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PROLOGO

Se ha hecho cada vez mas comin distinguir entre los derechos humanos civiles y
politicos (DHCP), por un lado, y los derechos humanos econémicos, sociales
y culturales (DESC), por el otro. A estos tltimos también se les ha llamado dere-
chos humanos de segunda generacion, y en Europa se habla de los de tercera y
cuarta generacion, para abarcar los efectos de los avances tecnologicos recientes,
como los referentes al genoma humano y a los de la ciencia médica.

En la larga historia del derecho, la evolucion de los DESC ha sido importan-
te, pero mas reciente. Diversos regimenes juridicos instrumentan mecanismos
para proteger estos derechos, si bien es diversa su percepcion, cobertura y pro-
teccién.

Para citar dos cercanos: la Constitucidon norteamericana, con su Bill of Rights
(primeras 10 enmiendas), se enfoca casi exclusivamente a los derechos civiles y
politicos, no obstante que sus normas juridicas y administrativas van lejos al res-
petar, proteger y cumplir un ndmero importante de los DESC.

En contraste, la Constitucién Politica de nuestro pais hace maltiples referen-
cias a derechos de indole econémico y social, como la vivienda, el empleo, la
seguridad social,la salud y la educacidn, entre otros;sin embargo, el pais esta lejos
de cumplir esos compromisos, casi todos plasmados en nuestra Constitucion
social, pionera en esta materia.

No fue sino hasta la década de los anos cincuentas del siglo XX que esas
ideas se propagaron en el mundo, bajo la tutela de la Organizacién de las Na-
ciones Unidas (ONU) y con el nombre de derechos humanos econdémicos,
sociales y culturales; éstos constituyen una categoria que cobra cada vez mayor
relevancia. Igual que en el caso de los derechos humanos civiles y politicos de
larga historia, la semilla de los DESC aparece desde la Carta de la ONU, que
hace referencia a la obligacién de los Estados de reconocer la dignidad inhe-
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rente de todos los miembros de la familia humana y de sus derechos iguales e
inalienables.

La Declaracién Universal de Derechos Humanos,adoptada y proclamada por
la ONU en 1948, refiere que para ser un ser humano libre —liberado del temor
y de la miseria— es menester crear las condiciones que permitan a cada persona
gozar tanto de sus derechos econémicos, sociales y culturales como de sus dere-
chos civiles y politicos. Como parte de esa evolucion del pensamiento interna-
cional, en 1966 la Asamblea General de la ONU adopté el Pacto Internacional
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC), mismo que entrd en
vigor 10 afios después, una vez ratificado por los Estados signatarios.

Esos derechos, entre otros, son el derecho al trabajo, a la seguridad social,a un
nivel de vida adecuado para siy para la familia, a la salud fisica y mental, a la edu-
cacion, a participar en la vida cultural y a gozar de los avances cientificos.

Dicho pacto establece la obligatoriedad de los Estados de presentar anual-
mente informes sobre las medidas adoptadas y los avances realizados para asegu-
rar el respeto a los DESC en sus territorios. Los informes van dirigidos al Secre-
tario General de la ONU, con copia al Consejo Econémico y Social (Ecosoc) y
al Consejo de Derechos Humanos de la Organizacion de las Naciones Unidas,
para su estudio y la elaboracion de recomendaciones.

En 1986,a 10 afios de la entrada en vigor del Pacto Internacional,en la ciudad
de Maastricht, Paises Bajos, se reunid, en la Universidad de Limburgo, un grupo de
26 expertos de 12 paises y de organismos internacionales, convocados por la
Comisiéon Internacional de Juristas, para considerar la naturaleza y el alcance de
las obligaciones de los Estados Parte. Hubo coincidencia en las percepciones que
sobre el tema tuvieron los 26 participantes de los paises de Alemania, Australia,
Estados Unidos, Espafia, Hungria, Irlanda, Noruega, Paises Bajos, Reino Unido,
Senegal,Yugoslavia y México.

De dicha reunioén surgieron Los Principios de Limburgo, que en lo esencial
sostienen que:

1. Los DESC son parte integrante de la legislacion internacional sobre dere-
chos humanos y son objeto de obligaciones contractuales en varios acuer-
dos internacionales.

2. El Pacto de los DESC vy su protocolo, junto con la Declaraciéon Universal
de Derechos Humanos y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (IDCP) forman parte de la Carta Internacional de Derechos Hu-
manos de la ONU.
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3. Se debe prestar la misma atencion a los DESC que a los DCP, en la aplica-
cibén, fomento y proteccién, dado que los derechos humanos son interde-
pendientes.

4. La consecucion de los DESC se puede producir en una variedad de esce-
narios politicos. No existe una via Ginica, ya que en paises con economias
centralizadas y de mercado, asi como en paises federales y centrales, han
habido éxitos y fracasos.

5. Aunque la realizacién completa de los DESC sea progresiva, algunos de
éstos deben introducirse inmediatamente dentro del sistema legal, y otros
podran esperar.

6. Se requiere amplia participacidn de la sociedad, con cooperacién y didlo-
g0 en su supervision.

7. Debe prestarse especial atencion a las medidas destinadas a mejorar las
condiciones de vida de los grupos sociales pobres y menos privilegia-
dos, ademas de proteger los derechos culturales de los pueblos indige-
nas y de minorias, teniendo en cuenta la especial relacién entre el grado
de desarrollo y la realizacién progresiva de los DESC, formulados en el
Pacto.

8. Las medidas a adoptar deben ser decisiéon de cada pais, pero todos los Esta-
dos tienen la obligacion de iniciar los procesos encaminados a la completa
realizacion de los DESC, con medidas legislativas, judiciales, administrati-
vas, econémicas, sociales y educativas.

9. Finalmente, la obligacién de adoptar medidas es independiente de que
haya incremento de recursos disponibles, ya que los existentes deben utili-
zarse de manera eficaz.

Una década después, se dio una nueva reunioén en Maastritch, con otros 30
expertos, para “ampliar el entendimiento de los Principios de Limburgo, con
respecto a la naturaleza y al alcance de las violaciones a los DESC, y las respuestas
y recursos adecuados de los mismos”.

Dicha segunda reunion de Maastritch llegd a una serie de diagndsticos acia-
gos sobre los retrocesos registrados en la década 1986-1996, concluyendo que:

1. A partir de 1986, las condiciones econdémicas y sociales de mas de 1,600
millones de personas se deterioraron a una velocidad alarmante, mientras
que para la cuarta parte de la poblacién mundial las mismas mejoraron,
también a un ritmo dramatico. De ahi que la brecha entre ricos y pobres
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se duplicé: la quinta parte mas pobre de la poblacion recibe el 1.4 % del
ingreso mundial, mientras que la quinta parte mas rica recibe el 85 %.

2. Desde el fin de la Guerra fiia, en todas las regiones del mundo existe una
tendencia a limitar la funcién del Estado, confiando en el mercado para
solucionar los problemas del bienestar humano.

3. No obstante lo anterior, desde 1986 hubo avances significativos en el pla-
no legal en cuanto a los DESC, incluyendo la jurisprudencia emergente en
la materia, como la Carta Social Europea y el Protocolo Facultativo de la
Carta Europea, constituyendo un R égimen de Reclamaciones Colectivas.

Adicionalmente, en el Continente americano se adopt6 el Protocolo Adicio-
nal a la Convencioén Americana sobre Derechos Humanos en materia de Dere-
chos Economicos, Sociales y Culturales (Protocolo de San Salvador), que en lo
esencial reproduce y amplia las ideas plasmadas en el PIDESC de la ONU.

En América también surgid, en esos anos, la Plataforma Interamericana de
Derechos Humanos, Desarrollo y Democracia, proclamada en Colombia en
1992, por 15 paises, entre ellos México. Su tesis es que la implantacidn del esque-
ma neoliberal en América Latina y el Caribe agravé la situacién social del con-
tinente, porque hay 220 millones de pobres y la consiguiente precarizacion del
empleo. En su tltima Asamblea de Bogota, en 2004, establecieron como meta y
eje unificador “La Ciudadania Interamericana”y como lema “Otra Integracion
Es Posible”.

La gran asignatura pendiente para México, en este ambito, es progresar hacia
una verdadera cultura de respeto a los derechos humanos, entre la ciudadania
y por las autoridades gubernamentales, no s6lo con respecto de la vida, la dig-
nidad, las libertades individuales y la propiedad, en todos los ambitos de la vida
nacional, sino también en cuanto a la calidad de la vida de los mexicanos en lo
econdmico y social. El avance de los DCP y de los DESC en México, sin duda,
se vera fortalecido en los afios venideros; en parte, porque el pais deberd cumplir
sus compromisos internacionales en esta materia y en parte también porque la
creciente democratizacion de la vida nacional estd generando una dinimica so-
cial que impulsara esos avances. (En hora buena!

José Luis Soberanes Fernandez



INTRODUCCION

Este libro, publicado por el Centro Nacional de Derechos Humanos (CENA-
DEH), unidad de analisis e investigacion de la Comisiéon Nacional de los De-
rechos Humanos (CNDH), tiene por objeto llenar un hueco en la literatura
en México y en la conciencia ciudadana sobre los trascendentes alcances de los
derechos humanos que tienen los gobernantes y las autoridades en cuanto a las
obligaciones para con los mexicanos,y de la asignatura pendiente ciudadana, en
esta naciente democracia, de asegurar la existencia de normas y recursos para
la promocion, protecciéon y ampliacion de los derechos humanos a que tienen
potestad los que aqui vivimos.

La evolucidn en la proteccion de los derechos fundamentales del hombre es
afieja. Inicia como consecuencia de las luchas entre los ciudadanos y la autori-
dad, para proteger al individuo de los abusos de sus gobernantes. De ahi que en
la historia de los derechos humanos civiles y politicos (IDCP) se hayan enfatizado
los limites del poder gubernamental en la proteccién de diversos derechos hu-
manos, como el derecho a la vida, a la propiedad, a la libertad y a la dignidad
humana, entre otros.

Posteriores reflexiones en torno a conceptos de gobernabilidad, ética y jus-
ticia fueron identificando una gama adicional de derechos humanos, llamados
econémicos, sociales y culturales (DESC), que requieren de la solidaridad y or-
ganizacion de la sociedad para su promocion y proteccion, ademas de la accidon
proactiva del Estado.

Este compendio de 14 aportaciones, elaboradas por profesionales, expertos
en su campo, explora los diversos filones de los derechos econémicos sociales y
culturales en México. En el orden de su apariencia, estan:

Victor Martinez Bullé Goyri, quien propone “La construccién juridica de
los derechos econdémicos, sociales y culturales en México”, y sostiene que el
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desarrollo de la norma internacional sobre los derechos humanos ha sido amplia.
La primera generacion de éstos —los civiles y politicos— impone al Estado la
obligacién de defender y garantizar a las personas el disfrute de sus libertades, y
la segunda generacion —los econdémicos, sociales y culturales— busca la forma
de proteger al que padece hambre, sufre enfermedades, requiere de una vivienda
y de educacidn, etcétera, para participar plenamente en la vida social. Sin embar-
go, la obligacidén sobre su satisfaccion no es la misma; con los derechos civiles y
politicos la obligacién asumida por el Estado es clara, contundente y justiciable:
respetar y garantizar, mientras que para los econdémicos, sociales y culturales su
obligacidn es adoptar medidas para lograr progresivamente su plena efectividad, y el
sistema para su tutela también es mas débil. Comenta el autor que un vicio ex-
tendido en América Latina es el paternalismo declarativo respecto de los DESC,
que asigna al Estado la satisfaccion de necesidades basicas, dejando de lado la
actividad que al respecto deben desarrollar los distintos actores sociales para su
cumplimiento. De ahi que construir juridicamente los DESC —tarea pendiente
para México— requiere de un trabajo legislativo que establezca, con claridad,
quiénes seran los titulares de los derechos y cuiles seran las responsabilidades que
asume el Estado u otros actores sociales respecto de cada individuo o grupo de
individuos, y los medios para asegurar y exigir su cumplimiento.

Paulette Dieterlen, en su aportacion sobre “Los derechos humanos en el am-
bito de las teorias de justicia distributiva”,analiza tres de ellas, con sus respectivas
formas de concebir los derechos: 1) La que sostiene un estado neoliberal, cuyos
defensores afirman que los Gnicos derechos legitimos son los de proteccién; 2)
la que se refiere a las teorias de la justicia, que persiguen una sociedad menos
desigual y, para lograrla, postulan los derechos a la proteccion, pero también los
derechos econdémicos y sociales, y, por tltimo, 3) la que critica las posiciones
anteriores, por considerarlas individualistas, postulando que los derechos colec-
tivos deben tener un papel importante en una concepcién del Estado y en una
distribucidn de bienes, servicios y cargas que pretenda ser justa.

Rolando Cordera Campos, en su aportacion sobre “Democracia, desigualdad
y derechos humanos: el reclamo al Estado”, analiza a qué grado México es una
sociedad pobre,y como la distribucion del ingreso es altamente desigual, conclu-
yendo que en la mala distribucién de los recursos pablicos y privados, que esta
debajo de éstos y otros escenarios donde se cuece de la peor manera el futuro
mexicano, esta la desigualdad basica de riqueza, ingresos y educaciéon que define
a México, y se pregunta: ;puede haber democracia sin cohesion social?, porque
dificil como parece y es, la politizacion de la desigualdad es inevitable y forma
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parte de las grandes obligaciones del Estado democratico que se quiere constitu-
cional. Forma, en fin, parte del reclamo democratico actual al Estado mexicano.

David Ibarra, en “Derechos humanos y realidades sociales”, establece los fun-
damentos tedricos de la exigibilidad de los DESC y hace un resumen de los
distintos mecanismos nacionales, de tipo procesal, para su exigibilidad. Resefia
la politica social del incipiente Estado benefactor mexicano desde 1917, cuando
se establecen derechos sociales de caracter constitucional, que regulan obliga-
ciones, algunas del sector empresarial y otras del Estado, y apunta a los trastornos
por la nueva estrategia econémica, que ha llevado a abandonar los enfoques
macroeconémicos del crecimiento, dejando la politica social a programas mi-
crosociales, en favor de la poblaciéon mas necesitada. Propone hacer confluir
acciones microsociales con enfoques macrosociales y de crecimiento, que curen
la insuficiencia del mercado de trabajo del sector moderno de la economia, sin
abandonar los programas exitosos de focalizacion social del gasto publico.

Carlos Tello Macias, en su trabajo “Sobre los derechos individuales y los so-
ciales”, postula que los derechos contenidos en la Constitucion son de tres tipos:
individuales, ciudadanos y sociales, y que es responsabilidad del Estado propiciar
la satistaccion de las necesidades basicas de la poblacidn, facultado como esta
para intervenir y dirigir el desarrollo nacional. Denuncia que la realidad acusa
abismales diferencias en el goce de los derechos sociales y, por ende, en los indi-
viduales y ciudadanos;la mitad de los mexicanos vive en condiciones de pobreza
o de pobreza extrema y concluye que se perpetuan los extremos de desigualdad,
de generacidn en generacidn, porque los derechos sociales no son exigibles, ya
que las garantias sociales son derechos que requieren que el Estado provea de
bienes y/o servicios, pero con la normativa actual sélo estd obligado a poner lo
que esta de su parte y hasta donde haya.

Jorge A.Chavez Presa, en “La hacienda publica y los derechos humanos”, sos-
tiene que el cumplimiento de la atencién efectiva a los DESC implica politicas
publicas que dispongan de una fuente presupuestal de ingresos fiscales recu-
rrentes, y reine evidencias empiricas y estadisticas para mostrar que dicho cum-
plimiento requiere de una hacienda publica sélida, como condicién necesaria.
Hace una correlacién de la carga fiscal en 41 paises, con el indice de desarrollo
humano y el gasto en educacién, salud y en otros DESC. Los resultados obteni-
dos confirman la hipotesis de que la hacienda publica tiene mucho que ver con
los derechos humanos y viceversa, y que los paises que cuentan con haciendas
publicas sélidas se encuentran en mejores posibilidades de atender los DESC,
que los que no.



14 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

Luis Manuel Orci Gandara, en “Politicas piblicas para la promocién de los
derechos humanos econdémicos y sociales”, recuerda que México, en su Cons-
titucion y en cuanto a los DESC, asumi6 el compromiso de proteger los dere-
chos a la salud, al empleo, a la educacidn, a la seguridad social y a la vivienda,
y que ahora la Declaracién Universal de Derechos Humanos de la ONU y
diversos convenios internacionales, de los que México es parte, nos obligan a
hacer exigibles los que faltan, mediante politicas pablicas econdmicas, sociales,
administrativas, legislativas y judiciales, pero que México se ha tornado omiso
desde la decision tomada de excluir al Estado y sus instituciones de su anterior
papel orientador y promotor del desarrollo econémico y social, asignandolo
exclusivamente al mercado. Por ello, el autor propone un decilogo de criterios
para fundamentar una nueva estrategia mercado-Estado en el cumplimiento de
los derechos econdémicos y sociales.

Gerardo Gil Valdivia, en “La rectoria del estado del desarrollo nacional y los
derechos econdémicos, sociales y culturales en México” analiza la relacién entre
el compromiso constitucional de la rectoria del Estado del desarrollo nacional
y la plena vigencia de los derechos econémicos, sociales y culturales. Sostiene
que la rectoria del Estado en esta materia es una funcién inherente al Estado
contemporaneo y deplora que en las Gltimas décadas, a raiz de la globalizacion
y del auge del neoliberalismo, la figura de un Estado minimalista —reduccio-
nista— deja a las libres fuerzas de los mercados nacionales y globales la toma de
decisiones en la economia, dejando de cumplir con sus obligaciones para con la
sociedad, que con claridad estan establecidas en los articulos 25;26,apartado A,y
28, mismos que analiza en detalle.

José Luis Soberanes Fernandez analiza a “El migrante: personaje olvidado en
los derechos humanos”y sostiene que la razén fundamental de su exclusion se
vincula directamente con el concepto de ciudadania, categoria juridica que los
Estados modernos han empleado para determinar quién es el titular de derechos
politicos. Analiza la dimension de la migracidn internacional y de su incidencia
regional, y distingue la problematica y las violaciones a los derechos humanos
de los migrantes, como un todo, y las que afectan a los migrantes documenta-
dos y a los indocumentados. La precariedad de este conjunto humano se hace
evidente al constatar su vulnerabilidad cuando, en teoria, todos los instrumen-
tos internacionales que existen son también aplicables a los migrantes, y que el
instrumento mas completo e importante, la Convencidn Internacional sobre la
Proteccién de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Fa-
miliares,adoptada en 1990 y que entrd en vigor hasta 2003, no fue ratificada por
los principales paises receptores.
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Benjamin Gonzilez Roaro, en su analisis de la “Seguridad social y derechos
humanos”, identifica graves situaciones de inequidad en la poblacidn, respec-
to de la cobertura de seguridad social en México, porque existen personas —cer-
ca de 40 % de la poblacidén— que no se encuentran amparados por ninguno
de los regimenes de seguridad social existentes, porque hay trabajadores que,
aun cubiertos, lo estin bajo coberturas diferenciadas, y, finalmente, porque al
interior mismo de los regimenes existentes no todos reciben la misma atencién
en cantidad y calidad. Por ende, el autor concluye que urge una reforma de la
seguridad social, para construir un sistema nacional de pensiones, y para que
exista la universalidad de los servicios de salud y la integralidad de las prestacio-
nes a todos. También considera de fundamental importancia que se rescate a las
instituciones de seguridad social de la aguda crisis financiera por la que pasan en
la actualidad.

José Angel Pescador Osuna, en “El derecho a la educacién”, sostiene que la
garantia planteada en el articulo 3o. constitucional ya no es atendida satisfac-
toriamente por el Estado, y que es necesario revisar la norma juridica, a fin de
comprometer le educacidn publica a los niveles de media superior y superior.
Relata también el éxito educativo de 1950-1981,una época sin precedente en la
expansion educativa y en la asignacion de recursos, llegando a 4.5 % de PIB, para
luego bajar a 2.5 % en 1982, nivel en el que permanecid los siguientes 13 afios,
y se volvid a elevar a 3.8 % del PIB en 1994-2005. Relata como la calidad de la
educacidn ha sufrido y como diversas pruebas internacionales sitian a México
en niveles muy bajos, similares a los de paises como Tunez, Indonesia y Brasil.
También documenta la deserciéon de alumnos y los bajos logros de aprendizaje.

Marta Lamas, en “Desigualdad, reproduccién y derecho”, sostiene que his-
toricamente la marginacion de la mujer se relaciona con su falta de control del
proceso de procreacion y, por ende, en la desigualdad en el goce de sus dere-
chos humanos. Reconoce que el desarrollo de los anticonceptivos dio un mar-
gen mayor de control sobre sus cuerpos y que ahora los derechos reproductivos
tienen reconocimiento explicito desde la Primera Conferencia Internacional de
Derechos Humanos enTeheran, en 1968. Le atribuye un papel fundamental a las
conferencias mundiales organizadas por la ONU, especialmente la de El Cairo,
en 1994, que define la salud reproductiva de manera mis completa y el caso
del aborto ilegal como un grave problema de salud publica; ademas, se refiere
a la Conferencia de Beijing de 1995, que reconoce la capacidad de la mujer
para controlar su propia fecundidad, y, en consecuencia de lo anterior, relata los
avances que en esta materia se estan dando en México.
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Ramoén de la Cruz Ochoa, en su aportacién sobre la “Exigibilidad de los
derechos econdémicos, sociales y culturales: una visién desde la legislacion com-
parada”, establece los fundamentos teéricos de la exigibilidad de los derechos
econdmicos, sociales y culturales, y hace un resumen de los distintos mecanis-
mos nacionales de tipo procesal para su exigibilidad, mismos que se practican en
la actualidad en diversos paises. El trabajo es acompanado por sentencias y reco-
mendaciones de como, en la practica, se trabaja este tema en diferentes sistemas
juridicos.

Finalmente, Enrique Alduncin Abitia, en “Conocimiento, percepcion, valo-
racién y respeto de los derechos humanos econémicos, sociales y culturales por
los mexicanos”, presenta los resultados por género, edad, zona urbana y rural,
escolaridad, nivel socioeconémico, en promedio nacional y para cada una de
las cinco grandes regiones del pais: Norte, Occidente, Centro, Sureste y Zona
Metropolitana de la ciudad de México. Para ello, efectué una encuesta nacional
con el propdsito de investigar el grado de conocimiento que los mexicanos tie-
nen de los DESC; la importancia que le atribuyen en lo concerniente al nivel
de bienestar que aportan; el grado de respeto que se les concede en México, y
los otros DESC que los mexicanos consideran importantes, aparte de los 17 co-
mentados en los cuestionarios de la encuesta.

Luis Orci Gandara



LA CONSTRUCCION JURIDICA DE LOS DERECHOS
HUMANOS ECONOMICOS, SOCIALES
Y CULTURALES EN MEXICO

Victor Manuel Martinez Bullé Goyri

SINOPSIS: Sostiene el autor que el desarrollo de la norma internacional
sobre los derechos humanos ha sido amplia, con la creacién de instrumentos
destinados a su proteccién y promocion. La primera generaciéon de derechos
humanos —los civiles y politicos— impone al Estado la obligacién de de-
fender y garantizar a las personas el disfrute de sus libertades; por su parte,
la segunda generaciéon —los econémicos, sociales y culturales— busca la for-
ma de proteger al que padece hambre, sufre enfermedades, requiere de una
vivienda y de educacion, etcétera, para participar plenamente en la vida so-
cial. Sin embargo, la obligacién sobre su satisfaccién no es la misma. Con los
derechos humanos civiles y politicos (DHCP) la obligacién asumida por el
Estado es clara, contundente y justiciable: respetar y garantizar esos derechos,
mientras que para los econdémicos, sociales y culturales (DESC) su obligacion
es adoptar medidas para lograr progresivamente su plena efectividad, el sistema para
su tutela también es mas débil. Comenta el autor que un vicio extendido en
América Latina es el paternalismo declarativo respecto de los DESC, ya que
asigna al Estado la satisfaccién de las necesidades basicas, dejando de lado la
actividad que al respecto deben desarrollar los distintos actores sociales para
su cumplimiento. De ahi que construir juridicamente los DESC —tarea pen-
diente para México— requiere de un trabajo legislativo que establezca, con
claridad, quiénes seran los titulares de los derechos, las responsabilidades que
asume el Estado, u otros actores sociales, respecto de cada individuo o grupo de
individuos y los medios para asegurar y exigir su cumplimiento.

SUMARIO: Introduccién. I. Derechos humanos: origen y desarrollo. II. Las
diferencias entre los derechos humanos de primera y segunda generaciones.
III. La conceptualizaciéon de los DESC en el derecho internacional. IV. La
construccion juridica de los DESC.

