Ministerio de Finanzas o el Departamento/Ministerio de
Presupuesto y Administracion, o el departamento u oficina responsable de preparar
el presupuesto

= el gabinete, formado por el ejecutivo principal, quien decide sobre los motores y
prioridades del afio del presupuesto

= otros departamentos/ministerios que preparan sus propios presupuestos, programas y
prioridades

En la legislatura, los actores clave incluyen, entre otros:

= miembros de los comités sobre apropiaciones, finanzas y otros comités que se
ocupan de la revision inicial del presupuesto

= la oficina del presupuesto de la legislatura (si corresponde)

= todos los miembros de la legislatura que votaran el presupuesto
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Los esfuerzos de los activistas pueden expandirse gracias al analisis del presupuesto. Si se
desea frenar un proyecto del tipo mencionado anteriormente, se puede revisar el presupuesto
para determinar el monto que le fuera asignado y luego compararlo con los fondos asignados
a programas o servicios que son esenciales para la efectividad y el goce de los DESC. Los
resultados se pueden enviar a la legislatura y se puede participar activamente en las
audiencias del presupuesto, ya que éstas constituyen una clara oportunidad para frenar un
programa; sin contar con fondos, el estado no puede implementar el proyecto.

Asimismo, muchos activistas de DESC se enfrentan con politicas, servicios y programas que
discriminan contra los sectores vulnerables (los ancianos, las mujeres, los nifios, los pobres,
las comunidades indigenas, etc.). También se encuentran con situaciones caracterizadas por
la inequidad del acceso a los programas del estado que afectan a la efectividad y el goce de
los DESC. En estas situaciones, el analisis del presupuesto puede desempefiar un papel
importante, ya que permite a los activistas determinar las asignaciones destinadas a otros
grupos y no a estos grupos vulnerables.

Existen diferentes maneras de analizar las asignaciones de recursos publicos segin su
naturaleza y funcion a fin de determinar su impacto sobre los DESC y las obligaciones del
estado correspondientes, como por ejemplo:

= Se pueden investigar las asignaciones de fondos publicos para determinar si los tipos de
gastos, los patrones geograficos y de nivel de gastos, los programas estatales, las
categorias de los gastos actuales y las medidas compensatorias cumplen con las
obligaciones estatales respecto de los DESC.

= Se pueden examinar a fondo las asignaciones de fondos publicos para determinar si el
estado ha asignado fondos para tomar las medidas que le corresponden segun el articulo
2(1) del PIDESC.

= Se pueden evaluar las asignaciones de fondos publicos para determinar si el estado ha
asignado fondos para cumplir con las metas definidas por el estado en relacion con la
efectividad progresiva de los DESC.

= Se pueden comparar las asignaciones de fondos publicos con estandares internacionales y
nacionales relacionados con el ejercicio de los DESC.

= Se pueden analizar las asignaciones de fondos publicos relacionadas con el poder
judicial, las comisiones nacionales de derechos humanos y otros érganos que deciden

» La vigilancia de la efectividad progresiva de los DESC a través del analisis del
presupuesto implica una comparacion del presupuesto del estado teniendo en cuenta
diferentes afios. Al comparar las asignaciones del presupuesto de un afio con las del afio
siguiente se pueden observar cambios en las politicas y prioridades del estado. ¢Las
politicas y programas apuntan a la efectividad o a la obstruccion de los DESC? ;El estado
estd asignando mas fondos a programas que facilitan o que obstruyen la efectividad
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progresiva de los DESC? Al analizar presupuestos de diferentes afios se pueden
identificar las medidas regresivas que el estado haya tomado respecto de los DESC.

Publicaciones internacionales que contienen datos estadisticos sobre educacidn, salud y la
situacion economica de la poblacion

1. Fuentes de publicacion anual

Para obtener datos actuales conviene consultar la publicacién mas reciente, pero es Util
consultar las publicaciones de los ultimos cinco afios, ya que cada afio puede tener un tema
principal especifico e informacion adicional sobre los indicadores relacionados.

1. Naciones Unidas. Anuario Demogréafico. Nueva York. 1948 en adelante. Los temas
especiales de los ultimos afios fueron los siguientes:
1990: Estadisticas sobre matrimonios y divorcios
1991: El envejecimiento de la poblacion y la situacion
1992: Estadisticas de fertilidad y mortalidad
2. Naciones Unidas. Anuario Estadistico. Nueva York: Naciones Unidas, Division de
Estadisticas, 1948 en adelante
3. Programa de Desarrollo de Naciones Unidas. Informe sobre Desarrollo Humano. Nueva
York: Oxford University Press
4. Organizacion Mundial de la Salud. World Health Statistics Annual. Ginebra: Naciones
Unidas, Organizacion Mundial de la Salud. 1962 en adelante
Banco Mundial. Atlas del Banco Mundial. Washington, D.C.
Banco Mundial. Informe sobre el Desarrollo Mundial. Washington, D.C.
Organizacion Internacional del Trabajo. Informe sobre el Trabajo en el Mundo. Ginebra
Organizacion Internacional del Trabajo. Anuario de Estadisticas Laborales. Ginebra
9. UNESCO. Informe sobre la Educacién en el Mundo. Paris
10. UNESCO. Anuario Estadistico. Paris. 1973 en adelante
11. UNICEF. La Situacién de los Nifios del Mundo. Nueva York, Oxford University Press
12. UNICEF. EIl Progreso de las Naciones. Nueva York
13. Fondo de Poblacion de Naciones Unidas. La Situacion de la Poblacion Mundial. Nueva
York.