[17]
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INTRODUCCION

En el campo de los derechos humanos, uno de los temas que mas preocupan en
la actualidad es el de la vigencia de los derechos humanos econdmicos, sociales
y culturales (DESC), ya que la ausencia de su satisfaccion en las sociedades mo-
dernas tiene como consecuencia la presencia de grandes sectores de la poblacion
viviendo en condiciones de pobreza y pobreza extrema a lo largo de todo el
mundo, ademas de marcadas condiciones de desigualdad, con todo lo que ella
implica, incluso en paises con un nivel de desarrollo alto.

Como un tema de preocupacion actual esta el factor de los procesos de glo-
balizacion internacional que, contrario a lo que se pensaba en el sentido de que
serfan un motor para la prosperidad y el desarrollo en los paises emergentes, han
resultado en la agudizacion del empobrecimiento de los paises con menos desa-
rrollo,ampliando la brecha entre paises ricos y pobres, al igual que han ampliado
la brecha entre pobres y ricos al interior de los paises, con la consecuencia la-
mentable del crecimiento de los sectores de poblacién que no tienen satistechas
sus necesidades mas elementales.

En este contexto,los derechos econdmicos, sociales y culturales, generalmen-
te llamados en nuestro mundo de siglas como DESC, adquieren una nueva ac-
tualidad y dimension, como un elemento indispensable para el desarrollo de los
pueblos y paises, asi como para la estabilidad politica y el desarrollo de la vida
democratica, pues a una mayor satisfaccion de estos derechos, automaticamente
encontramos la reduccidn de la desigualdad, la disminucion de las tensiones so-
ciales y una participacion democratica mas plena y madura que permite la con-
solidacién de los procesos de transicién democratica.

El principal obstaculo que se ha sefialado para la plena vigencia de estos dere-
chos y el desarrollo de su implantacién en los paises con pobres niveles de desa-
rrollo ha sido, indiscutiblemente, la falta de disposicidn de recursos econdémicos.
Sin embargo, sin negar la evidente necesidad de recursos y de una eficiente
actuacion del Estado en su funcion de redistribucion de la riqueza, en este tra-
bajo pretendemos senalar como la concepcidon misma de estos derechos se ha
constituido en un obsticulo para su vigencia, relegando su adecuada regulacion
o construccién juridica vy, por tanto, la posibilidad de exigir su cumplimiento
por medios legales, para dejar a los DESC en simples declaraciones en los textos
constitucionales, que, cuando mis, se ven reflejados en programas de asistencia
social sujetos a la disponibilidad de recursos y a los vaivenes de los intereses poli-
ticos del gobierno en turno.
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[. DERECHOS HUMANOS: ORIGEN
Y DESARROLLO

Los derechos humanos son una institucién propia del Estado liberal moder-
no." Este es su espacio natural de surgimiento y desarrollo como herramienta
juridica para la tutela y promocidn de la dignidad de las personas. Su aparicion
historica se dio con el fin del absolutismo, fundamentalmente con base en dos
movimientos sociales y politicos:la Independencia de Norteaméricay la Revo-
lucién francesa, y con el sustento filosofico del liberalismo.?

Con la Independencia Norteamericana aparecieron en las colonias recién
independizadas las primeras declaraciones de derechos, pero con férmulas de al-
cance estrictamente local (v.gr., Declaracion de Derechos del Buen Pueblo de
Virginia), por lo que fue la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciu-
dadano, elaborada por la Asamblea Francesa en 1789, 1a que tuvo una vocacién
universalizadora y provoco a la extensioén de la idea de los derechos humanos a
todo el mundo.

A la aparicion de las declaraciones de derechos siguid su necesario proce-
so de constitucionalizacion, como una de las decisiones fundamentales de los
nacientes sistemas constitucionales, paso necesario para su institucionalizacién
y vigencia efectiva en las sociedades.” En la Constitucién norteamericana los
derechos fueron anadidos al texto constitucional mediante las 10 primeras en-

! Respecto de esta conceptualizaciéon de los derechos humanos como una institucién propia
del liberalismo puede verse mi articulo “Derechos humanos y Estado liberal”, en Derechos Huma-
nos México. Revista del Centro Nacional de Derechos Humanos. México, Comisiéon Nacional de los
Derechos Humanos, ano 1, ntm. 1, 2006, pp. 49-65.

? No pretendemos ignorar aqui los importantes antecedentes que para el desarrollo de la idea
de los derechos humanos se dieron antes, especialmente en Inglaterra, desde la Carta Magna de
Juan Sin Tierra, pasando por la Petition of Rights y el Bill of Rights, documentos que, sin duda, son
base para el desarrollo de la concepcién moderna de los derechos humanos de que hablamos (al
respecto puede verse José Antonio Escudero,“Introduccion y reflexiones”, y Regina Maria Pérez
Marcos, “Los derechos humanos hasta la edad moderna”, ambos en Yolanda Gémez Sanchez,
coord., Pasado, presente y futuro de los derechos humanos. México, CNDH/Universidad Nacional de
Educacién a Distancia, 2004, pp. 9-60), asi como el indiscutible esfuerzo humanista que provoco
la colonizacién espaiiola de América, como puede verse en Silvio Zavala, La defensa de los derechos
del hombre en América Latina: siglos XV y XV1I.2a.ed. México, Comisioén Nacional de los Derechos
Humanos, 2001.

* Vid. Consuelo Maqueda Abreu,“Los derechos humanos en los origenes del Estado constitu-
cional”, en Y. Gémez Sanchez, coord., op. cit., pp. 159-205.
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miendas,* mientras que en el caso de Francia la Declaracién se incorpord como
preambulo en la Constituciéon de 1791 y en los textos posteriores, en los que
paulatinamente se ha ido enriqueciendo en el alcance de los derechos consig-
nados.

Es indudable que los dos grandes textos constitucionales inspiradores del
constitucionalismo moderno universal fueron, precisamente, el estadounidense
y el francés, con lo que los derechos humanos pasaron directamente a incorpo-
rarse en todos los textos constitucionales que posteriormente se fueron desarro-
llando a lo largo del mundo.

No obstante lo anterior, no podemos dejar de mencionar la importante in-
fluencia que en el caso de América Latina tuvo la Constitucion espanola de
Cadiz de 1812, pues tuvo vigencia en estos territorios, entonces hispanos, en los
ultimos anos de la vida colonial, por lo que fue fuente inspiradora de los textos
constitucionales elaborados en cada pais conforme se fueron dando los procesos
de independencia.

La institucionalizaciéon y el desarrollo de los derechos humanos no fue una
labor facil, pues representaban limitaciones a la actuacion del gobernante en re-
laci6n con los gobernados, quienes debian cambiar su l6gica de funcionamiento
para orientar su actividad, en términos de lo establecido en las leyes, para benefi-
cio de los particulares,lo que sin duda tenia sus complicaciones; de ahi que natu-
ralmente fuera necesario que surgieran medios de defensa de los derechos; entre
ellos se significa de manera relevante el amparo, medio procesal desarrollado en
México por dos grandes juristas, Manuel Crescencio Rejon y Mariano Otero,
primero a nivel local en la Constitucién yucateca de 1840 y, posteriormente, en
el Acta Constitutiva y de Reformas de 1847, que puso fin al régimen centralista,

* Sibien la Constitucién americana no contuvo originalmente derechos humanos, por tratarse
de un texto fundamentalmente de caricter organico, desde su “Preambulo” se trasluce el espiritu
libertario y humanista, al sefialar la basqueda del bienestar general y los beneficios de la libertad,
que mis tarde —en diciembre de 1991—se expres en las 10 primeras enmiendas, al consagrar los
derechos y libertades de imprenta, expresion, religion, reunion, peticidn; posesion y portaciéon de
armas; proteccion de las personas en su persona, domicilio y bienes; acceso a la justicia y garantia
de audiencia; derecho al debido proceso, seguridad juridica, propiedad privada, defensa, etcétera.

®> Ademis de la vigencia que tuvo la Constitucién de Cadiz en América, no menos importante
para su conocimiento es que en su redaccion participaron 21 diputados mexicanos, entre ellos el
distinguidismo don José Miguel Ramos Arizpe, quien después de la independencia contintio con
una relevante carrera ptblica. Vid. Juan Pablo Garcia Alvarez, “México y las Cortes de Cadiz”,
en Los derechos del pueblo mexicano. México a través de sus Constituciones. 2a. ed. México, Libreria de
Manuel Porrta, 1978,t.1,pp. 316 y ss.
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regresando la vigencia a la Constitucién federal de 1824, e introdujo el juicio de
amparo en el sistema constitucional federal como un medio idéneo de defensa
de los derechos humanos por la via judicial.®

El desarrollo de la economia con el liberalismo y la transformacion social que
significéd la Revolucidn industrial gener6 la polarizaciéon de la sociedad, por la
acumulacion de pobreza y riqueza, con grandes sectores sociales, fundamental-
mente obreros y jornaleros agricolas, que en la forma en que la sociedad estaba
estructurada eran incapaces de satisfacer por si mismos sus necesidades mas ele-
mentales.

Como solucidn a las tensiones sociales que se generaron surgieron las ideas
sociales, desde el Manifiesto Comunista,de Marx y Engels, hasta la Enciclica Rerum
Novarum,del papa Ledn XIII, el primero planteando como solucién el comunis-
mo materialista y la segunda sentando las bases de la doctrina social de la Iglesia
catdlica, y en el medio una enorme variedad de doctrinas de tipo socialista que
poco a poco fueron inspirando la transformacion de las sociedad, incluso por
medios violentos, como sucedié en México con el estallamiento de la primera
revolucidn social del siglo XX,y cuyo fruto fue la consagracion, por primera vez
en la historia, de derechos sociales en un texto constitucional; nos referimos,
evidentemente, a nuestra vigente Constitucion de 1917.7

Las ideas sociales rapidamente se fueron extendiendo a las constituciones de
todo el mundo, y para mediados del siglo XX los derechos sociales eran ya una
realidad en la mayoria de las constituciones contemporaneas.

Especial relevancia para el desarrollo de los derechos humanos tiene el pro-
ceso de su internacionalizacion, pues el tema pasdé del ambito interno de los
Estados al de la comunidad internacional, constituyéndose en un verdadero pa-
radigma para las sociedades modernas, ademas de criterio de evaluacion del de-
sarrollo ético de los gobiernos y estados.

¢ Cfr. Héctor Fix-Zamudio y Eduardo Ferrer MacGregor, “El derecho de amparo en Méxi-
co”, en Héctor Fix-Zamudio y Eduardo Ferrer MacGregor, coords., El derecho de amparo en el
mundo. México, UNAM/Porrta/Fundacién Konrad Adenauer, 2006, pp. 465-466.

7 Sobre la riqueza de las ideas y debates que se dieron en el seno del Constituyente de 1916-
1917,y que culminaron con la consagracién de los derechos sociales en la Constitucién mexicana,
vale la pena ver Félix . Palavicini, Historia de la Constitucién de 1917. México, Gobierno del Estado
de Querétaro/Instituto Nacional de Estudios Historicos de la Revolucién Mexicana de la Secre-
taria de Gobernacién, 1987 [ed. facsimilar]; asi como el texto del maestro don Alfonso Noriega
Cantt, Los derechos sociales, creacion de la Revolucién de 1910 y de la Constitucién de 1857. México,
UNAM, 1988.
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La internacionalizacién de los derechos humanos inicid, por supuesto, con la
Carta de las Naciones Unidas, de 1945, y la aprobacién, el 10 de diciembre de
1948, de la Declaracion Universal de Derechos Humanos por la Asamblea Ge-
neral. La Declaraciéon Universal es el documento base del desarrollo del derecho
internacional de los derechos humanos, considerada incluso como parte del ius
cogens internacional y, por tanto, de observancia general y obligatoria para la co-
munidad internacional.”

El desarrollo del derecho internacional de los derechos humanos tampoco ha
sido un proceso sencillo, pues después de la Declaracion Universal, en 1948, la
Organizacidn de las Naciones Unidas (ONU) tard6 18 afios en lograr aterrizar
los derechos humanos en dos tratados multilaterales, que hoy constituyen, jun-
to con la Declaraciéon Universal, la Carta de Derechos Humanos de la ONU.
Nos referimos a los Pactos Internacionales de Derechos Civiles y Politicos y de
Derechos Econémicos Sociales y Culturales, ambos aprobados por la Asamblea
General el 16 de diciembre de 1966, pero que no entraron en vigor sino hasta
1976," después de depositadas las 35 ratificaciones previstas para cada uno."'

Paralelamente se han desarrollado en el derecho internacional los sistemas re-
gionales de proteccion de los derechos humanos: el Sistema Interamericano, el
Europeo y el Africano. El primero en el tiempo es el Interamericano, que ini-
cia propiamente con la Declaraciéon Americana de los Derechos y Deberes del
Hombre, aprobada el 2 de mayo de 1948 en Bogota, Colombia, por la IX Con-
ferencia Internacional Americana,y se complementa con la Convencion Ame-
ricana sobre Derechos Humanos, también conocida como Pacto de San José, del
22 de noviembre de 1969,'? y su Protocolo Adicional en Materia de Derechos

¥ Desde su “Preambulo” establecié los derechos humanos como uno de sus objetivos, sefia-
lando que buscaba “reafirmar la fe en los derechos fundamentales del hombre, en la dignidad y el
valor de la persona humana, en la igualdad de derechos de hombres y mujeres y de las naciones
grandes y pequenas, a crear condiciones bajo las cuales puedan mantenerse la justicia y el respeto a
las obligaciones emanadas de los tratados y de otras fuentes del derecho internacional, a promover
el progreso social y a elevar el nivel de vida dentro de un concepto mas amplio de la libertad”.

? Sobre la conceptualizacion del ius cogens puede verse Antonio Gomez Robledo, El ius cogens
internacional (estudio histérico critico). México, UNAM, 1982, o Paul R euter, Introduction to the Law of
Treaties. London, Printer Publishers, 1989.

19 México present6 su adhesién a ambos pactos en 1981.

" Vid. los articulos 49 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y 27 del de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.

'2 Entr6 en vigor el 18 de julio de 1978, una vez logradas 11 ratificaciones, de acuerdo con el
articulo 74 de la misma Convencidn, y nuestro pais la ratific6 en 1981.



LOS DERECHOS HUMANOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES 23

Econdémicos, Sociales y Culturales, conocido como Protocolo de San Salvador,
del 17 de noviembre de 1988."

El Sistema Europeo arrancé con el Convenio Europeo para la Proteccién de
Derechos Humanos, firmado en Roma el 4 de noviembre de 1950,'* y com-
plementado posteriormente con la Carta Social Europea, del 18 de octubre de
1961,y mis recientemente, a raiz de la constitucion de la Unién Europea, con
la Carta de los Derechos Humanos de la Comunidad Europea, aprobada en Niza,
Francia, el 7 de diciembre de 2000.

El Sistema Africano, al que podriamos calificar como un sistema atn en for-
macidn, tiene su origen en la Carta Africana de Derechos Humanos y de los
Pueblos, conocida como Carta de Banjul, adoptada el 27 de julio de 1981 en
Nairobi, Kenya, por la XVIII Asamblea de Jefes de Estado y de Gobierno de la
Organizacion de la Unidad Africana, pues aunque entrd en vigor desde el 21 de
octubre de 1986, hace apenas un par de afios que se designd a los jueces de la
Corte, que poco a poco va iniciando su funcionamiento.

El desarrollo del derecho internacional de los derechos humanos ha sido am-
plisimo; hoy podemos contar varios cientos de instrumentos internacionales,
tanto a nivel universal como regional, destinados a la proteccién y promocion de
los derechos humanos desde la perspectiva mas amplia posible, pasando por los
instrumentos generales citados, hasta los mas especificos que tutelan derechos
concretos y a grupos en situacién de vulnerabilidad, asi como resoluciones de
los organismos internacionales sobre temas o derechos particulares. [gualmente,
han tenido un desarrollo importante los medios de proteccidn, tanto a nivel po-
litico como jurisdiccional, constituyéndose en un impulso fundamental para la
vigencia de los derechos humanos en los paises.

No obstante lo anterior, en lo que corresponde alos DESC podemos afirmar
que el derecho internacional ha encontrado serios problemas, desde su concep-
tualizacidon misma, para desarrollar mecanismos eficientes de proteccién y pro-
mocidn de estos derechos, por lo que puede afirmarse que son el ambito de los
derechos humanos menos atendido por los organismos internacionales, como
veremos mas adelante.

'3 En vigor a partir del 16 de noviembre de 1999; fue ratificado por México en 1996.

'* En vigor a partir del 3 de septiembre de 1953, después de 10 ratificaciones, en términos de
su articulo 66.

15 La entrada en vigor de la Carta de Banjul se dio, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo
63, con la ratificacién de la mitad mas uno de los Estados miembros de la Organizacion de la Uni-
dad Africana.
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II. LAS DIFERENCIAS ENTRE LOS DERECHOS HUMANOS
DE PRIMERA Y SEGUNDA GENERACIONES

Lamis conociday usada clasificacion de los derechos humanos esla quelosagrupa
por generaciones, de acuerdo con el momento histérico de su surgimiento. Asi,
encontramos la primera generacion, que agrupa a los derechos de caracter indi-
vidual, los civiles y politicos, surgidos con el liberalismo en el tltimo tercio del
siglo XVIII. Los de segunda generacién corresponden a los derechos de caracter
social, del individuo en sociedad, precisamente los DESC, surgidos a principios
del siglo XXy, finalmente, los derechos de tercera generacidn, conceptualizados
como derechos de solidaridad, en tanto que para su realizacion requieren el con-
cierto de los Estados y la comunidad internacional en su conjunto, originados a
raiz, precisamente, de la conformacién de la ONU y del proceso de internacio-
nalizacién de los derechos humanos.'

Si bien este criterio de clasificacion de los derechos humanos parece respon-
der Ginicamente a su aparicién en el tiempo, la realidad es que cada generaciéon
nace inmersa en las ideas filosoficas y politicas vigentes en cada momento his-
torico,ademas de que tratan de responder a las circunstancias que impulsaron su
desarrollo,'” de ahi que encontremos diferencias sustanciales entre los derechos
de una u otra generacidén, que los definen y hacen que para lograr su vigencia
eficaz en las sociedades se requieran distintas acciones y condiciones, ademas de
un disefio de medios de tutela y promocién diferentes. '

Los derechos de primera generacién, que son producto de las ideas indivi-
dualistas del liberalismo, desarrolladas en el marco filoséfico-juridico del iusna-
turalismo racionalista, hacen referencia al “hombre” como concepto, sustancia o
naturaleza, del que se pueden predicar determinados atributos que constituyen
los bienes a tutelar por los derechos humanos, en tanto son necesarios a la condi-
ci6n de persona y encarnan su dignidad.

16 Sobre la evolucién hasta la internacionalizacién de los derechos humanos puede verse Y.
Goémez Sanchez, “Estado constitucional y proteccién internacional”, en Y. Gémez Sanchez, co-
ord., op. cit., pp. 231-280.

17 Cfr. Micheline R. Ishay, The History of Human Rights. From Ancient Times to the Globalization
Era. Berkeley/Los Angeles/Londres, University of California Press, 2004, pp.3-4.

'8 Un muy buen estudio sobre el tema de la clasificacion por generaciones de los derechos huma-
nos es el de Remedio Sanchez Ferriz,“Generaciones de derechos y evolucién del Estado (la evolu-
cién histérico-ideoldgica de las declaraciones de derechos: algtin apunte discrepante sobre la teoria
de las diversas ‘generaciones’ de derechos)”, enY. Gomez Sanchez, coord., op. cit., pp. 207-228.
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Asi, dado que el hombre es libre y disfruta de la autonomia como principal
atributo," los derechos humanos que se desarrollan en esa primera generacién
son fundamentalmente libertades, ya sea para pensar, creer, expresarse, transitar,
residir, participar en la vida politica, etcétera; derechos a los que se suman aque-
llos cuyos contenidos permiten el ejercicio de esa misma libertad y la protegen:
asi encontramos la propiedad privada, la inviolabilidad del domicilio, la seguridad
personal y juridica, el debido proceso y el principio de legalidad, entre otros.*

En su contexto historico, en un mundo que salia del absolutismo, con todos
los abusos que el mismo implico en contra de las personas, y pretendia rescatar
al individuo frente a la autoridad, la cual debia existir para el servicio y beneficio
de aquél, esta primera generacidn de los derechos humanos estaba constituida
fundamentalmente por limites al ejercicio de la autoridad en relacién con los
individuos, generando un espacio o ambito de desarrollo para que las personas
pudieran ejercer ampliamente su libertad sin injerencias de la autoridad. Por eso
se sefiala que la mayoria de los derechos de primera generacion se satisfacen con
la inhibicidn de la actuacidn de la autoridad: no privar de la libertad, no censurar,
no afectar a la propiedad, etcétera.

Sin embargo, un grupo de estos derechos de primera generacién imponen
la obligacion al Estado de defender y garantizar el disfrute de los derechos a las
personas. En ese sentido versa la afirmacion del articulo 2o. de la Declaracion
francesa: “La finalidad de toda asociacién politica es la conservacion de los de-
rechos naturales e imprescriptibles del hombre...” Los derechos humanos con-
cebidos como un limite a la actuacion del Estado imponen, al mismo tiempo, a
éste la obligacion de garantizarlos y promoverlos, como lo establece el articulo
16 de la misma Declaracién francesa.!

1 Desde el medioevo la concepciéon de la dignidad humana se fundamenté en la autonomia,
como lo expresa Giovanni Pico Della Mirandola en su ensayo Oracion por la dignidad del hombre,
texto fundamental en el desarrollo de los fundamentos filos6ficos de los derechos humanos.

2" En el caso de nuestro pais, constitucionalmente los derechos se han clasificado desde el
Decreto para la Libertad de la América Mexicana, mejor conocido como Constitucién de Apa-
tzingan, de 1814, en cuatro grupos: igualdad, seguridad, propiedad (originalmente prosperidad)
y libertad. Asilos ha recogido la doctrina, perviviendo hasta nuestros dias como clasificacion de
las garantias individuales, y agregando el rubro de garantias sociales, que corresponde a los DESC.
Vid. Jorge Madrazo, Reflexiones constitucionales. México, Porrtia/UNAM, 1994, pp. 353 y ss., asi
como la propia estructura del clasico libro del maestro Ignacio Burgoa, Las garantias individuales.
25a. ed. México, Porrtia, 1993. El texto de la Constitucién de Apatzingan puede verse en Felipe
Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México, 1808-1991.16a. ed. México, Porria, 1991.

2! Articulo 16.“Toda sociedad en la que no esté establecida la garantia de los derechos, ni de-
terminada la separacion de los poderes, carece de Constitucién”.
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La segunda generacién tuvo su origen, como sefialamos arriba, con base en
las ideas de caracter social a finales del siglo XIX y principios del XX, que bus-
caron la forma de eliminar las tensiones en la sociedad, ante el hecho de que una
parte considerable de la poblacién no era capaz de satisfacer por si misma sus
necesidades mas elementales, y los mecanismos del mercado tampoco resultaban
eficientes por si mismos para solucionar el problema.

La solucidn a esas marcadas desigualdades sociales, desde la estructura politica,
se dio con la transtormacién del viejo modelo de Estado liberal, que no intervenia
en la vida social mas alla de lo indispensable para mantener el orden, en un Estado
benefactor que asume entre sus responsabilidades la de redistribucién de la rique-
zay la de garantizar a todos los individuos minimos de subsistencia material.

Desde la perspectiva de los derechos humanos, la primera generacion de éstos
se habia tornado ineficiente, ya que no eran una realidad para la mayoria de la
poblacidn, y dificilmente podrian llegar a serlo, en tanto las condiciones de po-
breza en que vivian hacian imposible su disfrute. De esta manera,los derechos de
segunda generacion venian a referirse al hombre real, no al hombre en abstracto,
como la primera generacidn, sino al que vive en sociedad, al que necesita traba-
jar para sostenerse a si mismo y a su familia, al que padece hambre, al que sufre el
cansancio y sufre enfermedades, al que requiere de una vivienda y de educacion
para participar plenamente en la vida social.

La segunda generacién de los derechos humanos no sustituy6 a la primera, ni
la suplantd, sino que enriqueci6 los derechos humanos atendiendo a un nuevo
aspecto de la persona, la satisfaccion de sus necesidades basicas para poder vivir
dignamente en la sociedad. La primera generacién de los derechos humanos ha-
bia promulgado para todos la igualdad ante la ley, la igualdad formal, al establecer
que todos los seres humanos, por el hecho de serlo, son titulares de los derechos
que tutelan su dignidad frente a la autoridad. Con la segunda generacion, con los
DESC,se incorporo6 al universo de los derechos humanos la equidad, la igualdad
material, el reconocimiento de la desigualdad que existe en la realidad entre las
personas,y que debe ser reconocida y recogida por el derecho, pues, de otra ma-
nera, con su aplicacion se cometen injusticias.

Los DESC, a diferencia de los derechos de primera generacién, no se satisfa-
cen con la inactividad y pasividad del Estado, por el contrario, su cumplimiento
requiere una importante actividad estatal y el destino de cuantiosos recursos para
atender las necesidades contenidas en los derechos, por lo que su cumplimiento
esta sujeto en gran medida a las condiciones de desarrollo y la disposicion de
recursos con que se cuente en cada pais, y es por eso que se les considera como
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derechos de cumplimiento o satisfaccion progresiva, atendiendo a la disponibi-
lidad de recursos.?

III. LA CONCEPTUALIZACION DE LOS DESC
EN EL DERECHO INTERNACIONAL

A pesar de las diferencias que existen entre los distintos tipos de derechos huma-
nos, como hemos visto arriba, y que se reflejan en la forma en que los mismos
han sido reconocidos y recogidos en el derecho internacional, debe apuntarse
una premisa basica: que, como sistema, los derechos humanos son un conjunto
indivisible, una unidad, donde los derechos interactian entre si, sin que pueda
privilegiarse a unos respecto de otros, pues todos tienen como origen y fin
la dignidad humana, y su clasificacién tiene sélo fines fundamentalmente di-
dacticos para un mejor estudio de los mismos, pero no es constitutiva de una
categoria distinta en los derechos, y el hecho de que un grupo de derechos se
satisfaga con un tipo de actuacion de la autoridad o con otra, tampoco es un dato
relevante que permita privilegiar a unos derechos sobre otros.*

Lo anterior es relevante sefalarlo, dado que en la conceptualizacién de las
dos generaciones de derechos humanos en los principales instrumentos inter-
nacionales se observan importantes diferencias, tanto en la construccién de las
obligaciones que adquieren los Estados como en los mecanismos de promocion
y tutela de los derechos; no obstante que en la Declaraciéon Universal de De-
rechos Humanos, instrumento fundacional del derecho internacional de los
derechos humanos, no se hace distincidon alguna entre un tipo de derechos u
otro, y se consagran de las misma forma derechos de uno u otro tipo, de hecho
se consignan con una mayor amplitud los derechos civiles y politicos, dejando a
su parte final los DESC.?* Por su parte, la Declaracién Americana de los Dere-

22 Cfr. Nicolas Espejo Yaksic, “;Quién deberia creer en los derechos econdémicos, sociales y
culturales?”, en Derechos econdmicos, sociales y culturales. México, Programa de Cooperacién sobre
Derechos Humanos México/Comisién Europea, 2005, pp. 29-32.

23 Sobre esta imposibilidad de dar preferencia a un tipo de derechos sobre otros, que es un lugar
en la teoria de los derechos humanos, aunque para los Estados no siempre sea algo evidente, puede
verse Luigi Ferrajoli,“Estado social y Estado de Derecho”, en V. Abramovich et al., comps., Dere-
chos sociales. Instrucciones de uso. México, Fontamara, 2003, pp. 11-21.

24 El texto de la Declaracion consta de 30 articulos, de los cuales seis estan dedicados a los
DESC; entre otros, se consagran los siguientes derechos: a la seguridad social; al trabajo; a jornada
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chos y Deberes del Hombre presenta entremezclados los derechos de primera 'y
segunda generaciones, no haciendo tampoco ninguna distincién entre ellos.?

La distinta conceptualizacién de los derechos de primera y segunda gene-
raciones la encontramos claramente hasta los dos pactos basicos de Naciones
Unidas: el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP) vy el
Pacto Internacional de Derechos Econoémicos, Sociales y Culturales (PIDESC),
ambos aprobados por la Asamblea General el 16 de diciembre de 1966. La dife-
rencia fundamental se encuentra en las obligaciones que los Estados adquieren
con su suscripcion, establecidas en ambos casos en los respectivos articulos 2.1.
de cada pacto.

En el PIDCP se establece que:

Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a respetar y a ga-
rantizar’® a todos los individuos que se encuentren en su territorio y estén sujetos
a su jurisdiccion los derechos reconocidos en el presente Pacto, sin distincidn al-
guna de raza, color, sexo, idioma, religiéon, opinién politica o de otra indole, origen
nacional o social, posicién econdémica, nacimiento o cualquier otra condicién
social.

En cambio, en el PIDESC, en el articulo correspondiente se establece que:

Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a adoptar medidas,
tanto por separado como mediante la asistencia y la cooperacion internacionales,
especialmente econémicas y técnicas, para lograr progresivamente, por todos los me-
dios apropiados, inclusive en particular la adopcion de medidas legislativas, la plena

efectividad de los derechos aqui reconocidos.”’

Como podemos ver,mientras que en el caso de los derechos civiles y politicos
la obligacién asumida es clara y contundente: respetar y garantizar los derechos,

laboral razonable; al descanso y vacaciones periddicas; a la alimentacidn, vestido, vivienda, segu-
ros de invalidez, desempleo y vejez; a la educacidn;a la vida cultural; a los derechos de los nifos,
etcétera.

% De 28 articulos dedicados a los derechos, la Declaracién Americana dedica siete a los DESC,
incluyendo los derechos de los nifos y la proteccion de la maternidad (articulo 7), derecho a la
salud (articulo 11), derecho a la educacion (articulo 12), derecho a los beneficios de la cultura
(articulo 13), derecho al trabajo y a justa remuneracion (articulo 14), derecho al descanso (articulo
15) y derecho a la seguridad social (articulo 16).

% Ponemos las cursivas para resaltar la diferencia en las obligaciones adquiridas.

* De nuevo, las cursivas tienen el mismo fin que en el caso anterior.
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en el caso de los DESC la obligacion es vaga e imprecisa, y su cumplimiento se
desplaza al futuro: adoptar medidas para lograr progresivamente la plena efectividad de
los derechos.

Por lo anterior, los DESC se conciben, ademas de como derechos de presta-
cidn, en tanto implican la dotacidén de un bien o servicio por parte del Estado,
como derechos de cumplimiento progresivo, que habran de irse actualizan-
do conforme las posibilidades del desarrollo y la disposicién de recursos de cada
pais lo permitan, hasta lograr su satisfaccién plena para todos los miembros de la
sociedad.

Lo impreciso de las obligaciones establecidas respecto de los DESC es cau-
sa de que los paises no los aterricen en acciones especificas claras en su derecho
interno, por lo que su satisfaccion queda supeditada a los intereses politicos en
cada caso, asi como a la evidente disponibilidad de recursos. Es claro que el plan-
teamiento del PIDESC parte de la concepcién de que al requerirse recursos y
desarrollo social e institucional para la plena vigencia de los DESC en cada pais,
dificilmente en un instrumento multilateral se podian determinar minuciosa-
mente las medidas que seria necesario adoptar en cada pais, por eso la generali-
dad de la férmula usada,lo que, sin embargo, no justifica su falta de desarrollo en
el derecho interno de cada pais.

Iguales diferencias encontramos en lo que respecta al sistema de proteccion
y promocion de los derechos previstos en cada uno de los pactos, pues si bien
ambos se fundamentan en un sistema en el que los Estados se obligan a rendir
periddicamente informes sobre la evolucidn del cumplimiento de los derechos
reconocidos en cada pais,? y los informes son revisados por las distintas instan-
cias de Naciones Unidas para producir recomendaciones y declaraciones diri-
gidas a cada Estado, en el caso del PIDCP, ademis de los informes, se prevé, en
el articulo 41,1a posibilidad de que los Estados Parte acepten, mediante declara-
cién expresa, que el Comité de Derechos Humanos pueda conocer y resolver,
mediante un procedimiento previsto en el mismo Pacto, comunicaciones que
un Estado presente contra otro por violaciones a los derechos humanos.

Ademas de lo anterior, el PIDCP cuenta con un Protocolo Facultativo que
pueden suscribir los Estados, mediante el que autorizan al Comité de Derechos
Humanos para conocer sobre reclamaciones de individuos particulares, las que,
por supuesto, hace del conocimiento del Estado denunciado para buscar una so-

28 En el caso del PIDCP la obligacién de rendir informes se incluye en el articulo 40, mientras
que en el PIDESC esta en el articulo 17.
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lucidn, que desarrolla mediante un procedimiento previsto en el propio Proto-
colo;sin embargo,la mixima sancién que puede imponerse es el sefialamiento al
Estado de forma publica en las distintas instancias de Naciones Unidas, en tanto
que no se trata de una instancia jurisdiccional.

Como podemos ver, el sistema para la tutela de los DESC es mucho mas dé-
bil, en tanto que se limita al sistema de informes, sin permitir la presentacién de
denuncias o comunicaciones por particulares ni por los otros Estados Parte en
el Pacto. De hecho, desde hace varios afios se instalé un grupo de trabajo expro-
feso por el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de la propia
ONU, con el apoyo de varios paises, entre los que se encuentra el nuestro, asi
como de un importante grupo de Organismos No Gubernamentales, para la
redaccién y aprobacién de un protocolo facultativo para el PIDESC, para dotarlo
de un sistema de proteccién a los DESC que sea, al menos, similar al que tiene el
PIDCP>

Igualmente, ha sido sumamente relevante el trabajo que se ha venido reali-
zando tanto en instancias internacionales como en Organismos No Guberna-
mentales, e incluso en los organismos publicos de diversos paises, para desarro-
llar sistemas de indicadores para la medicion del nivel de cumplimiento de los
DESC, estuerzos que si bien ain no han logrado aterrizar en una metodologia
que tenga un reconocimiento generalizado, si va apuntando ha encontrar mejo-
res formas de clarificar el contenido de los DESC, las acciones a que estan obli-
gados los Estados y los posibles de medios de medicidn, asi como de proteccion
y tutela.”

? Al respecto pueden verse los trabajos de Juan José Gémez Camacho,“La propuesta de crear
un Protocolo Facultativo al Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales”,
y de Magdalena Septlveda,“La necesidad de adoptar un Protocolo Facultativo al Pacto Interna-
cional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Un llamado a la accién”, ambos en Dere-
chos econdmicos, sociales y culturales. México, Programa de Cooperacioén sobre Derechos Humanos
México/Comision Europea, 2005, pp. 241-277.

* Al respecto tiene gran relevancia el esfuerzo realizado en México a raiz de la suscripcién
del convenio de colaboracion con la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos, que propicié la instalacién de una representacién permanente del Alto
Comisionado en nuestro pais, y la elaboracién de un diagnéstico independiente, que tiene una
parte muy relevante dedicada precisamente a los DESC. Vid. Diagndstico sobre la situacion de los
Derechos Humanos en México. México, Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos, 2003.
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[V.LA CONSTRUCCION JURIDICA DE LOS DESC

El desarrollo de los derechos humanos en el derecho interno de los paises, como
ya sefialamos arriba, ha sido impulsado e influenciado de manera importante por
el desarrollo del derecho internacional de los derechos humanos, que de alguna
manera se ha convertido en un estindar para medir el desarrollo de los paises en
la materia, con independencia de la dinimica legislativa en cada uno.

Hoy dia, la mayoria de los paises cuentan en sus textos constitucionales con
amplios catilogos de los DESC;sin embargo, en muchos casos carecen de nor-
mas que los desarrollen y establezcan con claridad a qué esti obligado el Estado
respecto de cada derecho. Por decirlo de otra forma,son derechos vacios de con-
tenido, simples declaraciones que no implican obligaciones especificas para los
Estados respecto de los particulares.

Por poner un ejemplo, podemos ver el caso del derecho a la proteccion de la
salud, reconocido en nuestro texto constitucional mediante una reforma publi-
cada en el Diario Oficial de la Federacion del 3 de febrero de 1983,y reglamen-
tado mediante la Ley General de Salud publicada al afio siguiente, y que en su
articulo lo. reitera lo sefialado en el articulo 4o. constitucional, respecto a que
establece las bases y modalidades para el acceso a los servicios de salud y la con-
currencia entre los distintos niveles de gobierno sobre la materia.

En su articulo 2o0.,1a ley establece las finalidades del derecho a la proteccion
de la salud con una gran amplitud y generalidad,”" pero sin establecer en ningtin
lado a qué tiene derecho cada persona, esto es, qué puede exigirle al Estado res-
pecto de la atencion y proteccion de su salud, y mucho menos se establecen los
medios para poder exigir la satisfaccioén del derecho.

Al respecto, es importante destacar que, en relacién con el contenido del
derecho a la proteccién de la salud, cuando los individuos acudieron a los tri-
bunales para exigir que el Estado les proporcionara la atenciéon médica que

31 En siete fracciones el articulo establece esas finalidades: I. El bienestar fisico y mental del
hombre, para contribuir al ejercicio pleno de sus capacidades; II. La prolongacién y el mejora-
miento de la calidad de la vida humana; III. La proteccién y el acrecentamiento de los valores que
coadyuven a la creacién, conservacion y disfrute de condiciones de salud que contribuyan al de-
sarrollo social; IV. La extension de actitudes solidarias y responsables de la poblacién en la preser-
vacién, conservacién, mejoramiento y restauracién de la salud; V. El disfrute de servicios de salud
y de asistencia social que satisfagan eficaz y oportunamente las necesidades de la poblacién; VI. El
conocimiento para el adecuado aprovechamiento y utilizacién de los servicios de salud, y VII.
El desarrollo de la ensenianza y la investigacion cientifica y tecnoldgica para la salud.
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requerian, hasta el ano 2000 el Poder Judicial Federal mantuvo la tesis de que
siendo cierto que el articulo 4o. de la Constitucién reconocia a toda persona
el derecho a la proteccion de la salud, respecto a la prestacion, esto es, el trata-
miento médico especifico que se reclamaba, no existia en el derecho ninguna
norma que estableciera el derecho subjetivo respecto de esa prestacion; esto es,
que no habia norma que estableciera la obligacion del Estado para proporcio-
nar ese tratamiento médico especifico,” lo que a todas luces resultaba absurdo,
pues como podia ser que se reconociera el derecho a la proteccion de la salud,
pero no pudiera exigirse al Estado el tratamiento médico que se necesitaba para
conservarla o restablecerla.

Lo anterior tiene su explicaciéon en que el Estado y la propia Ley General
de Salud concebian el sistema de salud y sus instituciones como una funcién de
asistencia social al servicio de la ciudadania, que tiene como limite los recursos
de que se disponga para brindarlo, y no como una obligacién a cargo del Esta-
do de garantizar a todos los individuos la atencién y el tratamiento médico, con
lo que el derecho constitucionalmente consagrado queda vacio de contenido vy,
por supuesto, es imposible exigir su satisfaccidn por vias juridicas.

Lo que sucedié con el derecho a la salud puede afirmarse de cualquiera de
los DESC, respecto de los cuales el Estado mexicano no ha sido capaz de cons-
truir verdaderos derechos, sino que se ha limitado a establecerlos en sentido de-
clarativo.

Por otra parte, un vicio extendido en América Latina en general es el paterna-
lismo, que se ha reflejado en politicas ptblicas populistas respecto de los DESC,
entendiendo que la satistaccion de las necesidades basicas a que hacen referencia
es responsabilidad total para el Estado, que carece de los recursos para satisfacer-
las, dejando de lado la actividad que al respecto deben desarrollar los distintos
actores sociales,y que la labor y obligacion del Estado puede consistir no necesa-
riamente en proporcionar los bienes o servicios, sino en generar las condiciones
para que todos los ciudadanos puedan acceder a ellos.

En sintesis, podemos afirmar que la obligacion que el Estado debe asumir res-
pecto de los DESC consiste en garantizar que todos los miembros de la sociedad
tengan acceso a los bienes y servicios que satisfagan esas necesidades primarias,
con independencia de su condicién econdémica. Esto es, que ni la vivienda, la

2 Vid. Informe 1984, Tercera Parte, p. 32. Primer Circuito, Primero Administrativo, Amparo
en Revision 51/84.El texto también puede verse en Los derechos humanos de los mexicanos, un estu-
dio comparativo. México, CNDH, 1991, p.221.
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salud, la educacion, la alimentacion, etcétera, tengan que ser entregadas por el
Estado de forma gratuita a sus ciudadanos, como se piensa en las posiciones pa-
ternalistas y populistas, sino que el Estado debe generar las condiciones para que
todos puedan disfrutar de ellos y, especificamente, que nadie quede sin su bene-
ficio por no contar con los recursos para sufragarlos, Gnico caso en que el Estado
necesariamente habria de proporcionarlos de forma directa.

Un ejemplo de una medida populista, como las que nos referimos, es la fa-
mosa pension para los ancianos instaurada en el Distrito Federal por el gobierno
de Lopez Obrador, ya que se entrega indiscriminadamente a todas las personas
que tienen mas de una edad determinada, siendo que muchas de ellas no tienen
necesidad de esa pension y la misma no representa practicamente nada en la
mejora de su economia, mientras que respecto de las mas necesitadas, la pension,
si bien representa una ayuda importante, no mejora de manera determinante sus
condiciones de vida.

Otro problema para la vigencia de los DESC es que, bajo la influencia de la
conceptualizacion de los mismos en el derecho internacional como derechos de
cumplimiento progresivo (esto es, que no son exigibles de inmediato, sino que
el Estado podra, paulatinamente, de acuerdo con los recursos de que disponga,
ir dando satisfaccion a los mismos), en el derecho constitucional los DESC se
consagraron en normas que han sido llamadas “normas programaticas”, cuyo
contenido se refiere a programas que habra de desarrollar el Estado, pero que en
la mayoria de los casos no son mas que declarativos, pues no contienen propia-
mente ningtn programa a desarrollar.

Parte del problema es que esa progresividad que debian tener los DESC, en la
practica ha conducido a que los Estados no asuman obligacién alguna respecto
de ellos, bajo la idea de que no pueden asumirlas en tanto que no cuentan los
recursos para darles plena satisfaccidén,y alo mas los toman en cuenta para el de-
sarrollo de programas de asistencia publica, que si bien implican carga fiscal, no
implican la construccion de obligaciones juridicas.

Construir juridicamente los DESC requiere un trabajo legislativo, técnico,
serio y responsable, que establezca con claridad quiénes seran los titulares de los
derechos, las responsabilidades que asume el Estado respecto de cada individuo
o grupo de individuos y los medios para asegurar y exigir su cumplimiento. No
basta que las normas consagren con claridad y precisiéon un derecho si no se ha-
cen al mismo tiempo las previsiones presupuestarias para su cumplimiento, con
base en un costeo de los contenidos de la ley.
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Es verdad que, en muchas ocasiones, el nivel de desarrollo hace imposible que
los gobiernos puedan generar las condiciones y estructuras que den satisfaccion
plena a cada uno de los DESC para toda la poblacidn;sin embargo, en estos casos
la norma debe establecer con claridad cual serd el alcance o cobertura que tenga
cada derecho, de acuerdo con los recursos disponibles, asi como las acciones que
el Estado habra de desarrollar para la ampliacién de la cobertura y niveles de
satisfaccidn, pero de manera que se incluyan los medios de monitoreo y segui-
miento que garanticen que las distintas instituciones de la administracién pabli-
ca realicen efectivamente las acciones previstas. De otro modo los DESC estan
condenados a quedar en el nivel declarativo, sin posibilidades de que se exija su
cumplimiento por vias juridicas.

Asimismo, no puede olvidarse que la satistaccion de los DESC es una obliga-
ci6n del Estado, tanto por disposiciones de derecho interno como de derecho
internacional,y que el existe la obligacién especifica de destinar recursos hasta el
maximo disponible y adoptar medidas para lograr su cumplimiento, por lo que
también deben generarse al interior de cada pais los instrumentos de mediciéon
que acrediten el esfuerzo de los Estados.™

Y, finalmente, debe quedar claro que el incumplimiento por parte de los Es-
tados respecto de la satisfaccion de los DESC implica responsabilidad tanto en
el marco del derecho interno como de manera importante en el del derecho in-
ternacional, pues es ya de explorada doctrina que los derechos humanos pueden
violarse tanto con acciones como con omisiones,** que es la forma de violaciéon
mas comn de los DESC, asi como con la falta de acciones para el desarrollo de
la normativa, estructura y destino de recursos, que es la inica forma en que se
puede lograr la plena satisfaccion de los derechos, y en especial de quienes son
mas destavorecidos en nuestras sociedades.

» Vid. Maria del Refugio Gonzilez Dominguez, “Prélogo”, Derechos econdmicos, sociales y cul-
turales, op. cit., pp. 12-13.

3 Cfr. Gabriela Rodriguez H.,“Normas de responsabilidad internacional de los Estados”, en
Claudia Marin et al., comps., Derecho internacional de los derechos humanos. México, Fontamara, 2004,

pp-49y ss.



LOS DERECHOS HUMANOS EN EL AMBITO
DE LASTEORIAS DE LA JUSTICIA DISTRIBUTIVA

Paulette Dieterlen

SINOPSIS: Tema central en las teorias de la justicia distributiva es el de los de-
rechos humanos. Estos constituyen el nticleo central de dichas teorfas y de las
diversas concepciones del Estado, que se consideran las formas politicas que
estan capacitadas para dar respuestas justas a las demandas de los ciudadanos.
En este trabajo se consideran tres teorias de la justicia distributiva, con sus res-
pectivas formas de concebir los derechos. La primera es la teoria de la justicia
que sostiene un Estado neoliberal, cuyos defensores afirman que los tnicos
derechos legitimos son los de proteccién. La segunda se refiere a las teorfas de la
justicia que persiguen una sociedad menos desigual y, para lograrla, postulan los
derechos a la proteccion, pero también los derechos econdémicos y sociales. Por
ultimo, la tercera teorfa critica las posiciones individualistas de las anteriores,
postulando que los derechos colectivos deben tener un papel importante en
una concepcidn del Estado y en una distribucion de bienes, servicios y cargas,
que pretenda ser justa.

SUMARIO: Introduccién. I. Los derechos en sentido estricto y el
libertarismo. I1. Los derechos sociales y el liberalismo igualitario.
III. Los derechos de los pueblos y el comunitarismo.

IV. Conclusiones

INTRODUCCION

En varias ramas de la filosofia, como la ética, la filosofia del derecho vy la filosofia
politica, existe una amplia discusion sobre el concepto de “derechos humanos”;

[35]
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es decir, sobre lo que queremos expresar cuando afirmamos que X tiene un
derecho a Y. De la concepcidn que tengamos de los derechos humanos depen-
derd la clase de Estado que deseemos defender, asi como la forma de distribuir
los recursos, los servicios y las cargas en la sociedad; esto es, la clase de teoria de
la justicia distributiva que pretendemos defender. Aqui, sin embargo, es con-
veniente restringir el ambito de nuestra discusion. En este texto me ocuparé
de los derechos “humanos” en un sentido tradicional, lo cual supone entender
los derechos como exigencias, como cartas de triunfo de los individuos o de los
grupos. En consecuencia, por el momento dejaré de lado los derechos tutelares,
los derechos de los fetos y los derechos de las futuras generaciones. Tampoco me
detendré a analizar el caso de otros “seres” o entidades, como los animales, las
plantas, las rocas, etcétera. Mi intencidn, desde luego, no es negar el valor de tales
discusiones; sin embargo, en muchos paises la cultura de los derechos humanos
estd aiin muy poco desarrollada y esto hace que su discusiéon adopte un caracter
prioritario.

En la primera parte del trabajo me ocuparé de aquéllos a los que se suele de-
nominar derechos negativos, o derechos en sentido estricto,y a la teoria politica
llamada libertarismo. Dichos derechos tienen que ver con lo que un Estado o
los demas ciudadanos no pueden hacer a otros individuos; es decir, expresan una
restriccién moral indirecta’ y han quedado plasmados en constituciones y en
documentos rectores de nivel internacional. Para poner un ejemplo diré que el
articulo To.de la Constitucién mexicana afirma lo siguiente:

En los Estados Unidos Mexicanos [...] queda prohibida toda discriminacién moti-
vada por origen étnico o nacional, el género, la edad, las capacidades diferentes, la
condicidn social, las condiciones de salud, la religion, las opiniones, las preferen-
cias, el estado civil o cualquier otra que atente contra la dignidad humana y tenga
por objeto anular o menoscabar los derechos y las libertades de las personas.?

! Cfr. Robert Nozick, Anarquia, Estado y utopia. Trad. de Rolando Tamayo. México, Fondo
de Cultura Econdémica, 1988, pp. 41-45.