I. Otras publicaciones

Generales

14. Naciones Unidas. 1993. World Population Prospects: The 1992 Revision. Nueva York:
United Nations Population Division.

15. Naciones Unidas. 1993. World Urbanization Prospects: The 1992 Revision. Nueva York.

16. Naciones Unidas. 1993. The Sex and Age Distribution of the Population: The 1992
Revision. Nueva York.

17. UNESCO. 1994. Estadisticas sobre Analfabetismo. 1994: Estimaciones y Proyecciones.
Paris

18. Informes sobre la situacion de las mujeres preparados para la Cuarta Conferencia
Mundial sobre Mujeres, Beijing. 1995, preparado por el pais correspondiente. En algunos
paises las ONG publicaron informes paralelos.

19. Naciones Unidas. 1995. Women’s Indicators and Statistics Database (Wistat). Version 3
CD-ROM (United Nations Publication. Sales No. E.95.XV11.6). Nueva York
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Informes

La informacion recolectada en la vigilancia de los DESC puede ser utilizada en diferentes
contextos, incluyendo programas de educacidon sobre derechos humanos, iniciativas de
reforma legal y juicios. En la mayoria de las situaciones, serd necesario desarrollar un
informe de una forma u otra a fin de que la informacion obtenida sea utilizable. Una breve
hoja de datos puede resultar util para informar a la prensa, por ejemplo, pero en el contexto
del trabajo relacionado con reformas legales o pleitos sera necesario un texto analitico mas
detallado. Antes de desarrollar un informe es importante analizar detenidamente el objetivo,
asi como el contenido y estilo apropiados.

Autores: EI modulo 19 incorpora trabajos de diferentes autores. Ligia Bolivar y Enrique
Gonzalez escribieron sobre indicadores, Philip Alston sobre metas. Sundari Ravindran edité
las secciones sobre indicadores y metas, y escribié las pautas para utilizar fuentes de
informacion secundaria. La seccion sobre analisis del presupuesto fue extraida de un trabajo
escrito para el IHRIP por Ma. Socorro (“Cookie”) Diokno; la seccién sobre recopilacion de
datos/investigacion, por Johannes (“Babes”) Ignacio.
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NOTAS

1. Este resumen se basa en Jerome Scott, Paul Terranova and Svati Shah, “Economic Development-
Olympic Style,” As the South Goes: Project South 3, No. 1 (invierno 1996): 8-9, y
conversaciones mantenidas con Jerome Scott.
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10.

11.

12.
13.

Jean-Michel Collette, “Empirical Inquiries, National Income Measurement and the Assessment of
Social Progress in Western Europe: A Historical Perspective” (trabajo presentado en el Seminario
de Copenhague para el Progreso Social, septiembre de 1999), extractos.

Naciones Unidas, Seminario sobre los indicadores apropiados para medir el avance logrado en la
efectividad progresiva de los DESC, version preliminar (mimeogréfica), parr. 20.

Informe sobre desarrollo humano, 2000, publicado para el PNUD (Mundi-Prensa Libros S.A.)
Espafia, 2000, cuadro 5.9., pag. 96. Fuente: Libanio 2000, Instituto de Investigaciones Aplicadas
y otros 1998.

Informe Provisional del Relator Especial de la Subcomision sobre Prevencion de la
Discriminacion y Proteccion de las Minorias, Danilo Turk, Realization of economic, social and
cultural rights, UN ESCOR, Comision de Derechos Humano, 42° periodo de sesiones, punto 7
del temario, UN Doc. E/CN.4/Sub.2/1990/19 (1990), parr. 1-105.

Paul Hunt, “Obligaciones de los estados, indicadores, metas y el derecho a la educacion”, Comité
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, E/C.12/1998/11.

Herbert F. Spirer and Louise Spirer, Data Analysis for Monitoring Human Rights (Washington,
D.C.: American Association for the Advancement of Science, 1993).

La siguiente seccién se basa en un trabajo preparado para IHRIP por Ma. Socorro (“Cookie”)
Diokno, del Free Legal Assistance Group (FLAG) de Filipinas, llamado A Rights-Based
Approach towards Budget Analysis (abril de 2000).

Debbie Budlender, ed., The Women’s Budget (Cape Town: Budget Information Service, Institute
for Democracy in South Africa, 1996), 7.

Iris Lav, “Getting Started on Budget Work,” (Notas presentadas en la Segunda Conferencia
Internacional sobre el Presupuesto, “Transparency and Participation in the Budget Process,”
Ciudad del Cabo, Sudafrica, 21-25 de febrero de 1999).

Véase una descripcion de los diferentes enfoques del anélisis del presupuesto en International
Budget Project, A Guide to Budget Work, 1999, disponible en
http://www.internationalbudget.org/ resources/guide.

Ibidem.

Kenneth Creamer, “Key Challenges for Progressive Budget Reform,” Budget Information
Service, Institute for Democracy in South Africa, Budget Watch, 31 de julio de 1998.
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