2 “Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, en Eduardo Ferrer MacGregor y
Miguel Carbonell, comps., Compendio de derechos humanos. México, Porrta/Comision Nacional
de los Derechos Humanos, 2004, p. 3. Es importante sefialar que si bien la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos data de 1917, el fragmento del articulo lo., citado en el texto,
fue incorporado en 2001. El fondo de este agregado se encuentra en la Declaracién Universal de
Derechos Humanos.
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Por su parte, el articulo 20.de la Declaracion Universal de Derechos Humanos,
aprobada en 1948 en Paris, estipula lo siguiente:*“Toda persona tiene todos los de-
rechosy libertades proclamados en esta Declaracion,sin distincion alguna de raza,
color, sexo, idioma, religion, opinién politica o de cualquier otra indole, origen
nacional o social, posiciéon econdmica, nacimiento o cualquier otra condiciéon”.?

Me parece importante destacar que los dos articulos hacen alusion a las res-
tricciones morales indirectas, o, para decirlo de otro modo, a lo que no hay que
hacerles a las personas: discriminarlas e impedirles el ejercicio de sus derechos y
libertades.

En segundo lugar me referiré a los derechos sociales y al liberalismo iguali-
tario. Esos derechos no s6lo garantizan la proteccidn y la ausencia de discrimi-
nacion, sino que nos proporcionan ciertos instrumentos para que llevemos a
cabo nuestros planes de vida. No es 1o mismo estipular el derecho a la libertad de
expresion que plantear la obligacién del Estado de proporcionar educacion para
poder ejercer tal derecho.

En tercer lugar me ocuparé de un tema muy debatido actualmente en Méxi-
co y que también se ha discutido a nivel internacional: el derecho de los pueblos.
La teoria politica que se ajusta a este tipo de derechos es el comunitarismo. Un
caso que ilustra la inquietud por el derecho de los pueblos se observa en el hecho
de que el 10 de diciembre de 1992, en una ceremonia celebrada en NuevaYork,
con la cual se inauguré oficialmente el Afio Internacional de los Pueblos Indige-
nas del Mundo, el entonces Secretario General de las Naciones Unidas, Boutros
Boutros-Ghali, declaré que el futuro de la proteccién de los pueblos indigenas
constituiria una prueba decisiva de la integridad y de la efectividad de todo el
sistema de derechos humanos de las Naciones Unidas.*

Ahora bien, volviendo a la distincion entre clases de derechos planteada pa-
ginas atras, quiero sefialar que aqui me ocuparé, en primer lugar, de los llamados
derechos negativos o en sentido estricto y del libertarismo. Para caracterizar ta-
les derechos retomaré la tesis que, entre otros, sostiene Joel Feinberg.?

* Declaracién Universal de Derechos Humanos, en E. Ferrer MacGregor y M. Carbonell,
Compendio de derechos humanos, op. cit., p. 380.

* Erica-Irene A. Daes, “Breve revision de los derechos humanos fundamentales de los pueblos
indigenas del mundo™, Los derechos de los pueblos indigenas (Prevencién de la violencia, atencion a grupos
vulnerables y los derechos humanos). México, CNDH, 2003, p. 36.

5 Cfr. Joel Feinberg, Social Philosophy. Nueva Jersey, Prentice Hall, 1973. He desarrollado estas
ideas con mayor detalle en mi libro La pobreza: un estudio filosdfico. México, Fondo de Cultura Eco-
némica/UNAM, Instituto de Investigaciones Filosoficas, 2003.
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[.LOS DERECHOS EN SENTIDO ESTRICTO Y EL LIBERTARISMO
1. Los derechos en sentido estricto

Segtin Feinberg, un derecho constituye “algo” que puede ser demandado o exi-
gido a otras personas o al Estado. Una distincién importante es la que se estable-
ce entre derechos y libertades. Una libertad es, simplemente, la ausencia de una
obligacion, de manera que no todas las libertades constituyen derechos, aunque
si todos los derechos generan libertades, ya que los derechos incluyen como
componentes ciertas libertades.® El hecho de que los derechos generen liberta-
des es de suma importancia porque, como veremos mas adelante, una definiciéon
de “libertad” estd en el origen de la defensa de los derechos sociales. Cuando
hablamos de un derecho decimos que su poseedor puede reclamarlo incluso
recurriendo a la autoridad. Este no es un regalo o un favor producto de un acto
de amor o de amistad, y su cumplimiento no debe generar un sentimiento de
gratitud. Si un derecho no se respeta, podemos esperar una reacciéon de indigna-
ci6n. Un mundo con derechos es aquel en el que las personas, en cuanto porta-
doras de ellos, se respetan a si mismas y son respetadas por los demas. La fuerza de
los derechos no puede ser sustituida por el amor y la compasién ni por razones
religiosas o jerarquicas.’

La tesis de Feinberg consiste en afirmar que entre los derechos y las obliga-
ciones existe una correlatividad logica que vincula los derechos de una perso-
na necesariamente con los deberes de otra. En pocas palabras, segtin Feinberg,
todos los deberes implican derechos de otras personas, y todos los derechos de
otras personas implican deberes. Podemos sostener que, en el ambito legal, no es
facil aceptar esta doctrina, puesto que hay deberes que no estan relacionados con
los derechos de otros. Ciertas obligaciones, como respetar las reglas de transito o
cumplir con los deberes de caridad, son ejemplo de ello. Feinberg sostiene que
esto se debe al “uso” que le damos a la palabra“deber”,y es consecuencia de em-
plear dicha voz para designar cualquier accion requerida; en un sentido amplio,
utilizamos la palabra “deber” para designar cualquier accién que pensamos o
sentimos que debemos llevar a cabo.”

¢ Cfr.]. Feinberg, op. cit., p. 56.
7 Cftr.ibid.,p.57.
8 Cfr.ibid., p. 63.
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La distincidn pertinente para nuestro tema es la que se establece entre los
términos “derecho”y “demanda”, ya que nos aclara la tesis de la correlatividad
l6gica. Cuando usamos la palabra“derecho” como “demanda”, nos estamos refi-
riendo a una exigencia que no necesariamente va dirigida a alguien.’

Para aclarar ciertas discusiones sobre los derechos llamados “sociales” es in-
dispensable establecer una diferencia entre los derechos en sentido estricto y las
demandas. Los defensores de la tesis de la correlacion l6gica afirman que ciertos
“derechos”, como el de educacion, constituyen mas bien una “demanda’.

Asi,segtin Feinberg un gran nimero de pensadores han defendido la conexion
que existe entre plantear una demanda y tener un derecho. Algunos identifican
derecho y demanda de manera categérica; otros definen los derechos como una
demanda que puede ser justificada o justificable, y que se reconoce como valida.
Sin embargo, Feinberg sostiene que demandar X no es todavia tener un derecho
a X significa “presentar un caso”, es decir, contar con razones relevantes o con
al menos una minima plausibilidad de que alguien tenga un derecho a X. Pre-
sentar un caso no equivale a tener un derecho; es, mas bien, tener una conside-
racion digna de ser escuchada. Las demandas concebidas de esta forma difieren
en grados, algunas son mas fuertes que las otras; por ejemplo, suponiendo que la
educacidn sea una demanda, las razones para apoyar la educacién primaria son
mas fuertes que las del apoyo a la educacion superior. Por otra parte, los derechos
no difieren en grados, ningun derecho es mas derecho que otro. El uso exten-
dido de la palabra “derecho’ ha propiciado que las demandas sociales reciban el
nombre de “derechos positivos”, aunque, como vimos anteriormente, éstos, en
“sentido estricto”, son los que nos permiten exigir algo que los demas tienen el
deber de cumplir.

Otra razén que tenemos para no identificar derechos con demandas es la for-
ma en que se usan tales términos, tanto en el derecho internacional como en la
politica. En la politica, en ocasiones usamos la palabra “demanda” para referimos
a las necesidades basicas de los seres humanos, cuando nos encontramos en una
situacién de escasez. En cualquier parte del mundo, por ejemplo, los pobres ne-
cesitan educacion, servicios de salud, dietas adecuadas; no obstante, en muchos
paises, dada la escasez de recursos, es imposible satisfacer dichas necesidades. En
realidad, la satisfaccion de algunos de los derechos sociales son demandas validas;
sin embargo, segtin la tesis de la correlatividad logica, no constituyen derechos.
Asi, cuando la satisfaccion de las necesidades basicas humanas no puede ser ga-

9 Cfr. ibid., p. 64.
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rantizada, éstas deben ser tomadas como “demandas” que merecen atencién y
consideraciones serias, pero que no pueden ser tratadas como derechos que im-
ponen deberes."

Otra diferencia entre una demanda y un derecho estriba en que podriamos
argumentar la falta de recursos para no cumplir con la primera, pero,“en sentido
estricto”, nunca para cumplir con el segundo.

2. El libertarismo

La idea de los derechos en sentido estricto es uno de los planteamientos que se
expresan en la teoria politica denominada “libertarismo”. Como lo menciona-
mos antes, los derechos humanos se toman como restricciones morales latera-
les. Estas encuentran su fundamento en la segunda formulacién del imperativo
categdrico de Kant, quien, en la Cimentacién para la metafisica de las costumbres,
afirma lo siguiente:

[...] el hombre y, en general, todo ser racional existe como fin en si mismo, no
meramente como medio para uso caprichoso de ésta o aquella voluntad, sino que
debe ser considerado al mismo tiempo como fin en todas las acciones sefialadas tanto a
él como a todo ser racional [...];1os seres racionales se denominan personas, porque
ya su naturaleza los sefala como fines en si mismos, como algo que no debe ser
usado como simple medio, y con ellos limita toda arbitrariedad (y es un objeto
de respeto). Estos no son, pues, fines subjetivos, cosas cuyo ser es fin en si mismo
y ciertamente un fin tal que en su lugar no puede ponerse ningan otro fin a cuyo
servicio tuvieran que estar como meros medios, ya que sin esto no se encontraria
nada de wvalor absoluto; si todo valor fuera condicionado, y por lo tanto casual, no

podria encontrarse ningtin principio practico supremo para la razén. !

Dicha tesis se interpreta como una restriccién moral: si usamos coercitiva-
mente los recursos que una persona adquirié de manera legitima, la estamos
tratando Ginicamente como medio.'?

Los derechos que funcionan como restricciones morales estan basados en la
creencia de que los individuos poseen racionalidad, libre albedrio, conciencia

10 Cfr. ibid., p. 67.
" Immanuel Kant, Cimentacién para la metafisica de las costumbres. México, Aguilar, 1973,p. 111.
12 Cfr. R. Nozick, op. cit., p. 33.
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moral y capacidad para formar y llevar a cabo ciertos planes; es decir, que son
capaces de darle un sentido a su vida.

De esta concepcidn de los derechos individuales se infiere que el Gnico que
los respeta es el Estado minimo que exclusivamente distribuye proteccion. Asi-
mismo, el Gnico sistema econdémico justo para distribuir y redistribuir bienes,
cargas y servicios es el mercado, porque respeta el derecho que tienen las per-
sonas de intercambiar bienes, cargas y servicios como mejor les convenga. El
mercado también permite a los individuos la posibilidad de emplearse o dejar de
hacerlo en la competencia por el trabajo.

Los individuos se sitGan en sociedades con intereses y deseos particulares,
y la cooperacion social se establece porque permite satisfacerlos de una mejor
forma. Las personas también entran en la vida social con distintas capacidades y
habilidades, por eso el tinico principio de distribucién al que se debe recurrir es
el de la contribucién. Aquellos que aportan mas, porque tienen mayores habili-
dades y capacidades, deberan recibir mas. El criterio con el que se evaltia lo que
es la remuneracidn justa para un individuo es el de la produccién marginal; es
decir, cada individuo merece lo que es capaz de producir."

En la filosofia, esta teoria ha sido defendida por Robert Nozick, quien de una
concepcidn de los derechos tomados en “sentido estricto” infiere que es injusto
ponerle trabas a la libre empresa; que un sistema de impuestos quebranta los de-
rechos de las personas, que cualquier modelo de distribucion que no sea“a cada
quien lo que escoja 'y de cada quien como es escogido” interfiere con la libertad
y que hay mas argumentos en favor de la desigualdad que de la igualdad. Un
claro ejemplo de esta situacion es la imposicion fiscal, pues, al imponer cargas
tributarias, se priva a alguien de lo que ha ganado con el fruto de su trabajo, para
asignarselo a otro u otros que quiza no lo merezcan.

Los derechos a la proteccion deben ser distribuidos de manera igualitaria;
pero esta afirmacion no se aplica a los derechos sociales, los cuales imponen car-
gas fiscales a unos ciudadanos para que otros mejoren. Hacerlo viola el principio
de las restricciones morales laterales, porque lo que supone es tratar a ciertos
individuos como medios y no como fines.

Al hablar de la justicia, Nozick rechaza lo que llama “principios pautados de
distribucion”, como pueden ser el mérito,las necesidades, etcétera, ya que, segin
él,impiden las transacciones voluntarias. Por eso,si tomamos con seriedad el he-

13 Cff. ibid., p. 160.
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cho de que los seres humanos son libres, debemos rechazar cualquier accion que
implique despojar a alguna persona de lo que le pertenece para darselo a otra.

Nozick afirma que debe haber una redistribucion de ciertos bienes y servi-
cios, la cual se puede llevar a cabo mediante un sistema de “bonos canjeables”
por salud o educacion. Asimismo, el Estado puede promover formas de ayuda a
quienes mas la necesiten, ofreciendo estimulos fiscales. En el modelo que No-
zick propone,la filantropia es una practica bien vista, porque se basa en acciones
“voluntarias”,lo que se rechaza es cualquier forma de coercion.

Ademas de Nozick,' varios autores defienden la tesis antes expuesta con
gran energia, entre ellos David Kelley y E A. Hayek. "> Este tltimo piensa que la
demanda de los derechos sociales carece de legitimidad, y su base para decirlo
es que tales demandas no son genuinas, ya que s6lo esconden un sentimiento de
envidia. Segun él:

Cuando buscamos una justificacién para las demandas de igualdad, encontramos
que descansan en el descontento que los mas exitosos provocan en aquellos que
no lo son; esto significa que se basan en la envidia. La tendencia moderna de gra-
tificar esa pasién envolviéndola en un papel celofan de justicia social ha crecido
como una seria amenaza a la libertad [...] De por si humana, la envidia es una de
las fuentes de descontento que una sociedad libre puede eliminar. Es probable que
una de las condiciones esenciales para la preservacion de una sociedad sea que no
nos desconcierte la envidia, que no hagamos caso de lo que nos demanden aque-
llos que la sienten camuflandola de justicia social, sino que la tratemos, en palabras
de John Stuart Mill, como la mas antisocial y la peor de las pasiones.'®

Por su parte, David Kelley piensa que los derechos de bienestar no tienen
validez, que no existen argumentos para defenderlos. Derechos como la edu-
cacion, la salud y la vivienda se han procurado obligando a ciertos grupos de
una comunidad a pagar impuestos. Es asi como el Estado ha propiciado que la
caridad sea obligatoria y que, por lo tanto, desaparezcan los actos de benevolen-
cia que tienen por objeto ayudar a las personas que se encuentran en una situa-
ci6n de pobreza extrema. El inico mecanismo que funciona para promover el
bienestar de una comunidad es el mercado. Con un sistema fiscal que realmente

4 Cfr. R. Nozick, op. cit.

15 Véanse, de David Kelley, A Life of One’s Own. Washington, CATO Institute, 1998,y de E A.
Hayek, The Constitution of Liberty. Chicago,The University of Chicago Press, 1978.

' E A.Hayek, op. cit., p. 93.
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respete los derechos de los individuos y sus acciones voluntarias se garantizaria
la satisfaccidén de ciertas necesidades basicas a los miembros menos favorecidos
de una sociedad. En pocas palabras, el mercado puede garantizar los satisfactores
basicos que los programas estatales supuestamente proveen. '’

Como podemos observar, los derechos en sentido estricto generan un tipo
de relacion juridica sencilla en la que los individuos saben perfectamente en
qué consisten sus derechos y deberes reciprocos, mientras que los derechos de
bienestar requieren un previo entramado de normas organizativas carentes de exi-
gibilidad inmediata, que, a su vez, genera una multiplicidad de obligaciones ju-
ridicas de distintos sujetos, cuyo cumplimiento conjunto es necesario para la
plena satisfaccién del derecho. '

Ahora bien, no todos los que defienden los derechos en sentido estricto apo-
yan tesis tan radicales como las que hemos mencionado hasta ahora. Por ejem-
plo, no hay que olvidar que Feinberg sostiene que los derechos sociales son
demandas validas y su tesis se aplica estrictamente al orden juridico y no tanto al
politico o al moral.

II.LOS DERECHOS SOCIALES Y EL LIBERALISMO IGUALITARIO
1. Los derechos sociales

En contra de la doctrina que acabo de esbozar, en nuestras culturas cada vez pesa
mas la idea de que los derechos deben garantizar a los individuos el ejercicio de
su autonomia. La idea de Kant que cité paginas atras se interpreta de un modo
distinto, las personas que carecen de lo necesario para sobrevivir dependen de la
fuerza de la naturaleza y no son tratadas como fines. Ademas de esto, el Estado
tiene la obligacion de proporcionar ciertos medios para que las personas puedan
llevar a cabo sus planes de vida. Estos medios son los derechos sociales. Desde
luego, ningin tedrico que defienda los derechos sociales se atreveria a negar la
importancia de los derechos como restricciones morales indirectas. Mas bien
suelen pensar que son necesarios, pero insuficientes para lograr que las personas
se planteen metas y busquen los medios mas adecuados para lograrlas.

17 Cfr. D. Kelley, op. cit.,p. 151.

'8 Cfr. Luis Prieto Sanchis,“Los derechos sociales y el principio de igualdad”, en M. Carbonell,
J. A.Cruzy R. Vazquez, comps., Derechos sociales y derechos de las minorias. México, UNAM, Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas, 2000, p. 25.
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Sélo para destacar la importancia de los derechos en sentido estricto vale
la pena considerar aqui, como ejemplo, la posibilidad de que se violen ciertos
derechos, argumentando que con ello se proporciona una seguridad mayor a la
ciudadania. Parece que en la actualidad estamos dispuestos a permitir que se vul-
neren ciertos derechos a cambio de que se garantice la seguridad de la sociedad.
Esta idea ha cobrado fuerza tras el efecto de actos terroristas, como los ocurridos
en Nueva York el 11 de septiembre de 2001,y en Madrid el 11 de marzo de
2004; en México, por ejemplo, la idea se ha fortalecido a partir de la ola de vio-
lencia que ha impregnado la vida de la sociedad.

Es pertinente mencionar que la Constitucidn Politica de 1917 fue una de las
primeras en incorporar ciertos derechos sociales. En ella no sdlo se asienta lo que
el Estado y los demas ciudadanos no pueden hacer a los otros, sino también lo
que el Estado tiene la obligacion de proporcionar. En el articulo 3o. se establece,
por ejemplo, la obligacién del Estado de proporcionar educacién preescolar,
primaria y secundaria; en el 4o.se afirma el derecho a la salud; en el 123 se men-
ciona el derecho al trabajo.

A continuacién examinaremos algunos argumentos filoséficos en los que se
basa la defensa de estos derechos.

Carlos S. Nino se refiere a ciertas confusiones que sostienen los defensores de
los derechos en sentido estricto.'” Una de ellas consiste en pensar que la autono-
mia personal esta constituida por condiciones negativas, como la no interferencia
de terceros,y niega también que los bienes y los recursos deban ser proveidos por
la conducta activa de un sector privado de la poblacién y no necesariamente
por el Estado, para que otros se encuentren en posibilidad de elegir y realizar sus
planes de vida. Los defensores de los derechos en sentido estricto niegan que los
derechos puedan violarse por omisién. >

El juicio sobre las acciones politicas por omision es un problema filoséfico
complicado por varias razones; entre otras, por la dificultad para determinar
cuando una serie de sucesos se debe a una accién o a una omisidn, por la dificul-
tad para establecer una diferencia entre el punto de vista del agente y el del
critico moral, y por la imposibilidad de sentirnos responsables por todas nues-
tras omisiones.?' Sin embargo, Philippa Foot hace una distincién relevante para

19 Carlos S. Nino, “Sobre los derechos sociales”, en M. Carbonell, J. A. Cruz y R. Vizquez,
comps., Derechos sociales y derechos de las minorias, op. cit., p. 138.

2 Jhid. p. 139.

2! Cfr. Jonathan Glover, Causing Death and Saving Lives. Middlesex, Penguin Books, 1981, ca-
pitulo 7.
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argumentar que los derechos de las personas se pueden ver afectados cuando
otras personas o instituciones dejan de hacer algo.?* Ella distingue primero entre
“permitir”’y “causar algo”y, después, entre dos sentidos de “permitir”. En el pri-
mer sentido, “permitir’” esta relacionado con la idea de abstenernos de prevenir:
una serie de acontecimientos ya estan sucediendo y hay algo que una persona o una
institucion puede hacer para impedirlo. En el segundo sentido,“permitir” remi-
te a la idea de dejar que algo suceda: remover un obstaculo que esta impidiendo
que se desarrollen diversos sucesos. Foot relaciona la diferencia entre causar algo
y permitirlo con la distincién entre derechos negativos y positivos. Los primeros
se refieren a la obligacidn de abstenernos de hacer algo (por ejemplo, no lasti-
mar) y los segundos a la obligaciéon de hacer algo (por ejemplo, ayudar).” Los
defensores de los derechos sociales argumentan que se atenta contra la autono-
mia de las personas cuando cierta serie de acontecimientos estan sucediendo
—por ejemplo, la desnutricidon—, y no se hace algo para impedirlo.

Otra confusién que senala Nino de los defensores de los derechos en sentido
estricto radica en la culpabilidad que se le asigna al Estado por obligar a ciertos
miembros de la sociedad a pagar impuestos que se destinan a financiar ciertos de-
rechos sociales. Nino piensa, sobre el deber de garantizar los derechos sociales:

Es de todos los ciudadanos en un sentido amplio [in a general conjunctive way|, para
usar la terminologia de G. H. von Wright. Son ellos quienes estan obligados a rea-
lizar acciones, como pagar contribuciones, de forma tal que los ciudadanos cuya
autonomia esté disminuida puedan tener los recursos para gozar de igual autono-
mia que el resto.**

Sin embargo, a pesar de la defensa de los derechos sociales, surge la duda sobre
la clase de obligaciones que éstos nos imponen. Por ejemplo, como mencioné
anteriormente, el articulo 4o. de la Constitucidn establece que “toda persona
tiene derecho a la proteccién de la salud”;* sin embargo, en un estudio reciente
sobre la salud en México, hecho por la Organizacién para la Cooperacidén y el

* Philippa Foot, “The Problem of Abortion and the Doctrine of Double Effect”, en Virtues
and Vices. Oxford, Blackwell, 1981, p. 26 [version en castellano:“El problema del aborto y la doc-
trina del doble efecto”, Las virtudes y los vicios. Trad. de Claudia Martinez. México, UNAM, Insti-
tuto de Investigaciones Filosoficas, 1994].

% Ibid.,p. 28.

2% C.S.Nino, op.cit.,p. 142.

% “Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, en op. cit.,p. 11.
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Desarrollo Econémicos (OCDE), se detectaron graves problemas que impiden
el cumplimiento del articulo mencionado.?

Me parece que los derechos sociales deben ser fuente de obligaciones “de
un modo especial”’; debemos exigir su cumplimiento para con aquellos que no
tienen los medios y las posibilidades de llevar a cabo sus planes de vida porque se
encuentran en un estado de mera subsistencia.

Después de haber analizado una defensa posible de los derechos sociales, exa-
minaré el liberalismo igualitario, que es la teoria de la justicia distributiva que
mas se acerca a la defensa de éstos.

2. Elliberalismo igualitario

La teoria de la justicia que incorpora los derechos sociales suele denominarse
“liberalismo igualitario”. El reto que esta teoria tiene frente a si es explicar por
qué los individuos con deseos, intereses, habilidades y capacidades distintas estan
dispuestos a aceptar una distribucién que los limite en aras de la igualdad y que
el Estado, mediante politicas coercitivas, estd moralmente capacitado para llevar
a cabo mecanismos redistributivos. Estas teorias se ajustan al Pacto Internacio-
nal de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, adoptado y abierto para su
firma, ratificacién y adhesion por la Asamblea General en su Resolucion 2200 A
(XX1),del 16 de diciembre de 1966.%

En filosofia, la diferencia entre el libertarismo, tal como lo definimos antes, y
el liberalismo igualitario puede verse con claridad a partir de la célebre defini-
ci6n de los “dos conceptos de libertad” de Isaiah Berlin y, sobre todo, a partir de
la teoria de la justicia de John Rawls.

Berlin nos proporciona dos definiciones de la libertad, una negativa y otra
positiva. En cuanto a la primera, €l afirma:“Si otras personas me impiden hacer
algo que de otra manera hubiese hecho, en esa medida no soy libre, y si otros
seres humanos restringen esa area mas alla de cierto limite, se me puede describir
como un ser coercionado y tal vez hasta esclavizado”.?®

2% Cfr.“Enfoque. Un pais enfermo”, Reforma. México, 10 de abril de 2005, p. 12. Para conocer
los datos detallados del estudio de la salud en México realizado por la OCDE, consultese la pagina
electrénica: http://www.oecd.org/dataoecd/33/15/33733586.pdf

7 Cfr.la siguiente pagina: http://www.unhchr.ch/spanish/html/menu3/b/a_cescr_sp.htm.

¥ Isaiah Berlin, “Two Concepts of Liberty”, en A. Quinton, comp., Political Philosophy. Ox-
ford, Oxford University Press, 1978, pp. 141-142.
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Para Berlin, ser libre en este sentido significa no sufrir la interferencia de los
demis. Cuanto mas grande sea el area en la que alguien pueda actuar sin sufrir
una interferencia, mas amplia sera su libertad. Sin embargo, los seres humanos
tienen intereses que chocan entre si, persiguen fines o metas que pueden entrar
en conflicto con las metas y los fines de los otros; por esta razén es necesario que
las acciones libres de las personas sean reguladas por un sistema de leyes. Estas se
han hecho para proteger el ejercicio de las libertades de los individuos y permitir
que convivan entre si.

Practicamente todos los autores llamados “liberales”, desde los clasicos, como
Locke y Mill, hasta los contemporaneos, como Berlin y Rawls, sostienen la im-
portancia que tiene para los miembros de una comunidad que un Estado proteja
dichaslibertades. La proteccion de esas libertades es la funcion del Estado vigilante.

El problema con la libertad se encuentra en su acepcidén positiva. Berlin la ha
definido de la siguiente manera:

El sentido positivo de la palabra libertad se deriva del deseo que tienen los indi-
viduos de ser sus propios amos.Yo deseo que mi vida y mis decisiones dependan
exclusivamente de miy no de fuerzas externas. Quiero ser mi propio instrumento
y no depender de la voluntad de otros. Quiero ser sujeto y no objeto; moverme
por razones, por propdsitos conscientes que son mios, o por causas que me afec-
ten, como si vinieran del exterior. Quiero ser alguien y no nadie;alguien que hace,
que decide y que no espera que los demas tomen la decisioén por €l, quiero tener
la posibilidad de dirigir mis acciones y de ninguna manera actuar por la sumisiéon
a las leyes de la naturaleza y de otros seres humanos como si fuese un animal, o
un esclavo incapaz de actuar como humano, esto es, de concebir metas politicas
propias y de poder realizarlas.”’

Como yalo djje, si bien existe un acuerdo entre los pensadores liberales sobre
la necesidad de proteger las libertades negativas, no lo hay en cuanto a las posi-
tivas, puesto que para que los seres humanos puedan realizarlas es necesario que
el Estado intervenga en algo mas que la proteccion. El Estado debe implementar
ciertas politicas para que las personas sean capaces de ejercer las libertades po-
sitivas; por ejemplo, el Estado, segin la concepcidn de la libertad negativa, tiene
la obligacion de proteger la libertad de expresion, y, segtn la positiva, tiene que
implantar medios adecuados, como la educacion, para que los individuos tengan
la capacidad de ejercer tal libertad.

2 Ibid. p. 140.
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La discusion entre los dos conceptos de libertad esta intimamente relacionada
con la que se ha dado entre los defensores de los derechos en sentido estricto
y los que apoyan los derechos sociales, ya que, tal y como lo mencioné antes,
todos los derechos generan libertades. Asi es que esta polémica repercute direc-
tamente en el conflicto que puede surgir entre la posibilidad de ejercer ciertas
libertades y la implantacion de politicas igualitarias que tienen, entre sus objeti-
vos, incorporar los derechos sociales. Por otro lado, los defensores de la igualdad
insisten en que el predominio del valor de la libertad en nuestras sociedades,
incluida la libertad econémica, ha contribuido de modo sustancial a agudizar
las desigualdades. Otros pensadores, como Dworkin, opinan que el mercado
—mecanismo distributivo por excelencia— crea grandes desigualdades porque
las personas no empiezan los intercambios con los mismos bienes y servicios vy,
por lo tanto, el resultado de las transacciones es desigual.”

La teoria liberal igualitaria se plantea con gran fuerza a raiz de la publicacion
de la obra de John Rawls A Theory of Justice (Teoria de la justicia). Rawls caracte-
riza a las personas como seres libres e iguales; son libres, porque tienen ciertas
capacidades racionales y morales que les permiten emitir juicios, los cuales son
producto del ejercicio de esas capacidades; son iguales, porque cumplen con el
requisito de ser miembros cooperativos de la sociedad.”

Ademas de la libertad y la igualdad, las personas tienen dos poderes morales:
un sentido de la justicia y un sentido del bien. Por “sentido de la justicia” Rawls
entiende la capacidad de comprender, de aplicar y de actuar a partir de una
concepcidn de la justicia, por medio de la cual se especifican los términos de la
cooperacion social. Por “sentido del bien” él entiende la capacidad de los seres
humanos de formarse, revisar y tratar de alcanzar, racionalmente, ciertos planes
necesarios para la realizacién de su concepcion del bien.

Las personas asi consideradas y bajo la figura del “velo de la ignorancia”, el
cual se caracteriza por privar a las personas de los conocimientos relevantes so-
bre si mismos, elegirian los siguientes principios de la justicia:

1. Cada persona tiene igual derecho al mas amplio esquema de libertades iguales
basicas compatible con un esquema similar de libertades para todos.

30 Cfr. Ronald Dworkin, “Liberalism”, en Stuart Hampshire, T. M. Scanlon et al., Public and
Private Morality. Cambridge, Cambridge University Press, 1980, p. 131.

3 John Rawls,“Justice as Fairness: Political not Metaphysical”, Philosophy and Public Affairs, vol.
14,ntm. 3, 1985, pp.224-251.
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2. Las desigualdades econémicas y sociales han de satisfacer dos condiciones: a)
ser para el mayor beneficio de los miembros menos favorecidos de la sociedad,
y b) estar adscritas a cargos y posiciones para todos en condicién de equitativa
igualdad de oportunidades.*

Si bien el primer principio nos lleva a defender las libertades negativas, el
segundo se refiere a la necesidad de incorporar, en la distribucion, algunos bie-
nes que permitan mitigar la desigualdad. Rawls llama a estos bienes “los bienes
primarios”, y entre ellos se cuentan los siguientes: 1) las libertades basicas, esta-
blecidas por una lista, por ejemplo, la libertad de pensamiento y de conciencia,
lalibertad de asociacion, la definida por la libertad y la integridad de la personas,
asi como el imperio de la ley y, finalmente, las libertades politicas; 2) la libertad
de movimiento y de eleccion sobre un trastondo de oportunidades diversas; 3)
los poderes y las prerrogativas de cargos y posiciones de responsabilidad, particu-
larmente de los de las principales instituciones politicas y econdmicas; 4) renta 'y
riqueza,y 5) “las bases sociales del respeto de si mismo”.>* Los bienes primarios
no pueden concebirse sin la introduccién de los derechos sociales que los garan-
ticen. El trasfondo de oportunidades diversas, el acceso a los poderes y las prerro-
gativas de responsabilidad, la renta y la riqueza y las bases sociales del respeto de
sl mismas no se logran sin que el Estado asuma la obligacién de garantizarlos. Es
importante destacar que el quinto bien primario estd intimamente conectado
con la definicién de libertad positiva de Berlin.

Por otro lado, los defensores del liberalismo igualitario han discutido dos te-
mas emanados del planteamiento de Rawls. El primero se refiere a la distribu-
cién de los “bienes primarios” u otras unidades distributivas, como las utilidades,
las capacidades,las necesidades y los derechos sociales. El segundo tema se refiere
a la equitativa igualdad de oportunidades. Los filésofos se han preguntado acer-
ca de la forma de entender este principio y de encontrar mecanismos que nos
acerquen a él.

Asi, la pertinencia de los derechos sociales se encuentra en el desarrollo de la
libertad positiva que menciona Berlin y del segundo principio de la justicia de
John Rawls. El concepto que defiende Berlin requiere una serie de derechos
sociales para que cada persona pueda ser “duena de si misma, dirigir sus acciones
y de ninguna manera actuar por sumision a las leyes de la naturaleza y de otros

32 Cfr. ]. Rawls, “Unidad social y bienes primarios”, La justicia como equidad. Trad. de Miguel
Angel Rodilla. Madrid, Tecnos, 1986, p.189.
 Ibid., p. 190.
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seres humanos como si fuese un animal, o un esclavo incapaz de actuar como
humano”. Por su parte, la teoria de Rawls, mediante el segundo principio de la
justicia, afirma la necesidad de lograr una sociedad que promueva la equitativa
igualdad de oportunidades y que fije su atencion en los grupos mas vulnerables
de la sociedad.

Por su parte, Thomas Pogge ha sefialado que la pobreza, la marginacion y la
discriminacién constituyen una violacién a los derechos humanos de las perso-
nas que se encuentran en tales situaciones. Asi, los derechos humanos no sélo
pueden vulnerarse por accidn, sino también por omisién. La violencia puede
ejercerse igualmente de manera directa, agrediendo a las personas, ¢ indirecta,
dejandolas morir de hambre.

Pogge plantea el problema de los derechos sociales desde un punto de vista
institucional. Esta interpretacion contrasta con otra de tipo interaccional, segiin
la cual los derechos someten el trato dispensado a los seres humanos a ciertas
limitaciones que no presuponen la existencia de instituciones sociales, sino de
agentes que tienen el deber correspondiente de satisfacer la demanda del dere-
cho. Por su parte, la interpretacién institucional concibe un derecho humano
como un derecho moral de disponer de un derecho juridico efectivo. Interpre-
tados asi, los derechos humanos requieren su propia juridificacién. El gobierno
y los ciudadanos de cada sociedad deberian garantizar que sus textos legales
fundamentales incorporasen todos los derechos humanos y que, bajo su juris-
diccidn, los derechos fueran observados y se hicieran valer mediante un sistema
judicial efectivo.”* Por ejemplo:

[...] l]a mejor manera de realizar el derecho humano a tener una alimentacién
minimamente adecuada no significa el derecho de recibir comida en caso de ne-
cesidad, sino algin otro mecanismo juridico que impida la concentraciéon de la
propiedad de la tierra, que prohiba la usura o el acaparamiento especulativo de
los articulos de primera necesidad, o que proporcione atencién a la infancia, edu-
cacidn, subsidios para la reorientacion profesional, prestaciones, seguro contra el
desempleo, o créditos de puesta en marcha.?

La posicidn de Pogge requiere un cambio en las estructuras sociales, lo cual
no es facil de lograr;sin embargo, su propuesta resuelve la dificultad que presenta
la teoria de los derechos en contraposicion a los deberes.

3 Cfr. Thomas Pogge, La pobreza en el mundo y los derechos humanos. Barcelona, Paidés, 2005,
p. 66.
> Cft. Ibid., p. 68.
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Ahora bien, hasta esta parte del trabajo me he referido a la discusion de los
derechos en su forma mas tradicional: como cartas de triunfo de los ciudada-
nos de paises democraticos, es decir, de los individuos. Una de las caracteristicas
delos derechos es que se predican de personas. Incluso los deberes que emanan de
dichos derechos se aplican de manera individual. En la actualidad ha surgido,
empero, una discusién de suma importancia en el terreno politico y juridico: el
derecho de los pueblos.

[I1.LOS DERECHOS DE LOS PUEBLOS Y EL COMUNITARISMO
1. Los derechos de los pueblos

En este apartado del trabajo abordaré la discusiéon que se ha dado en México
sobre los derechos de los pueblos, discusiéon que llegd a la agenda politica con
mayor fuerza después del levantamiento del Ejército Zapatista de Liberacidon
Nacional. El movimiento armado se presentd como una forma de reivindica-
cién de los pueblos indigenas del pais, sobre todo de aquellos que viven en el
estado de Chiapas. Es importante destacar que 12 % de la poblacién en México
es indigena. Dicho levantamiento no sdlo trajo consigo una toma de conciencia,
sino también provocé un debate juridico que termind con cambios en la Cons-
titucion.

S1 hablamos de los derechos de los pueblos necesitamos una nocién clara de
lo que se entiende por la palabra “pueblo”. Luis Villoro afirma lo siguiente:

Llamamos pueblo a cualquier forma de comunidad humana que cumpla con los
siguientes requisitos:

Primero:Tener una unidad de cultura, la cual comprende instituciones sociales
y politicas.

Segundo: Asumir un pasado historico y proyectar un futuro comun.

Tercero: Reconocerse en una identidad colectiva y decidir aceptarse como miem-
bro de esa identidad.

Cuarto: R eferirse a un territorio propio;indudablemente, un pueblo siempre
estd en referencia a un territorio, ya sea porque lo ocupe como habitat de su ci-
vilizacién o porque tenga una referencia simbolica en ¢l como parte de su pasado
histérico y de su proyecto, como es el caso de Israel antes de ocupar Palestina.
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Si partimos de esta concepcion de pueblo que acabo de definir, entonces, se-
gtn el derecho internacional vigente y la Carta de las Naciones Unidas,*® todas
las comunidades historicas que cumplieran con los cuatro requisitos sefialados
tendrian derecho a la autodeterminacién, y no sélo los Estados.”’

Los defensores de los derechos de los pueblos afirman que la idea de “de-
rechos humanos” se encuentra inscrita en el contexto de los Estados-nacién y
en una vision individualista de la ciudadania. Dichos Estados han tenido como
finalidad establecer condiciones homogéneas para todos los ciudadanos y han
soslayado las diferencias de algunos grupos culturales que se encuentran en ellos.
Esto ha contribuido a que se someta a los grupos diferentes a la legislacion de
los Estados-nacion, ignorando que muchas comunidades, sobre todo las indige-
nas, se rigen por lo que se suele denominar “usos y costumbres”. Asimismo, los
programas sociales se han aplicado desde la Federacidn, ignorando la especifi-
cidad de las normas sociales y las condiciones culturales de dichos grupos. Por
ejemplo, los planes de estudio, prioritariamente en espanol, han ignorado las
lenguas, la historia y el pasado de los pueblos indigenas.”

El propio Luis Villoro ha senalado los problemas tedricos que suscita tomar
“seriamente” los derechos de los pueblos en México.

1. La relacién entre los derechos humanos individuales y los derechos colectivos.
Si el derecho de los pueblos se ve como un derecho colectivo, ;qué relacién
hay, entonces, entre los derechos humanos, que son individuales, y un derecho
colectivo, como lo es el derecho a la autodeterminacion?

2. La relacién entre derechos de los Estados soberanos y derechos de los pueblos
que estan comprendidos en un Estado multicultural soberano. En el caso de los

% Se trata de la Declaracién de Principios de Derecho Internacional Concerniente a las Re-

laciones Amistosas y a la Cooperacién entre los Estados en concordancia con la Carta de las Na-
ciones Unidas, A/Res/2625 (XXV). Esta Declaracion fue redactada en forma de interpretacién
autorizada de la Carta de las Naciones Unidas, y no como modificacion a la misma. Nota de los
compiladores de Los derechos de los pueblos indigenas. México, Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, 2003, p. 89.

37 Luis Villoro, “Derechos humanos, derechos de los pueblos”, en Los derechos de los pueblos
indigenas, op. cit., p. 90.

3 Es importante destacar que en México se ha hecho un esfuerzo para impartir una educacién
bilingiie y modificar los textos obligatorios que distribuye la Secretaria de Educacién Publica. Lo
anterior constituye un reto para las instancias educativas mexicanas, porque en la actualidad se
reconoce la existencia de 62 etnias.
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Estados multiculturales, como lo es el Estado mexicano, pues segtin la reforma
del articulo 4o.de la Constitucidn, el mexicano es un Estado multicultural. Por
lo tanto, estamos refiriéndonos a una realidad vigente en la Constitucién de
nuestro pa’is.

3. La relacion que habria entre dos sujetos de derecho: el ciudadano en general,
que es igual en su pertenencia al Estado mexicano, y el miembro de cierto
pueblo, por ejemplo, un tojolabal, un huichol, que tiene ciertos derechos por
ser miembro del pueblo, pero que ademas tiene derechos por ser ciudadano

mexicano. ;Qué relacién hay entre ambos?*’

Como podemos apreciar, los problemas planteados no son para nada triviales.
De hecho, las modificaciones hechas al articulo constitucional a las que se re-
fiere Villoro no dejaron satisfechos a los representantes de los pueblos indigenas,
raz6n por la cual interrumpieron el didlogo con los representantes del Estado.
Pongamos un ejemplo para aclarar esto, el apartado A del articulo 20. senala lo
siguiente:

Esta Constitucion reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y las comunida-
des indigenas a la libre determinacién y, en consecuencia, a la autonomia para:

I. Decidir sus formas internas de convivencia y organizacion social, econdémica,
politica y cultural.

II. Aplicar sus propios sistemas normativos en la regulacion y solucién de sus
conflictos internos, sujetindose a los principios generales de esta Constitucidn,
respetando las garantias individuales, los derechos humanos y,de manera relevante,
la dignidad e integridad de las mujeres. La ley establecera los casos y procedimien-
tos de validacién por los jueces y tribunales correspondientes.*’

Como podemos observar, la libre determinacion y la autonomia de los pue-
blos y las comunidades indigenas estan limitadas por los principios generales de
la Constitucidn, las garantias individuales, los derechos humanos y los procedi-
mientos de validacion de los jueces o tribunales correspondientes. Todos éstos
son valores que se remiten, una vez mas, a un punto de vista individual.

No es mi intencion soslayar la importancia del tema de los “derechos de los
pueblos”, tanto en el nivel nacional como en el internacional. De hecho, el
Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo, de 1989, sobre los

% L. Villoro, op. cit., pp. 94-95.
40 “Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, en op. cit., p. 4.
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Pueblos Indigenas y Tribales, en su articulo 70. garantiza el derecho a controlar,
“en la medida de lo posible”, su propio desarrollo y el desarrollo de las tierras
que tradicionalmente ocupan o utilizan. Los articulos 50.y 17 del Convenio
reconocen el derecho de los pueblos indigenas a mantener sus propios sistemas
e instituciones juridicas y de tenencia de la tierra. Los articulos 40.y 60. piden a
los Estados tratar de obtener el consentimiento de los pueblos indigenas antes de
tomar cualquier medida que vaya a afectarlos directamente o que pudiera darles
un trato preferencial en relacién con el resto de los ciudadanos. Los articulos 2o.
y 30. garantizan el derecho de los pueblos indigenas a disfrutar, en la medida en
que ellos elijan, de los mismos derechos y privilegios que otros ciudadanos.*!

Ahora bien, la teoria politica en la que se encuentra insertada la idea de los
derechos de los pueblos y que combate la idea de una ciudadania homogénea es
el comunitarismo.

2. El comunitarismo

Las teorias filosoficas que defienden el concepto del derecho de los pueblos se
incluyen en el tipo de pensamiento llamado “comunitarismo”, el cual se ca-
racteriza, primero que nada, por su critica al pensamiento liberal. La critica al
concepto individualista de la persona a la que se le atribuyen derechos tiene dos
vertientes:

El concepto de individuo o de persona es ahistorico, trascendental, anterior
a cualquier experiencia particular y capaz de conocer los deseos y las creencias
de los hombres y las mujeres, independientemente del contexto social en el que
ellos acttien.*

En el liberalismo hay una confusion entre la capacidad de los agentes de elegir
y de reflexionar. Estas tienen que distinguirse; cuando se elige, el agente sélo
considera planes alternativos en funcién de sus creencias y sus deseos; cuando
reflexiona, el agente es capaz de examinar sus propias capacidades. Gracias a
la reflexién una persona conoce no sélo sus preferencias, sino, sobre todo, sus

4 Cfr. E.-1. A. Daes, “Breve revisiéon de los derechos humanos fundamentales...”, en Los dere-
chos de los pueblos indigenas, op. cit., p. 36. Constltese el Convenio en la pagina: http://www.ohchr.
org/spanish/law/indigenas.htm

2 Cfr.Richard Rorty,“La primacia de la democracia frente a la filosofia”, en Socioldgica. Méxi-
co,afio 2,ntim. 3, UAM, 1986-1987, pp. 105-128.
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compromisos con los otros.” El concepto de persona en el que se basa el libe-
ralismo supone un sujeto “desarraigado” de su contexto social o cultural, por lo
que dicha teoria no da una explicacién convincente de los fendmenos sociales
y culturales.

Un tema importante cuando se discute la dicotomia individuo-comunidad
tiene que ver con la forma que adquieren los argumentos en favor de la iden-
tidad comunitaria. R onald Dworkin destaca cuatro ideas en torno a la comuni-
dad.** La primera se refiere a la identificacién de las preferencias de la comunidad
con la decision de la mayoria. El defecto de esta idea radica en que deja fuera de
la agenda politica las demandas de las minorias que también forman parte de la
comunidad. La segunda idea se relaciona con el paternalismo. Quienes sostienen
esta idea piensan que, en la comunidad politica genuina, cada ciudadano debe
responsabilizarse por el bienestar de los demas miembros y que, por lo tanto,
debe usar su poder politico para reformar a aquellos que, por llevar a cabo pric-
ticas equivocadas, acabarin por arruinar su vida. El error de esta idea consiste
en presuponer la existencia de una forma de vida correcta y que aquellos que la
conocen deben imponerla a los demas. La tercera idea nos remite a una critica
al concepto de interés propio, en un sentido estrecho, para mostrarnos los distintos
aspectos de la vida humana que sdlo se logran en la comunidad. Al aceptar esta
idea, el problema que surge es que, finalmente, la comunidad queda al servicio
del individuo. La cuarta idea es la de la integracion, que sostiene que el valor y la
bondad de la vida de cualquier ciudadano simplemente estan en funcion del
valor de la vida de la comunidad a la que pertenece, y reflejan este valor. La inte-
gracién depende de las practicas sociales y de las actitudes; esto significa que una
comunidad integrada tiene intereses y preocupaciones propias acerca de cual es
la vida que los miembros deben llevar. Dworkin se pronuncia por la comunidad
como integracién. Desde mi punto de vista,la manera de conciliar los derechos
de los pueblos con el comunitarismo es entendiendo la comunidad como in-
tegracion. Esta forma de concebirla coincide con las ideas expresadas por Luis
Villoro que expusimos paginas atras.

Para defender las tesis comunitaristas, Michael Walzer, en Esferas de la justicia,
afirma lo siguiente:

* Michael Sandel, Liberalism and the Limits of Justice. Cambridge, Cambridge University Press,
1983, p. 154.

# Cfr. R. Dworkin, “Liberal Community”, en Sholmo Avinieri y Avner De-Shalt, comps.,
Communitarianism and Individualism. Oxford, Oxford University Press, 1992, pp.205-206.
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Hoy en dia este sistema (distributivo) es comtinmente descrito como aquel que
elegirian hombres y mujeres idealmente racionales, de verse obligados a elegir
con imparcialidad, no sabiendo nada de su respectiva situacion, despojados de la
posibilidad de formular exigencias particulares y confrontados con un conjunto
abstracto de bienes. Si estas restricciones son convenientemente articuladas, y si
los bienes son definidos de manera adecuada, es posible que una conclusién par-
ticular pueda producirse. Mujeres y hombres racionales, obligados de esta u otra
manera, escogeran un sistema distributivo y nada mas. Pero la fuerza de esa con-
clusién singular no es ficil de medir. *®

Seglin Walzer, existen dos problemas con el planteamiento de Rawls. El pri-
mero radica en la particularidad de los intereses, algo que ha sido soslayado por
casi todos los filésofos que se dedican a las cuestiones propias de la justicia dis-
tributiva. El segundo, y mis grave, consiste en pasar por alto las particularidades
de la historia, de la cultura, y de la pertenencia a un grupo. Incluso si valoramos
la imparcialidad, la pregunta que surgird en la mente de los miembros de una
comunidad politica no es ;qué elegirian individuos racionales en condiciones
universalizables de tal y cual tipo?,sino ;qué escogerian personas como nosotros,
ubicadas como nosotros lo estamos, compartiendo una cultura y decididos a
seguirla compartiendo? “Estas preguntas facilmente pueden transformarse en:
¢qué opciones hemos creado ya en el curso de nuestra vida comunitaria?, o ;qué
interpretaciones (en realidad) compartimos?”*

Walzer piensa que la justicia es una construccion humana y duda que pueda
aplicarse de una sola manera. Las preguntas que plantea la teoria de la justicia
distributiva necesitan una gama de respuestas y, dentro de esa gama, hay espacio
para la diversidad cultural y la opcidn politica. No cree que sea posible aplicar un
principio singular determinado o un conjunto de principios en momentos his-
toricos diferentes. Asi, Walzer sostiene que “los principios de la justicia son en s
mismos plurales en su forma; que bienes sociales distintos deberian ser distri-
buidos por razones distintas, en arreglo a diferentes procedimientos y por distin-
tos agentes,y que todas estas diferencias derivan de la comprension de los bienes
sociales mismos, lo cual es producto inevitable del particularismo histérico y

cultural”.¥’

* Michael Walzer, Esferas de la justicia. México, Fondo de Cultura Econémica, 1993,p. 19.
4 Idem.
47 Idem.
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En cuanto a la justicia distributiva, Charles Taylor,*® también en la linea co-
munitarista, sostiene que el liberalismo parte de una situacion hipotética —por
ejemplo, el velo de la ignorancia o el estado de naturaleza—, en lugar de tomar
en cuenta la existencia de una estructura social en la que el ser humano desa-
rrolla sus potencialidades. Por tal estructura Taylor entiende una diversidad de
formas de vida comunitaria en las que se encuentran los individuos: la familia, el
vecindario, la comunidad, el municipio, el Estado, hasta el pais. El conocimien-
to de dichas estructuras nos da la pauta para saber qué es el bien comtn y nos
permite distinguir los problemas propios de la “justicia absoluta” de aquellos de
la “justicia distributiva”. Para aclarar la diferencia entre esos dos conceptos, Ta-
ylor recurre a un ejemplo: Aquiles y Agamenoén discutieron por la propiedad de
Briesis. El primero argumentaba que Briesis le pertenecia por ser parte del botin
de guerra que él habia obtenido; mientras que el segundo pensaba que era de su
propiedad, pues ningtin subdito podia tener mis que su soberano.

El problema, nos dice Taylor, pudo haberse resuelto recurriendo a principios
de justicia distributiva para concluir que, segtn la sociedad guerrera en la que se
encontraban los contendientes, las razones de Aquiles eran mejores que las de
Agamenon. Pero, desde mi punto de vista, en realidad el caso ilustra un problema
de justicia absoluta;lo condenable es que exista una sociedad que permita que se
trate a una mujer como si fuera una mercancia que se puede distribuir. Podemos
condenar una estructura social como injusta y, sin embargo, comprender la jus-
ticia de la distribucién.*” Los principios de justicia distributiva no deben ignorar
ni la situacidn social en la que se encuentran los seres humanos ni el caracter y el
significado de los bienes que se van a distribuir. La mayoria de los paises occiden-
tales creen haber logrado una estructura igualitaria, razén por la cual la discusion
se ha centrado en las pautas de distribucién que nos permiten acercarnos al
ideal de la igualdad. Un problema que percibe Taylor es que quiza sea mas dificil
cambiar una estructura social que implantar politicas distributivas equitativas. El
costo que se paga por los cambios puede ser muy alto.

Ahora bien, el conocimiento de la estructura social también nos permite
identificar a los individuos que contribuyan al bien comun y que, por lo tanto,
merezcan mas. Taylor llama a este principio distributivo el principio “de con-
tribucién mitigada”, el cual abarca dos ideas basicas. La primera consiste en la

#¥Véase Charles Taylor, “The Nature and Scope of Distributive Justice”, en Philosophy and the
Human Sciences. Philosophical Papers 2. Cambridge, Cambridge University Press, 1985, p. 289.
“ Ibid. p.301.
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creencia de que la vida comunitaria permite el desarrollo de las capacidades del
ser humano; por lo tanto, merecen mas los que mas cooperan con ella. La segun-
da se refiere al bien intrinseco que conlleva la vida comunitaria y del cual surge
un beneficio que debe ser tomado en cuenta a la hora de la distribucion.

Otro elemento importante en sociedades como la nuestra es el principio
republicano que nos permite valorar la libertad individual y la capacidad que
tienen las personas de deliberar en comunidad.

Taylor distingue su concepto de distribucidn de aquel que ha sido sostenido
por el pensamiento liberal. En el marco de este tltimo, dicho concepto esta
unido estrechamente a la prosperidad individual, mientras que, para Taylor, el
concepto de distribucidn estd intimamente ligado a la comunidad. La contribu-
ci6n comunitaria debe tender hacia la obtencién de bienes ptblicos,a la satistaccion
que proporciona el trabajo, el valor y el gusto por la cooperacion, etcétera. Su
ideal es llegar a una sociedad en la que la produccién de los medios de vida ten-
ga el valor que le corresponde para que, de esta manera, la energia humana pue-
da emplearse en la realizacidn de actividades mas creativas.

Taylor piensa que tenemos que abandonar la basqueda de un conjunto de
principios de justicia distributiva, que las sociedades modernas deben ser vistas a
laluz de principios diferentes e irreducibles, que no existe una respuesta acerca
de criterios inicos que obliguen a los seres humanos a llevar a cabo politicas de
distribucidn, y que sélo existen compromisos mutuos que crean distintas obli-
gaciones. Cuando pensamos en distribuciones tenemos que atender a las nece-
sidades, a los derechos y a los deberes que los individuos tienen unos con otros
y con su comunidad, y los que la comunidad tiene con sus miembros.” Segin
¢l, las sociedades occidentales han valorado de manera independiente los prin-
cipios de la contribucién y el republicano. Esto ha originado que los defensores
del primero sucumban ante el chantaje de aquellos que tienen mas habilidades y
capacidades; por su parte, los apologistas del segundo han aceptado el poder del
voto como una medida de coercidn.

La unién de los dos principios solo se daria en la medida que nos acercara-
mos a una vida comunitaria en la que fueran posibles tanto un autogobierno
como una autogestién. Asi, las discusiones filosoficas sobre la justicia distributi-
va han decepcionado por igual a los pensadores de izquierda y a los de derecha,
ya que ha permanecido en un nivel de discurso racional. Examinar la cuestion
desde el punto de vista intelectual no soluciona la tensidn politica. Segin Ta-

50 Ibid. p.312.



LOS DERECHOS HUMANOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES 59

ylor, lo que estd en juego es el proyecto de una sociedad diferente en la que se
desarrolle una solidaridad mayor y una autogestion colectiva.“Si distinguimos
los asuntos propios de la justicia distributiva de aquellos que nos comprome-
ten con una transformacion social, la discusion filosofica se acercara mas a un
debate real”.”!

La posicién de Taylor nos abre dos caminos. Uno nos conduce a afirmar que
los criterios de racionalidad no se aplican a los principios de distribucion, sino
a la estructura social. Cada comunidad tiene sus propios estindares de raciona-
lidad de los que se derivan las concepciones de la justicia. El otro camino nos
dirige hacia la percepciéon de que las sociedades mas justas son aquellas que
proceden por la via de la autogestion y el autogobierno, que se han acercado a
la igualdad y al principio de la contribucién. Utilizando la terminologia de Luis
Villoro, cada “pueblo” debe aplicar los principios de justicia que mejor se ajusten
asu estructura social.

Por su parte, Michael Walzer sostiene que un Estado que respete a las co-
munidades debe llevar a cabo las siguientes acciones: en primer lugar, defender
tanto los derechos colectivos como los individuales; en segundo, extender las
celebraciones historicas de las distintas identidades, y, en tercero, por medio de
un sistema de impuestos mas justo y eficiente, proporcionar a las comunidades
étnicas ayuda financiera para programas de educacion bilingties y servicios de
bienestar que tengan una orientacién de grupo.>>

IV. CONCLUSIONES

No parece haber ninguna duda con respecto al reconocimiento del derecho de
los pueblos; sin embargo, quisiera mencionar algunas dificultades que surgen
de su consideracion.

Para empezar, es necesario reconocer que la nocién de pueblo, tal como lo
menciona Luis Villoro, no es facil de delinear empiricamente. En los pueblos
encontramos, principalmente, dos tipos de problemas: el primero se relaciona
con el cuarto requisito que menciona Villoro, el del territorio. El segundo lo cons-
tituye la diferencia de creencias religiosas.

3 Ibid. p. 316.
32 M. Walzer, “Pluralism: A Political Perspective”, en Will Kymlicka, comp., The Rights of Mi-
nority Cultures. Oxford, Oxford University Press, 1996, p. 149.
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En cuanto al territorio, Rodolfo Stavenhagen, en su funcién de Relator Es-
pecial sobre la Situacién de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamen-
tales de los Indigenas de la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos
Humanos en México ante la ONU, identifica los siguientes problemas:

Las luchas campesinas por la tierra y sus recursos, que se agudizan por las ambigtie-
dades en torno a los derechos y titulos agrarios;los desacuerdos en cuanto a los li-
mites entre ejidos, comunidades y propiedades privadas;los conflictos por el uso de
recursos colectivos, como bosques y aguas; las invasiones y ocupaciones ilegales
de predios y terrenos comunales por parte de madereros, ganaderos o agricultores
privados;la acumulacién de propiedades en manos de caciques locales, etcétera. La
defensa de la tierra, que se lleva a cabo por la via institucional, judicial y politica,
puede conducir (y de hecho conduce) a enfrentamientos con otros campesinos, o
con propietarios privados, autoridades ptiblicas y fuerzas del orden.>

Ahora bien, algunos de los problemas religiosos pueden ejemplificarse con
las situaciones de conflictos religiosos que se han dado en la region de los Altos
de Chiapas,donde ciertos grupos indigenas rechazan la incursioén e influencia de
diversas sectas religiosas o de algunos partidos politicos.>

Los dos ejemplos ponen de manifiesto la dificultad de identificar el segundo
requisito establecido por Villoro, esto es: “Tener una unidad de cultura, la cual
comprende instituciones sociales y politicas”. Si existe una diferencia religiosa
tan profunda, dificilmente se puede lograr una unidad de cultura.

Por otro lado, es menester estudiar “los usos y costumbres” de los pueblos in-
digenas. Si bien, algunos de ellos nos parecen mas adecuados que nuestras prac-
ticas —como, por ejemplo, imponer como castigo el trabajo comunitario, en
lugar de la carcel— otros chocan fuertemente con nuestras intuiciones morales,
por ejemplo, el juicio sumario y el linchamiento.

Sin dejar de tener como teldn de fondo el debate entre los derechos indivi-
duales y los derechos de los pueblos, me interesa sefialar dos problemas que, en
México, han afectado tanto la vida de los habitantes de los pueblos indigenas
como la de los demis ciudadanos: la violacion constante de sus derechos “en

> R odolfo Stavenhagen, “Cuestiones indigenas”, CNDH, versién estenografica, 23 de di-
ciembre de 2003, p.7.

5 Ibid., p. 73. Cfi. P. Dieterlen, “Sobre el principio de la rectificacién de injusticias”, en Mark
Platts, comp., Dilemas éticos. México, UNAM, Instituto de Investigaciones Filos6ficas/Fondo de
Cultura Econémica, 1997, pp. 163-180.
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sentido estricto”y la ausencia, en calidad y cantidad, de los elementos que cons-
tituyen la satisfaccién de sus derechos sociales. Los indigenas no sélo han sido
marginados, también han sido amenazados constantemente por parte de grupos
paramilitares. Han sido sometidos a juicios en espanol sin proporcionarles la
ayuda de un intérprete, y esto ha provocado que sean encarcelados sin conocer
siquiera el delito del que se les acusa. Se les ha despojado de sus tierras,y no se les
han reconocido sus propiedades y sus derechos de posesion.“En materia agraria
se observa una ausencia sistematica de procuracién e imparticién de justicia,
dilacién en los procedimientos de resolucion de los conflictos, procedimientos
jurisdiccionales lentos y resoluciones expedidas con vicios de origen...”> Estas
acciones y omisiones constituyen una violacion a los derechos en “sentido es-
tricto”, ya que el Estado no ha sido capaz de cumplir con las obligaciones que
tiene con estos individuos, no en su calidad de “miembros de un pueblo”, sino
como ciudadanos.

Por otro lado, subsisten todavia varios problemas relacionados con los de-
rechos sociales. Los grupos indigenas son los mas vulnerables. De los aproxi-
madamente 24 millones de mexicanos que viven en una situaciéon de pobreza
extrema —aquellos que reciben menos de 1.5 ddlares diarios—, una quinta
parte son indigenas. Esto significa que los derechos sociales constitucionales no
han sido garantizados satisfactoriamente. Debemos reconocer que se han pues-
to en practica politicas sociales de combate a la pobreza extrema; no obstante,
el problema sigue siendo grave, tanto para los grupos indigenas como para una
buena parte de los ciudadanos mexicanos. La falta de garantia obedece a varias
razones. La primera se relaciona con las dificultades que se presentan en la oferta
de los servicios educativos y médicos, y, por lo tanto, con la necesidad de que
las comunidades y los ciudadanos aprendan a vigilar tanto el funcionamiento
de la infraestructura como la conducta de los que atienden los centros de salud
y de los maestros de las escuelas. También es necesario perfeccionar los meca-
nismos para que las demandas sean escuchadas. La segunda atane al deber de los
ciudadanos de exigir que los fondos destinados a los programas cuyo objetivo
es que el combate a la pobreza y la satisfaccion de las necesidades basicas no se
vean afectados por las crisis econdmicas que enfrenta el pais. En 2004, el Poder
Legislativo aprobé la Ley General de Desarrollo Social, en la que se afirma lo
siguiente:

% R. Stavenhagen, op. cit., p. 7.
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La Ley obliga a que el presupuesto federal destinado al gasto social no sea inferior,
en términos reales, al del ano fiscal anterior, y a que el gasto se incremente cuando
menos en la misma proporcion en que se prevea el crecimiento del Producto In-
terno Bruto en los Criterios Generales de Politica Econémica'y en congruencia con los
recursos disponibles asignados a partir de los ingresos que autorice el Congreso al
Gobierno Federal.*

Sin embargo, en un pais con una recaudacién fiscal deficiente y con un indice
alto de desigualdad, resulta dificil confiar en que el Estado cumpla con la obliga-
ci6n que le impone la ley antes mencionada.

La tesis que he intentado exponer es que resulta indispensable seguir discu-
tiendo el problema de los derechos de los pueblos, pero tomados seriamente, sin
idealizar a las comunidades y sin soslayar las dificultades que, tanto en la practica
como en la teoria, plantea el concepto de “pueblo”.

Quiero insistir en que la situacién de marginalidad en la que vive la gran ma-
yoria de los ciudadanos en México se debe a que no se han tomado con seriedad
sus derechos en sentido estricto ni sus derechos sociales. La exigencia del cum-
plimiento de los derechos estd en una relacion inversamente proporcional con
las condiciones de pobreza en las que se encuentra un gran nimero de mexi-
canos. Por ejemplo, la Comisién Nacional de los Derechos Humanos recibe las
quejas por incumplimiento del articulo 3o. constitucional —el cual estipula la
obligatoriedad de la educacién—, por parte de la secta de los Testigos de Jehova,
cuyos miembros no representan un sector de la sociedad marginado econémi-
camente. Sin embargo, nunca se reciben quejas de algin grupo de indigenas o de
un sector de la poblacién rural por el hecho de que sus hijos tienen que recorrer
dos kilometros de camino selvatico o desértico, afrontando innumerables peli-
gros, para recibir la escolarizacién.

Desde mi punto de vista, en un sistema politico democratico, los ciudadanos
deberiamos contar con mecanismos que nos permitieran ejercer presion para
lograr que los responsables de las instituciones que tienen a su cargo garantizar
los derechos cumplan con sus obligaciones. Vivimos en una sociedad en la que
no tenemos garantizados ni los derechos en sentido estricto, y los derechos so-
ciales establecidos en la Constitucién no poseen la fuerza que deberian tener. Las
instancias de presion mas importantes para hacer que se cumplan los derechos
deberian ser los Poderes Legislativo y Judicial. Con respecto del Poder Legislati-

% P. Dieterlen,“Presentacién”, Ley General de Desarrollo Social. México, Comisiéon de Desarro-
llo Social de la H. Camara de Diputados, 2004, p. 14.
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vo, parece que cada vez se aleja mas de las necesidades de aquellos que estan mar-
ginados. El Poder Judicial dificilmente recibe casos de violacion de los derechos
econdmicos y sociales.

Ahora bien, siguiendo a Jon Elster, podemos pensar que existen otros meca-
nismos de presion. Algunos de ellos serian los grupos organizados que promue-
ven metas comunes para todos los miembros de la sociedad, como pueden ser
los organismos descentralizados, como la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, o las ONG; otros podrian ser implantados por la opinién publica.
Esta tiene la obligacién de pronunciarse sobre asuntos que la sociedad no puede
aceptar.”’

Un Estado que carece de la fuerza necesaria para garantizar los derechos en
sentido estricto, que no puede satisfacer los derechos sociales y que no promue-
ve una discusién amplia sobre los derechos de los pueblos, dificilmente gozara
de legitimidad. No podemos olvidar que la democracia no consiste solamente
en llegar al poder mediante el voto, sino en el buen funcionamiento de los tres
Poderes y en la promocién de canales que reciban las voces de la ciudadania,
principalmente las de aquellos que hoy todavia padecen la pobreza, la discrimi-
nacién y la marginalidad.

%7 Jon Elster, Local Justice. Cambridge, Cambridge University Press, 1994, p. 155.






DEMOCRACIA, DESIGUALDADY DERECHOS
HUMANOS: EL RECLAMO AL ESTADO

Rolando Cordera Campos

SINOPSIS: Después de analizara qué grado México esunasociedad pobrey que la
distribucion del ingreso es altamente desigual, no obstante haber pasado de .520
en 1950, 2 .460 medio siglo después —medida por el indice de Gini—, el autor
se pregunta: ;puede haber democracia sin cohesion social? Su preocupacion se
hace mas relevante al considerar que, tras mas de cuatro décadas de crecimiento
econdémico sostenido e industrializacion acelerada (1940-1980) y después de
casi un cuarto de siglo de cambio estructural para la globalizacién (1985-2005),
la desigualdad y la pobreza se mantienen como los signos distintivos de nuestra
realidad social. E1 10 % mas pobre de los hogares mexicanos percibe apenas 1 %
del total del ingreso monetario nacional y los siguientes cuatro deciles (II-V)
participan con 16 %. Mientras tanto, el decil mis rico percibe 40 % del total del
ingreso nacional y el que le sigue 16 % del total. Ante lo anterior, concluye que
en la mala distribucién de los recursos publicos y privados que estd debajo de
éstos y otros escenarios, donde se cuece de la peor manera el futuro mexicano, esta
la desigualdad bésica de riqueza, ingreso y educacion que define a México, y
dificil como parece y es, la politizacién de la desigualdad es inevitable y forma
parte de las grandes obligaciones del Estado democritico que se quiere cons-
titucional. Forma parte del reclamo democritico actual.

SUMARIO:I. Los sentimientos extraviados. II. La democracia
y la cuestion social. ITI. A la espera del Estado.

[.LOS SENTIMIENTOS EXTRAVIADOS

Los datos duros y basicos de la desigualdad mexicana son del dominio publico,
aunque no formen parte del catdlogo del activismo de la sociedad civil, de los
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partidos politicos o del Estado. Sin que pueda hablarse de una completa disonan-
cia entre los sentimientos actuales de la sociedad en su conjunto, incluyendo a los
que sufren y resienten la desigualdad, y lo que Morelos llamara Los Sentimientos de
la Nacién, es claro que se ha abierto un golfo entre ambos, que en buena medida
se resume en esta disminuida sensibilidad de la politica, del Estado y del discurso
social, respecto de la inequidad y de la distancia que priva entre los ingresos y la
riqueza de los mas beneficiados y los de los perjudicados o desprotegidos por
tanta crisis y cambio que México ha resentido en los tltimos lustros.

En realidad, se trata de un fenémeno de largo plazo.Tras mas de cuatro décadas
de crecimiento econémico sostenido e industrializaciéon acelerada (1940-1980),
y después de casi un cuarto de siglo de cambio estructural para la globalizacion
(1985-2005), la desigualdad se mantiene como el signo distintivo de nuestra rea-
lidad social: como el mias elocuente alegato en favor de una politica integral del
Estado destinada a hacer que los derechos humanos, en este caso en especial los
derechos econdémicos, sociales y culturales consagrados por la ONU, se cumplan.

En su recuento sobre el caso mexicano, Clara Jusidman nos ofrece un saldo
poco alentador y,en consecuencia, un inventario de faltantes que,si se le ve estati-
camente,no haria mas que sobrecargar la agenda del desarrollo futuro de México.'
Examinada desde el punto de vista abierto por los derechos humanos, la proble-
matica social mexicana puede someterse a un escrutinio positivo para el disefio y
la imaginacién politica. Acercarse al desafio de la desigualdad en este sentido,
abre la posibilidad de innovar en materia de politicas y cooperacion social, asi
como de ir mas alld en la ruta de globalizacién econdmica y social en la que
México ha incursionado desde los tltimos lustros del siglo pasado. Puede propi-
ciar una“vuelta de tuerca” de esta incursion desde el campo de un reclamo social
cuyas magnitudes, en apariencia inconmovibles, no deberian llevar a pensar que
se mantiene o mantendra estatico o inerme.

Con los dias,a pesar de la falta de articulacion de los discursos que acomparian
la lucha por el poder, este reclamo social se vuelve politico y se orienta hacia el
Estado, Ginica fuente de recepcion que puede dar lugar a iniciativas de mediano
y largo plazos y de participacion ciudadana con posibilidades de recrear la fragil
plataforma de derechos fundamentales con que, segiin nos relata el Informe de la
ONU, todavia cuenta México.?

! Clara Jusidman, “Derechos econdémicos, sociales y culturales”, pp. 61-135.
2 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Diagnds-
tico sobre la situacién de los derechos humanos en México.
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Desde esta perspectiva, la desigualdad también constituye la prueba prima
facie de que el Estado posrevolucionario no ha cumplido con uno de los come-
tidos historicos que le otorgaban credibilidad y aun legitimidad durante la era
autoritaria en la que la legitimidad provenia del legado y del credo revoluciona-
rio. Pero igual ahora, cuando sin haber renunciado a su herencia constitucional
basica, el Estado se renueva mediante el método democratico representativo y
en medio de un escenario politico y social marcado por la mas explosiva plu-
ralidad.

De acuerdo con estimaciones recientes de Miguel Székely, la desigualdad en
la distribucién del ingreso, medida por el Indice de Gini, era de .520 en 1950 y
se redujo a .425 en 1984, para volver a ascender en el ano 2000 a un coeficiente
de .481 y llegar en 2004 a un valor de .460. Sin embargo, como advierte este
autor, “la desigualdad en este Gltimo afio estd lejos de ser la menor del periodo.
Los niveles de desigualdad de 2004 eran similares a los observados 15 aflos antes,
en 19897 °

Asi, si bien puede decirse que hay una cierta reduccion en la desigualdad a
lo largo de los Gltimos 50 anos de nuestra historia; el mas optimista tendria que
reconocer que esta disminucién no arroja resultados que puedan calificarse de
satisfactorios. México es, como lo era ayer, uno de los paises mas desiguales de la
regidén latinoamericana, que se encuentra, como lo consignan todas las agencias
internacionales, en el continente mas desigual del planeta.

Toémese nota:se ha estimado que en 2003 el ingreso medio mensual del 10 %
mis rico era de aproximadamente 30,000 pesos, en tanto que el del mas pobre
era de apenas 1,380 pesos. Es decir, jla brecha de ingresos entre ambos deciles era
de 2,050 %! Es claro, ademas, que “la brecha entre la familia mas rica y la mas
pobre de México es necesariamente mayor”."*

La dureza de la desigualdad mexicana se redobla si se considera que los niveles
de pobreza alcanzan todavia magnitudes significativas. A pesar de los esfuerzos
estatales dirigidos sobre todo a la compensacidn y la asistencia de los mas pobres,
a través de importantes programas de gasto y de politica social en general, asi
como de los logros y acumulaciones sociales de todo tipo que el crecimiento
sostenido del pasado permitié (infraestructura social urbana, bienes durables,

> Miguel Zsékely, “Pobreza y desigualdad en México entre 1950 y el 20047, Documentos de
Investigacion, p.19.

* Gonzalo Hernandez, “El desarrollo econémico en México”, Cuadernos de Desarrollo Humano,
p.21.
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educacion, etcétera), la proporcion de pobres de todo tipo dentro del total de la
poblacién obliga a reconocer que, al menos por esos parimetros, México es una
sociedad pobre.

Sia este aserto se anaden los datos y las tendencias resultantes de la transiciéon
demografica iniciada en los anos setentas del siglo pasado, se tendrd una idea mas
terrenal y cercana a la realidad de la existencia social de lo que significa esta agre-
siva combinacién de desigualdad y pobreza que define nuestro presente.

La numeralia es expresiva: en 2004, el 10 % mas pobre de los hogares mexica-
nos percibia 1.2 % del total del ingreso monetario. Los siguientes cuatro deciles
(II-V) participaban con 16.3 %. Por su parte, el decil mas rico percibia ingresos
equivalentes a 39.9 % del total, y el que le sigue obtenia 15.9 % del total.

Se ha estimado que en la actualidad se incorporan a la edad de trabajar alre-
dedor de 1,200,000 jovenes al ano. Asi, la poblacion juvenil tiende a dominar
el panorama poblacional, pero conforme se reduce la tasa de fecundidad lo
mas probable es que el México futuro sea una sociedad de adultos maduros y,
progresivamente, de viejos. Este es el panorama demografico para los proximos
50 anos.

De ésta y similares observaciones se extrajo la idea de que el pais gozaba de
un “bono” demografico que le ofrecia abundante fuerza de trabajo joven y con
mayores niveles de educacion que en el pasado, mis vinculada al mundo a través
de los medios de informacién masiva y que, en consecuencia, constituia un ac-
tivo fundamental para aspirar a un crecimiento econémico mas rapido, a la vez
que a una sociedad urbana mas sélida y capaz de dar sustento a la evolucion de
la democracia.

Con capital y empresa, este “bono” permitiria cumplir con las profecias de los
libros de texto sobre la economia del desarrollo, y la “Gran transformacion” del
tltimo cuarto de siglo, con todo y las dislocaciones productivas, regionales y so-
ciales que trajo consigo, desembocaria por fin en mayores y crecientes escenarios
de bienestar colectivo. Pero hasta la fecha no ha sido asi, ni han surgido nuevas
potencialidades capaces de corregir sustancialmente la realidad presente.

Capital ha habido, en especial del exterior, bajo la forma de inversion ex-
tranjera directa, y las ganancias derivadas de la apertura externa bajo la forma
de masivas exportaciones industriales han sido enormes. Sin embargo, el cre-
cimiento econémico ha sido mediocre, en el mejor de los casos, y el “bono” se
ha filtrado hacia la informalidad laboral y la emigracién al norte, cada vez mas
dominada por los jovenes urbanos, cuando no a engrosar las filas del crimen
organizado.
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Seguin diversas estimaciones, no mas del 20 % de los jovenes en edad de estu-
diar educacion media-superior y superior lo hacen, y del 1,200,000 mexicanos
que llega cada afo a la edad de trabajar, s6lo 400,000 han logrado incorporarse
anualmente al trabajo formal en los Gltimos cinco afios. El resto, como se dijo,
aumenta las filas de la informalidad laboral y de otros tipos, o emigra al exterior.

La pérdida de “capital humano” implicita en la carencia de acceso a la educa-
cidn superior, asi como en el subempleo o el desempleo abierto que afecta con
mayor fuerza a los jovenes, y la transferencia de capacidades productivas del pais
mas pobre al mis rico de América del Norte, es otra expresion, pero también
una fuente adicional de la desigualdad que impera en todas las dimensiones del
México actual.

Asi, la transicién demografica se ha convertido en una peligrosa demografia
politica, que gesta un desenlace ominoso al entrar el medio siglo: de pais en in-
dudable transformacioén, pobre pero poblado de jovenes en la actualidad, a pais
convulso, pobre atn, pero poblado de viejos, a partir de 2050.

Cuando se observa, la manera como se despliega esta pauta estructural de
desigualdad, que recoge la distribucion del ingreso y seguramente de la rique-
za nacional, el panorama se vuelve agudo y abrumador. Por ejemplo, en 1984
se estimaba que la escolaridad media era de 5.6 anos, pero que la mitad de los
hogares apenas llegaban a 4.3 afos, mientras que los dos deciles mas ricos regis-
traban 6.7 y 9.0 afios de escolaridad en ese afio. En 2002 se estimd que la esco-
laridad media llegd a 8.1 afios; sin embargo, la mitad mas pobre de la poblacién
no llegaba a los seis anos promedio de escuela, en tanto que el 20 % mas rico
tenia promedios de 10.5 y 13.3 afos, respectivamente. Obsérvese, ademas, que
el 10 % mas pobre de los hogares pasd de una escolaridad media de 3.0 afos en
1984 a una de 3.5 afios en 2002. Por la via de la educacién no se han aliviado las
fuerzas que llevan a la inicua concentracién del ingreso anotada, mas bien se les
ha reforzado.

Al observar los calculos referentes a la poblaciéon econdmicamente activa
(PEA) se llega a un cuadro similar. Se ha estimado que en 1984 el promedio de
escolaridad de la PEA era de 5.6 afios y la escolaridad de 10 % mas pobre no
llegaba a los tres anos (2.96),y la del mas rico era de nueve anos,y la del siguiente
de 6.7 afios en promedio. Entonces, s6lo a partir del sexto decil de la distribu-
cién del ingreso se superaba la escolaridad media (5.7 afios contra 5.6 afios). Este
fue el ano, por cierto, en el que los frutos del crecimiento sostenido basado en la
industrializacion llegaron a su caspide, por lo menos en materia redistributiva y,
en alguna medida, de pobreza.
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Casi 20 anos después, en 2002, la situacion era la siguiente: la escolaridad me-
dia llegaba a 8.06 afios y la del decil mas pobre era de 3.46 anos; la del mas rico
de 13.28 anos y la del siguiente de 10.47 afios. La escolaridad media reportada
para el sexto decil era de 7.7 afios, cercana a la media pero por debajo de ella. Era
a partir del séptimo decil distributivo que se encontraba un promedio escolar
superior al nacional (8.15 afos).

Anodtense, ademis, las siguientes proporciones en cuanto a la distribucion
del crecimiento: entre 1984 y 2002, la educacién promedio en total aumentd
en 2.42 anos. Sin embargo, para los tres deciles mas pobres, los aumentos en el
numero de afos fueron de 0.50, 1.20 y 1.37, respectivamente. Para los deciles
VL VII y VIII los incrementos fueron de 2.02,2.38 y 2.35, respectivamente, en
tanto que para los dos deciles mas ricos el aumento en el promedio de anos de
educacion promedio fue de 3.80 y 4.24 afios, respectivamente.

Asi, el derecho humano social que podriamos llamar primigenio de la mo-
dernidad y del régimen que emané de la Revolucién, no se cumplié ni se hizo
cumplir de manera equitativa. Si bien se increment6 el acceso a la educaciéon
basica,de modo contundente,la distribucion de su uso fue en extremo desigual.

Los reportes sobre el estado de la nifiez nos llevan a similares conclusiones:
segtin el Consejo Consultivo de UNICEF en México, 63 % de la poblaciéon me-
nor de 18 anos era pobre en 2002; segtin el Censo de Poblacion yVivienda del
afio 2000, 2.1 millones de nifos entre cinco y 14 anos no asistian a la escuela, y
segin la Encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares de 2002, 3.3 millones de
ninos trabajaban.

De acuerdo con la Red de los Derechos de la Infancia en México, en el ano
2000 cast la mitad de las nifias y los nifios a nivel nacional vivian en hogares sin
agua dentro de su vivienda, lo que se agudizaba en estados como Oaxaca, Gue-
rrero, Chiapas y Veracruz, donde esta situacién afectaba al 70 % u 80 % de los
ninos. Respecto de la mortalidad infantil, esta organizacidn de la sociedad civil
reporta que “mientras que la probabilidad de que un nifio menor de un afio
nacido en Chiapas, Guerrero o Oaxaca muera es superior a 30 % de los nacidos
vivos en esas entidades, la probabilidad de morir es inferior a 20 % si nace en Baja

California, Distrito Federal o Nuevo Leén”.”

% Klaus Bodemer, Juan Prats y Laurence Whitehead, “Manifiesto de la Red Eurolatinoameri-
cana de Gobernabilidad para el Desarrollo ante la Cumbre de América Latina-Unién Europea”,
Infancias mexicanas, rostros de la desigualdad, p. 36.
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En promedio, nos informa la Red, “la tasa de mortalidad infantil en México
es la segunda mas alta de todos los paises de la OCDE; cuatro veces mayor a la de
Portugal; siete veces mayor a la de Singapur; cinco veces mayor a la de Espaiia,
y mas del doble que en Chile”.® Solia argiiirse que estos panoramas, donde se
expresa con toda su fuerza el imperio de “la ley del mis fuerte”, reflejaban los
niveles de atraso y pobreza de los que México parti6 en su evolucidn politica y
social. Hoy, sin menoscabo de la insuficiencia de recursos que pueda haber, sobre
todo en el contexto de un peso demografico enorme, es claro que este dominio
del“mas fuerte” recoge la insuficiencia de otros recursos, reflejos y sensibilidades
de la sociedad mexicana moderna.

Esta ausencia puede resumirse en la falta de iniciativas para hacer de los dere-
chos fundamentales el reino de la “ley del mas débil”. Es decir, en la mala distri-
bucién de los recursos piblicos y privados que esta debajo de éstos y otros esce-
narios, donde se cuece de la peor manera el futuro mexicano, esta la desigualdad
basica de riqueza, ingreso y educacién que define al pais.

Lo malo es que quienes la resienten, sin defensa ni compensacion efectiva,son
los portadores del porvenir. De mantenerse estas tendencias, no hay opcioén para
el paso de México del pais pobre de nifios y jovenes adultos que es hoy, al pais de
viejos de manana,igual o mas pobre que hoy. Los derechos econdémicos, sociales
y culturales siguen en el horizonte... que mas bien se aleja.

II. LA DEMOCRACIA Y LA CUESTION SOCIAL

sPuede haber democracia sin cohesion social? ;Puede durar la democracia por un
tiempo prolongado en condiciones de aguda desigualdad y pobreza? ;Puede
un gobierno democritico combinar el pluralismo y la gobernabilidad con po-
liticas de Estado dirigidas a construir escenarios institucionales que en verdad
propicien la equidad y avanzar hacia una sociedad igualitaria?

Estas y otras preguntas similares embargan hoy el pensamiento social y politico
latinoamericano, después de década y media de recuperacion democritica y de
casi dos décadas de crecimiento econémico esquivo y mediocre, sin cambios
de significacién en la distribucién del ingreso en beneficio de las capas medias y
bajas de la poblacion y con cuotas de pobreza muy altas, a pesar de los innegables
logros alcanzados en materia de politica social y combate a la pobreza extrema.

¢ Ibid.,p.37.
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Este es, como lo hemos ilustrado arriba, el caso de México, en este aspecto, tan
latinoamericano como el que mas.

Los problemas que la desigualdad le plantea a la democracia suelen soslayarse,
con el pretexto de que la fase que se vive hoy es una de recuperacién del cre-
cimiento y de consolidacién democratica. Es claro, sin embargo, que a medida
que pasa el tiempo lo que se encuentra aqui y alld es una situacién de afirma-
ci6n de la inequidad y de ineficacia mas o menos flagrante en lo que toca a la
reduccidn significativa de la pobreza. Por eso, mas que soslayar, hay que poner
al centro la problematica aguda y desafiante que la desigualdad le plantea a la
democracia.

No sobra recordarlo: en una escala de uno a 100, donde 100 representa la
desigualdad total, América Latina se ubica en 53.9, cifra bastante mas alta que el
promedio mundial, que se estima en 38.0.Tal y como lo ha sefialado el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID),si el ingreso de América Latina se distribu-
yera como en el sureste asiatico,la pobreza en la regién seria hoy un quinto de lo
que es.Y, por desgracia, ésta es una historia que viene de lejos.

Sus realidades duras han atravesado los largos y gloriosos momentos de in-
dustrializacién, que cubrieron buena parte de la segunda mitad del siglo XX;se
incrustaron en el ntcleo del reformismo neoliberal, y acompanaron puntual-
mente a las dictaduras y dictablandas de los setentas y ochentas del siglo pasado.
Podria decirse que la desigualdad se convirtié en una cultura, no de la pobreza,
que estudiaron los antropologos, sino de la riqueza concentrada, que estorba
los disenos de los politicos democriticos, y constituye un desafio frontal a las
normas y formas éticas y politicas que deberian derivar de la implantacion y el
desarrollo de la democracia.

El lenguaje democratico es, conviene no olvidarlo, un lenguaje de igualdad
ante las leyes y en las urnas. Historicamente, al concretar este tipo de igualdad, la
democracia ha sido la fuente de un discurso mayor, en ambicién y alcance, que
busca extender la igualdad juridica y la politica a regimenes organizados para
ofrecer, y progresivamente asegurar, dosis crecientes de cohesién social basadas
en el acceso igualitario a los bienes basicos necesarios para una buena conviven-
cia colectiva.

La cohesién social nos refiere a la posibilidad institucional —consagrada juri-
dicamente y sostenida en la asignacién de los recursos del Estado y otras medidas
de orden publico, vinculadas con los salarios, sus prestaciones y la seguridad so-
cial en general— de “compartir de un modo mas amplio los frutos del progreso
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y brindar a aquellos que hoy estan marginados o excluidos acceso a servicios
publicos dignos,a una adecuada seguridad social y a una justicia equitativa”.’

De esta definicién operativa podemos extraer una primera respuesta a nuestras
preguntas: la cohesidn social es fruto del desarrollo democratico de las socie-
dades, pero,a la vez, se ha vuelto una condicion para que los gobiernos renueven
su legitimidad y la democracia se fortalezca como un régimen creible capaz de
concitar la participacién y el apoyo del grueso de las ciudadanias.

De aqui la necesidad de entender la relacién entre democracia y desigual-
dad como una ecuacién que tiene que resolverse en positivo en favor de la
igualdad;es decir, como un requisito para que la politica pueda producir gober-
nabilidad basada en la legitimidad. No hay leyes de hierro en esta compleja ma-
teria, pero cada vez es mas claro que en las sociedades modernas, o en aquellas
que buscan expresamente serlo, el tema de la desigualdad deja de ser un asunto
producto del azar o de leyes naturales, que explican lo que ocurre con base
en argumentos bioldgicos o culturales, jhasta econémicos!, y pasa a ser una
cuestion fundamentalmente politica.

Se trata, hay que advertirlo, de una dimension de la politica que, para ser eficaz
y racional desde el punto de vista historico,a la vez que instrumental, debe ir mas
alla de la contingencia politico-electoral, para instalarse en los nticleos basicos de
valores y derechos que determinan el perfil y la morfologia de los Estados. Po-
dria, incluso proponerse que esta politica vinculada a la igualdad social tiene que
volverse una cultura civica y una ética publica para aspirar a logros y duracion
trascendentes.

La equidad social no es el fruto obligado de la democracia; pero, a la vez, es la
democracia—Ila lucha plural por el poder y conforme a leyes y c6digos— la que
produce en el tiempo los factores y los discursos que llevan a sus fuerzas politicas
a convertir a la desigualdad en “mal pablico”. Superar este “mal”, construir bie-
nes publicos y plataformas institucionales comprometidos con la basqueda de
la igualdad, o rechazar formas de organizacion econdmica y retdricas culturales
que postulan a la igualdad como una figura superflua, cuando no contraria a
la modernizacién y al desarrollo, se ha vuelto punto de definicién del campo
democratico. Quienes adoptan estos objetivos entienden a la democracia como
una construccién social y cultural y no sélo como un método y un proceso

7 Christopher Patten, “Europa y América Latina: democracia, integraciéon y cohesion social”,
en Carlo Binetti y Fernando Carrillo, eds., s Democracia con desigualdad? Una mirada de Europa hacia
América Latina, p. xvii.
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destinado a civilizar la lucha por el poder. Como ocurre siempre, por sistema,
la democracia se desdobla y obliga a la toma y a la construccién de partidos, y
no cabe duda de que los partidos por venir tendrin, en sus posturas frente a la
desigualdad, una sena de identidad inescapable, primordial.

Nos encontramos, en México y en América Latina, en una coyuntura muy
delicada, caracterizada precisamente por el choque real y virtual entre democra-
cia y desigualdad. De ella se ha hecho cargo el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) en su importante informe sobre la democracia y el
desarrollo en América Latina. Hoy, se habla con soltura, pero con preocupacién
creciente, de los riesgos de ingobernabilidad en la region y de una pérdida acen-
tuada de cohesion social.

Acosados por tareas formidables de (re)construccion estatal, crecimiento eco-
némico, modulacién del cambio social y navegacion en la globalizacidn, los
Estados latinoamericanos se han mostrado débiles para operar como centros
articuladores de la energia y el conflicto, mientras que las convulsiones globales
debilitan, sin clemencia, sus capacidades originales o imaginadas de control de
las formaciones nacionales. Atn los Estados, que en el pasado aparecian como
vigorosos y dispuestos a asumir el reto desarrollista, como los de Brasil o México,
ofrecen hoy unos escenarios ominosos de desgarramiento interno y, sobre todo
en el segundo caso, de prictica renuncia a desempenar una de sus funciones
clasicas, como lo es la politica exterior.

Asi, lo que prima hoy es un descontento en la democracia que puede desem-
bocar, nos alerta el PNUD, en un malestar con la democracia. El “factor fuga” de
pobres y ricos tiende a imponerse sobre las disposiciones a la lealtad al sistema
politico o, como dijera Albert Hirschman, al ejercicio de la voz.Y el reflejo de
estampida del “salvese quien pueda” deja de ser reflexion coloquial para insta-
larse como resorte poderoso en la conducta colectiva. Este es el panorama actual
que vivimos en México, que se ha implantado en nuestra agenda sin pedirle
permiso a nadie, a pesar de las mil y una advertencias retdricas que acompafaron
nuestra transicion.

Se ha discutido y promovido, desde las mas distintas perspectivas y enfoques,
el combate a la pobreza, en especial a la que solia llamarse pobreza extrema o
indigencia; ésta llego a representar mas de 20 % de la poblacién, y quienes vivian
en sus linderos no parecian tener mas horizonte que caer en ella al menor des-
cuido, al calor de cualquier crisis financiera. Pero hoy es preciso admitir que en
el escenario ha irrumpido un personaje impertinente, de mal gusto, que entur-
bia las glorias de la transicién y pone en entredicho mucho de lo alcanzado en
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materia de modernizacién econdmica, globalizacion y apertura al mundo. Este
personaje es la desigualdad.

En la perspectiva que nos abre el mensaje internacional de los derechos hu-
manos, y en nuestro caso el de los derechos econdémicos, sociales y culturales
(DESC), es menester admitir que esta desigualdad es una desigualdad institu-
cionalizada, convertida en cultura de elites y de masas, “que hace metastasis en
todo el tejido social e impide o dificulta en extremo los avances democraticos, la
eficiencia de los mercados, la efectividad de los Estados, la cultura de la legalidad
y, por todo ello, la cohesién social”.®

La desigualdad marca y acompana nuestra historia y se ha apoderado de
nuestras mentalidades. De la riqueza y el ingreso, la desigualdad ha pasado a ser
una de capacidades y oportunidades; de acceso a la justicia, a la educacidén y a la
cultura. De aqui la enorme dificultad que encara hoy la misién de crear una ciu-
dadania que viva en simpatia con la politica y le dé contenido popular al sistema
politico. De aqui, también, las ominosas tendencias a erigir, en la democracia y
supuestamente en su defensa, formas oligarquicas de control social y ejercicio
del poder y la influencia.

Se trata de una peligrosa combinatoria de poderes facticos volcados a la toma
del centro cultural y social del pais; poderes constituidos débiles que parecen
dispuestos a operar como tributarios de los primeros, y de unas capas sociales
subalternas alejadas de la vida ptblica y aferradas a la ilusion, o la realidad dolo-
rosa de que es solo a través de la migraciéon como puede llegarse a plataformas
de vida digna.

De una desigualdad como la descrita no pueden provenir tranquilamente la
accidn colectiva o el reclamo democratico social. Lo que estd ala puerta es la mul-
tiplicacién del rencor que siempre es la antesala de la violencia y el desaliento.

ITI. A LA ESPERA DEL ESTADO
En un régimen democratico como el que se quiere para México, el respeto y la
defensa de los derechos humanos es la métrica basica. Tanto para los ciudadanos

como para el resto del mundo, los cambios globales de las tltimas décadas han
buscado tener en los derechos humanos un eje articulador de la estabilidad poli-

8 K.Bodemer,]. Prats y L.Whitehead, “Manifiesto de la Red...”, op. cit., p. xxv.
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tica de las naciones, asi como una suerte de lenguaje comtn que sustenta la idea
de que la democracia es ya la lingua franca de la politica global.

Como se ha visto en las paginas anteriores, hay un soporte ausente en la mesa
donde debia servirse el banquete de la globalidad. No se trata de un rubro o
elemento sectorial de la agenda, sino de una falla estructural que contamina en
su conjunto el orden politico que se ha podido erigir en estos anos de transito y
corroe el intercambio social, comunitario, regional y, desde luego, el que pueda
darse entre los grupos organizados de las clases sociales.

La inequidad y la desigualdad se dan cita entre nosotros en medio de la po-
breza de masas, que es cada dia mas urbana y por tanto mas “peligrosa” para el
sistema politico-econdmico que busca sintonizar la economia y la politica na-
cionales con el orden planetario en supuesta construccioén. O bien, que frente al
desorden del mundo busca darle al pais soportes sociales y capacidades de con-
duccidn politica para “navegar”sin encallar en la primera tormenta.

Se trata, entonces, de una desigualdad que, como nuestra demografia, debe
entenderse, primero que nada y sobre todo, como una variable politica y ser
sujeta al escrutinio y la accién del Estado, ahora cruzado por la pluralidad y
obligado a hacerse cargo de sus codigos y restricciones. Dificil como parece y es,
esta politizacion de la desigualdad es inevitable y forma parte de las grandes
obligaciones del Estado democratico que se quiere constitucional. Es, en pers-
pectiva al menos, una condicién de posibilidad severa para la reproduccion del
orden democratico y del Estado mismo. Forma parte del reclamo democratico
actual.

En forma telegrafica, termino estas notas anotando algunos de los quehaceres
mas apremiantes del Estado, si quiere responder a este reclamo; si cuenta atn
con los reflejos necesarios para “ser sensible” al mal mayor de la desigualdad
y entenderlo como un problema politico fundamental al que debe responder
pronto pero con eficacia: tomar conciencia de las implicaciones profundas de los
cambios de estructura e instituciones que impulsé y presidio.

“Tomar conciencia” para un Estado puede significar muchas cosas, pero en
nuestro caso ello siempre significa un compromiso mayor de emprender una
reestructuracion de organismos, agencias, mentalidades y conductas, orientada
areconvertirlo en Estado social. S6lo asi podra internalizar congruentemente el
reclamo social, para estar en sintonia con la necesidad urgente de ser, efectiva-
mente, Estado democratico de Derecho.

Para funcionar como un Estado social, democratico y de Derecho, el Estado
mexicano tiene que ser un “Estado de derechos” y ser capaz de articular una
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secuencia de politicas que sean compatibles con un crecimiento econdémico
rapido y sostenido, ademas de financieramente sustentable. Es decir, tiene que
ser un auténtico “Estado fiscal” cuya legitimidad pase por una eficiencia y una
eficacia comprobadas en materia de contribuciones fiscales.

Una tarea inmediata en esta perspectiva es admitir, y poner el debate pablico
en toda su extension y consecuencias, que la recuperacion del crecimiento eco-
némico requiere de una acumulacién de capital que, de entrada, impone serias y
severas posposiciones del consumo, en un momento en el que la demanda social
se acumula y expande, se agudiza, por la posposicién alargada de la recuperacion
y por los nuevos criterios de asignacidn, individual y grupal, de los recursos que
ha impuesto la globalizacién, pero también las crisis nacionales. Al respecto, lo
que hoy domina es la indisposicion colectiva a imaginar y construir un futuro
por medio de la inversién productiva.

Un Estado como el que el pais requiere para sortear las tormentas globales y
encauzar las pugnas distributivas domésticas que se avecinan tendra que forjarse
al calor de una dialéctica turbulenta entre la concentracion del privilegio a que
se ha llegado y el reclamo plebeyo que exige formas tangibles de redistribuciéon
social. En este sentido, acudir a la nocion de derechos fundamentales y, en espe-
cial, de derechos econdmicos, sociales y culturales constitucionales, es tal vez la
Ginica manera para el Estado de encontrar un cauce politicamente productivo
para una convulsién social que parece inevitable. Lo inevitable de la confron-
tacién no la hace destructiva. A través de ella, la sociedad podria encontrar las
claves de la transformacion del Estado en el sentido aqui sugerido, hasta llegar a
una “tercera reforma’ que le permitiera al pais y al Estado hablar de una recon-
figuracién intelectual y moral.

Esta reforma social del Estado, ademas, podria servir como novedoso y crea-
tivo acicate para modular la economia y la politica, cuyos actores principales
se ven hoy absorbidos por visiones y reflejos extremadamente competitivos, in-
capaces de generar reacciones colectivas que pudieran sostener y renovar las
instituciones estatales de proteccion de la sociedad y de la naturaleza.

A diferencia de lo ocurrido en otras épocas de gran cambio universal del
capitalismo, en la actual puede intentarse, a través del Estado y de una politica
democritica de derechos, una planeacion del “doble movimiento” de la socie-
dad, destinado a compensar y superar las dislocaciones que ha traido el cambio
estructural, asi como a modular las nuevas transformaciones que imponen los
vuelcos de un mundo que sigue sin adquirir un sentido historico y de futuro

global.
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DERECHOS HUMANOS
Y REALIDADES SOCIALES

David Ibarra

SINOPSIS: El ensayo establece los fundamentos tedricos de la exigibilidad de los
derechos econdémicos, sociales y culturales, y hace un resumen de los distintos
mecanismos nacionales de tipo procesal parasu exigibilidad. R esena el desarrollo
histérico y las caracteristicas de la politica social y del incipiente Estado
benefactor mexicano desde 1917, cuando se establecen derechos sociales de
carcter constitucional que regulan una serie de obligaciones, algunas del sector
empresarial privado y otras del Estado, y apunta a los trastornos ocasionados
por la nueva estrategia econdémica y de modernizacion politica, que lleva a
abandonarlos enfoques macroeconémicos del crecimiento,dejando ala politica
social a concentrarse en programas microsociales, en favor de la poblacién mis
necesitada, para hacer compatible la astringencia en los ingresos fiscales con la
atencién de necesidades apremiantes de los grupos menos favorecidos. Con-
cluye que la evoluciéon de esos acontecimientos en México se contrasta con
la revolucién de los derechos humanos que toma cuerpo en el mundo, en la
esfera social, llevindolo a un diagnéstico desolador por la pobreza, indigencia
y marginacién que afectan a grupos inmensos de la poblacién en México. Pro-
pone hacer confluir las acciones microsociales con enfoques macrosociales y
de crecimiento, que curen la insuficiencia del mercado de trabajo del sector
moderno de la economia, sin abandonar los programas exitosos de focalizacion
social del gasto publico.

SUMARIO: Introduccion. I. Los vuelcos de la politica social en México.
II. La revolucion de los derechos humanos. A. El concepto de los derechos
sociales. B. Los derechos sociales en México. I1I. Las realidades sociales.
IV. Consideraciones finales y conclusiones.
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INTRODUCCION

En este ensayo se intenta resefiar en primer término el desarrollo historico y las
caracteristicas de la politica social y del incipiente Estado benefactor mexicano.
Desde 1917 se establecen derechos sociales de caracter constitucional que sin-
tetizan reivindicaciones revolucionarias y que regulan una serie de obligaciones
del sector empresarial privado y otras del Estado. Después, la organizacion cor-
porativa obrera y empresarial, sea por los imperativos de legitimacioén politica,
la confluencia de intereses del proteccionismo vy las necesidades de un régimen
presidencialista fuerte, llevan a concentrar los beneficios de las politicas sociales
y desarrollistas en sectores privilegiados, corporativistas, de la poblacién, como
atestigua la creacién y los accesos a instituciones como el Seguro Social, al siste-
ma de pensiones o al régimen de servicios de la vivienda.

El corporativismo se rompe, sea por la evolucion politica de los ciudadanos y
agentes productivos que comienzan a resistir los poderes metaconstitucionales
del presidencialismo, la sustitucion del proteccionismo por el libre cambio o
debido a otros cambios asociados al nuevo orden econdémico internacional. Los
trastornos ocasionados por la nueva estrategia econémica y de modernizacion
politica, junto a la crisis latinoamericana de la deuda de los afios ochentas, lleva
a abandonar los enfoques macroecondmicos del crecimiento. Asi, la politica so-
cial se concentra en la focalizacion de programas en favor de la poblacién mas
necesitada para hacer compatible la astringencia en los ingresos fiscales con la
atencidn de necesidades sociales apremiantes de los grupos menos favorecidos.

La evolucion de esos acontecimientos se contrasta en el segundo capitulo con
la revolucidén de los derechos humanos, que toma cuerpo en el mundo como
correlato en la esfera social de la eliminacion de fronteras y la integracién eco-
némica del mundo. La historia de los derechos humanos lleva primero a la cons-
titucion de derechos liberales civiles y politicos, dejando a este siglo el desarrollo
de los derechos sociales, econémicos y culturales. Los derechos humanos evolu-
cionan de ser derechos ciudadanos a ser derechos de las personas y a desarrollar
garantias —todavia muy rezagadas— que convaliden su justicialidad. En el caso
de México, los derechos humanos y sociales enfrentan de manera acentuada
su falta de exigibilidad juridica; su desarrollo sigue preso de las instituciones
agonicas del presidencialismo hegemonico, del corporativismo y del focalismo
microsocial.

En el tercer capitulo se intentan evaluar las consecuencias de la peculiar con-
formacion de las instituciones de apoyo a las politicas pablicas en la sociedad
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mexicana. El diagnéstico es en mas de un sentido desolador. La pobreza, indi-
gencia y marginacién afectan a grupos demasiado grandes de la poblacién. La
distribucion del ingreso sigue siendo desigual. El mercado de trabajo registra
desequilibrios notorios que devienen en baja de salarios, explosion de los traba-
jos informales y emigracién masiva. Por diversas razones, las instituciones basicas
de la proteccion social —Estado, mercado y familias— se debilitan o estan inca-
pacitadas para resolver problemas que poco a poco se agravan.

En el dltimo apartado se procuran incorporar, a grandes brochazos, los ingre-
dientes de una politica social y de derechos humanos mejor concebida, mas apta
para resolver los problemas que nos agobian. En sintesis, se sugiere hacer confluir
las acciones microsociales con enfoques macrosociales y de crecimiento que
curen la insuficiencia del mercado de trabajo del sector moderno de la econo-
mia, sin abandonar los programas exitosos de focalizacién del gasto publico. En
consecuencia, ante el desarrollo de los derechos humanos universales y ante la
necesidad de protegernos de la exclusion o descomposicion social, se apun-
ta la idea de imprimir exigibilidad juridica, ciudadana, a los derechos sociales,
como medio de elevar su prelacidn presupuestal y facilitar el establecimiento de
politicas fiscales contraciclicas y de estabilizacién del crecimiento.

[.LOS VUELCOS DE LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO

En México, el ejercicio pleno de la ciudadania propio de un régimen demo-
cratico tenia y tiene escaso significado para enormes segmentos de la poblacion
marginados o excluidos. A principios del siglo XX, el desarrollo insatisfactorio
de las instituciones politicas, traducidas en pobreza y opresién fue el caldo de
cultivo que alimentd a la Revolucion de 1910. El caracter popular del movi-
miento armado y después la accién de los primeros gobiernos revolucionarios
fueron definiendo las caracteristicas del nuevo juego politico, de los nuevos ac-
tores sociales y de la propia estrategia social.

La crisis mundial de los afios treintas y la destruccion institucional y fisica
provocada por la Revolucién hacian imposible que desde el Estado pudiese su-
perarse de golpe el atraso social que aquejaba al grueso de la poblacion. En tales
circunstancias, los revolucionarios en el gobierno optan por una politica gra-
dualista que tuviera la doble virtud de satisfacer reivindicaciones revolucionarias
ala par de legitimar popularmente el nuevo Estado.
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La vision dominante a comienzos del siglo pasado en materia de justicia so-
cial no estaba sustentada en la idea del desarrollo como via de ensanchar el
pastel a repartir —sin tocar los derechos de propiedad—, ni en la tesis de la
responsabilidad gubernamental de gastar para proveer el grueso de los servicios
sociales a la poblacion. La justicia distributiva se concebia en términos directos
del reemplazo de las elites y la transterencia de bienes patrimoniales, asi como
en la regulacion estatal del sector privado, a cuyo costo se situaba gran parte de
los servicios y protecciones sociales abiertos a los trabajadores. Salvo pocos casos,
como la gratuidad de la educacidon primaria, a cargo del Estado, parte significa-
tiva de la carga de la politica social quedo adscrita a los grupos econémicamente
fuertes.! En los hechos, lalegitimidad politica de la R evolucién mexicana se fin-
¢6 inicialmente en reivindicaciones de indole patrimonial —como la reforma
agraria—, en la destruccion y reemplazo de instituciones —el ejército—y en
c6digos de conducta protectores de los trabajadores a cargo de los empresarios.

Aliados frente al autoritarismo callista, Cardenas y la Confederacion de Tra-
bajadores de México establecen una relacién simbidtica que da paso a la movi-
lizacién de masas en respaldo a los gobiernos surgidos de la Revolucion. Por esa
via, los trabajadores encuentran respuesta a algunas de sus demandas, los lideres
alcanzan gravitacién politica y el partido hegemoénico arrasa en las urnas hasta
formar las necesarias mayorias legislativas. La poblacién laboral queda organi-
zada en grandes centrales que agrupan a campesinos, obreros y burdcratas. Las
negociaciones con el poder publico se realizan separadamente, dejando al presi-
dente en la ctspide de la esfera politica. El incipiente Estado benefactor mexica-
no se nutre, casi desde su nacimiento, en un arreglo corporativista.

La vigencia del corporativismo gobierno-trabajadores requeria necesaria-
mente de la incorporacion del sector privado en el esfuerzo de modernizacion
nacional, esto es, de la formacién de una suerte de corporativismo empresarial,
leal al Estado. Como anillo al dedo, el paradigma keynesiano, dominante en
la época, sirvié para racionalizar la politica de sustitucién de importaciones y
aportar el ingrediente faltante al corporativismo nacional: la transformacion de
las elites econdmicas, hasta entonces de terratenientes, en elites industriales, de-
pendientes del proteccionismo estatal.

! Asi, el texto original del articulo 123 constitucional establecio la suficiencia del salario mini-
mo para satisfacer las necesidades de los obreros, la prohibicion de pagarlo en especie o de some-
terlo a descuentos, regulaciones a cumplir por los patrones. En situacioén analoga se establecié la
obligacién empresarial de proporcionar a los trabajadores habitaciones comodas e higiénicas.
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El sector empresarial, como el movimiento obrero organizado, recibieron
al amparo oficial considerables privilegios. En efecto, el mercado interno y los
contratos de obras publicas se reservaron a productores o a empresas construc-
toras mexicanas; si su competitividad flaqueaba, los aranceles, los permisos limi-
tativos de la importacidn junto a los subsidios estuvieron a la orden del dia. Los
energéticos se vendian a precios bajos, menores a los internacionales, la inversion
estatal creaba economias externas y la banca de desarrollo financiaba la produc-
cién y emprendia proyectos transformadores de la estructura productiva, mul-
tiplicando las oportunidades abiertas a los negocios privados. El dinamismo de
la economia alimenté al erario pablico e hizo sostenible la expansion del gasto
estatal por mis de 40 afos con relativo equilibrio presupuestal.

Asi, se facilité y simplificd con creces la accidén social al incorporar masiva-
mente a los marginados a la vida urbana e industrial e impulsar una estratifi-
cacidén social congruente con el presidencialismo hegemoénico. De cualquier
manera, el corporativismo mexicano dejé un sello indeleble en la configuracion
del incipiente Estado benefactor nacional hasta el final de las primeras ocho dé-
cadas del siglo XX. La accion social de los gobiernos devino en instrumento de
legitimacion politica que beneficid diferencialmente a los distintos estamentos
de la poblacién, sin perjuicio de satisfacer algunas demandas sentidas de amplios
grupos populares.

En estas cuestiones, la politica mexicana estuvo influida por las corrientes
ideoldgicas del sur de Europa en un doble sentido. La doctrina social de la iglesia,
con su tesis de subsidiaridad, sirvid al proposito de justificar la segmentacién de
la ayuda social y, hasta cierto punto, la asistencia a grupos ajenos a los arreglos
corporativistas, esto es, se dio alguna cobertura privada o gubernamental a los
malos riesgos —en sentido probabilistico— de los grupos marginados. Otra
influencia, acaso mis importante, llevo a construir instituciones y normas de
raigambre paternalista: la division del trabajo entre un miembro masculino ge-
nerador de ingresos y una madre a cargo de una amplia gama de servicios fami-
liares no remunerados. Dentro de este esquema, mas que transferencias estatales
destinadas al cuidado de los nifios y los viejos, 0 a propodsito de aligerar las res-
ponsabilidades de las mujeres, la preocupacién del gobierno y de los legisladores
estuvo centrada en la proteccién del empleo e ingreso del padre incorporado al
mercado laboral .

2 El criticado anquilosamiento de las normas laborales mexicanas de hoy arranca de ese origen
paternalista y, sobre todo, de la ausencia de las instituciones y garantias sociales que permitan su
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La politica social no fue radical, aunque si lo fue respecto del conservadu-
rismo de la sociedad mexicana del siglo XIX. La reforma agraria, el crédito, las
obras de riego y la asistencia técnica bastaron para mantener el apego politico de
los campesinos beneficiarios, reforzado por la capilaridad social propiciada por
el intenso proceso de industrializacién. Los obreros y trabajadores formales del
sector manufacturero recibieron reconocimiento politico, salarios en ascenso y
oportunidades ampliadas de incorporacion a los servicios educativos, de salud
y de otro género que comenzaron a multiplicarse en los anos treintas. De su lado,
la burocracia pronto se afianzé y recibié trato preferente, como lo demuestra el
ser sujeto del primer régimen de pensiones y el elevado estatus politico de los
puestos publicos.

Pronto, la visién regulatoria, revolucionaria, universalista de la politica social
cede terreno. Las organizaciones obreras y burocraticas comienzan a presionar
por prestaciones estatales que, sin lograr la universalidad, benefician a los grupos
organizados de trabajadores, consolidando relaciones simbidticas entre corpora-
tivismo y legitimidad popular.

Desde luego, los beneficios y privilegios no se distribuian por igual, ya que se
daba preferencia a los miembros del mercado formal de trabajo; también habia
grupos especialmente cuidados, como la burocracia hacendaria o de los ban-
cos oficiales, los cuerpos directivos y trabajadores de algunas empresas puiblicas
—petroleros, electricistas, ferrocarrileros, sidertirgicos—, asi como de otros seg-
mentos de la poblacion. Del mismo modo, no hubo trato igualitario para todos
los empresarios privados, sino preferencias que inclinarian el favor oficial a cier-
tos grupos industriales, de banqueros o de empresas constructoras y contratistas.

Eso mismo hizo posible, como anota Cossio,” que a partir de finales de la
década de los sesentas se incorporaran mas y mas derechos sociales al texto cons-
titucional (derechos de la familia, de los menores, de los indigenas, del consumi-
dor,de la salud, del empleo, etcétera), que sdlo en teoria implicarian la obligaciéon
de efectuar gastos gubernamentales exigibles. La prosperidad de la época permi-
t16 ensanchar los servicios estatales a la sociedad, pero el Ejecutivo —y en escala
muy menor el Legislativo— mantuvo el poder indisputado de incorporarlos
o excluirlos del presupuesto, de decidir su distribucién y crecimiento, sin leyes

convivencia armoniosa con la flexibilizacion de los mercados de trabajo, como ocurre en los paises
noérdicos de Europa (véase G. Esping-Andersen, The Three Worlds of Welfare Capitalism. Nueva Jer-
sey, Princeton University Press, 1991).

3Veéase J.R.. Cossio, Cambio social y cambio juridico. México, Miguel Angel Porrta/ITAM, 2001.
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secundarias que los hicieran objeto de demandas judiciales de los ciudadanos.
Cabe notar que desde esa década se alteran las concepciones originales de la
politica social, pero no los procedimientos de su posible instrumentacién, que-
dando casi siempre en declaraciones retoricas.

Podria afirmarse, entonces, que las instituciones de la politica social y el cor-
porativismo nacional tuvieron una raiz popular conservadora en el sentido de
no perseguir la igualdad sin cortapisas, ni brindar acceso general a los servicios
publicos, o al permitir e incluso promover considerables diferencias en estatus
o privilegios entre y al interior de los grupos sociales. La obsesiva preocupacion
liberal o neoliberal por la eficiencia del mercado como objetivo fundamental
s6lo marginalmente estuvo presente. Las prelaciones decisivas se vincularon a
evitar los riesgos de inestabilidad social y a la preservacion del consenso revolu-
cionario.

Mas que la bisqueda de vias para otorgar derechos sociales universales y exi-
gibles a la poblacién (como en Costa Rica y en los paises escandinavos) o para
que los trabajadores pudiesen sostener estandares minimos de vida al margen
de su participacién obligada en el mercado, se procurd incorporarlos al mismo,
sacarlos de las actividades de subsistencia e inducirlos a formar parte de las or-
ganizaciones de masas. En esa perspectiva debe verse la creacion del Seguro
Social en los aflos cuarentas como una conquista corporativista ganada por los
trabajadores del sector moderno de la economia, de la que se excluia al resto de
la poblacién.

La vinculacién corporativista entre gremios, empresarios y gobierno que si-
tha al presidente como arbitro indiscutido de la coordinacién politica, va ero-
sionandose con el tiempo vy las transformaciones del pais. Las elites guberna-
mentales con visiones e inclinaciones posrevolucionarias comienzan a usar el
corporativismo como instrumento de dominacién o electoral mas que de equi-
librio social. Entre los trabajadores surgen movimientos favorables a la democra-
tizacion, la vigencia de la libertad sindical y la defensa genuina de los derechos
laborales. De la misma manera, el sector empresarial lucha por ganar autonomia
frente al gobierno, liberar de regulaciones y flexibilizar las normas econdmicas
y laborales, suprimir las empresas publicas y ensanchar el radio de accion de la
inversion privada.

La copiosa incorporacion de derechos sociales al texto constitucional de las
décadas posteriores a 1960 corre paralela al alejamiento de las politicas de las de-
mandas ciudadanas. Mas que avances genuinos, son intentos formales de respon-
der a desigualdades o rezagos internos o de modernizar en apariencia la legisla-
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cibén con respecto a la evolucién normativa de las legislaciones internacionales.
Por eso, dicho remozamiento tiene poco impacto en restaurar la legitimidad
popular de los gobiernos.

La alternancia politica, la derrota electoral del Partido R evolucionario Insti-
tucional en el aio 2000, quiebra el presidencialismo hegemodnico, rompe las ma-
yorias legislativas automaticas e instala las pugnas habituales entre poderes en los
regimenes presidencialistas débiles. Salvo de manera transitoria y limitada con el
pacto de regulacion de precios y salarios, que termind con la hiperinflacion de la
segunda mitad de la década de los ochentas, nunca se intent6 formar un consejo
econdmico y social que sustituyera al presidencialismo hegemonico; ello ha-
bria permitido formar acuerdos sustantivos con la participacion corresponsable
de empresarios, trabajadores y gobierno en la determinacion de los parametros
fundamentales de la politica socioeconoémica del pais.

La secuela de la crisis de la deuda de los ochentas y, sobre todo, el ascenso y la
aceptacion interna del paradigma neoliberal, alteran radicalmente el funciona-
miento de los sistemas econémicos y politicos nacionales; del proteccionismo a
la apertura irrestricta de mercados; del papel protagénico estatal en el desarrollo
a ceder ese papel al mercado y al sector empresarial nacional y extranjero; de
elecciones influidas o manipuladas por los gobiernos en turno al juego libre
de partidos y a elecciones considerablemente limpias; de un Poder Ejecutivo
con poderes metaconstitucionales a un presidencialismo débil. Los objetivos
econdmicos se circunscriben en la estabilizacion de los precios y de las cuentas
publicas, con descuido de las metas de crecimiento y del resguardo de mini-
mos de igualdad colectiva. Se arrasa con las instituciones politicas, econémicas y
muchas de las sociales del régimen anterior, sin completar las de los sistemas de
democracia formal y apertura de mercados en lo que toca al resguardo de em-
presarios y trabajadores frente al cambio. En tal virtud, pierden voz e influencia
los trabajadores, los grupos marginados no la ganan, la accion social de los go-
biernos queda constrefiida a paliar los efectos nocivos de las nuevas estrategias
econémicas en el bienestar popular.

Algtn alivio en la debacle del mercado de trabajo surge del ascenso del em-
pleo en las maquiladoras, singularmente a raiz de la celebracién del Tratado de
Libre Comercio con Estados Unidos y Canada y de la acumulacién de saldos
comerciales significativos. De su lado, el éxodo, casi masivo, de migrantes funcio-
na como valvula de escape a la falta vernacula de oportunidades de empleo, a la
par de atenuar la pobreza de numerosas familias marginadas.
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Con todo, la politica social —y el propio corporativismo— se desploma des-
de los afios ochentas, empujado por la crisis latinoamericana de la deuda. Las
erogaciones en educacidn, salud, prevision y seguridad social y combate a la
pobreza caen estrepitosamente, sin recuperarse del todo hasta la fecha, a pesar de
que s6lo un tercio de la poblacidn trabajadora estd amparada por las instituciones
de seguridad social. Gobiernos con poder econdémico y politico menguados,
con exigencias externas apremiantes, enfrentan un cimulo de demandas ciuda-
danas que los obligan a intentar la reconstruccién de la politica social, a fin de
recobrar alguna legitimidad.

Tal situacion explica otro vuelco de la politica social. Por un lado, se inicia el
proceso de privatizacion de los servicios, vinculindolos lo mas posible al mer-
cado, manifiesto sea en la alteracion del sistema de pensiones o en la ampliacion
de las instituciones privadas educativas y de salud que sirven a los estratos de
ingreso medio o alto. Por otro, la acciéon y prioridades se centran en torno a
objetivos microsociales. Los programas gubernamentales dejaron de perseguir
prioritariamente metas amplias de crecimiento econémico y multiplicaciéon de
los empleos. A partir de 1982, la nueva politica econdmica y la necesaria esta-
bilizacién presupuestal llevan a implantar criterios focalizados en favor de la
poblacién comprobadamente mas necesitada y correctores de despilfarros an-
teriores en el gasto publico. Se buscaba y se busca atacar a la pobreza extrema
y, de paso, enriquecer el capital humano de esos grupos sociales, evitar el gasto
publico innecesario, sin paliar la pérdida de poder politico de los trabajadores, ni
los efectos de una economia cuasiestancada.*

Una mudanza relevante en la direccién apuntada fue la del sistema de pensio-
nes de los trabajadores afiliados al Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS).
Del sistema solidarista de beneficios definidos y administracion ptblica, se pasa
a un sistema de capitalizacion individual, de contribuciones definidas (obligato-
rias) y manejo privado. Factores relacionados con la maduracion demogrifica,
los desequilibrios del mercado de trabajo y las finanzas publicas se han senalado
como razones de la transferencia de riesgos del Estado a los trabajadores. El cam-
bio, mas que fortalecer a las instituciones de seguridad social, apuntal6 al ahorro
y a los mercados de valores y capitales,a la vez que suprimid cargas presupuesta-

* Obsérvese que la focalizacién (means tested) del gasto social en favor de los grupos menos
favorecidos casi siempre es una solucién politica inestable. En efecto, al financiarse con impuestos
a las clases medias, acaba por generar resistencias en tanto no se amplie el acceso a otros estratos de
la poblacién.
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rias de largo plazo y abrib nuevas fuentes al financiamiento gubernamental. Eso
mismo alejé al sistema de seguridad social de satisfacer objetivos universalistas e
igualitarios.

El ensanchamiento de la esfera del mercado en la provision de los servicios
sociales no se detiene ahi.Ya en 2001, el gasto privado en salud excedia al del
sector publico (3.4 % y 2 % del PIB, respectivamente) y otro tanto ocurre en
materia educativa. Sin embargo, el acceso a esos servicios de alto precio queda
confinado a los estratos de la poblacion de ingresos mayores. El mercado sirve,
pero no abre accesos a todos por igual.

El debilitamiento de la accidn social del Estado enfrenta la presion desle-
gitimadora de demandas apremiantes e insatisfechas de numerosisimos grupos
excluidos. Aun tratando de no socavar las tendencias hacia la mercantilizacion
de los servicios, a contrapelo de esa l6gica surgen iniciativas que amplian el pa-
pel del Estado en favor de la poblacién marginada, brindandole beneficios con
algtin ingrediente de universalidad. Ahi se inscriben el régimen de subsidios
del Gobierno del Distrito Federal a las personas de edad avanzada o el régimen
federal del seguro popular, aunque este tltimo se financia con contribuciones
tripartitas de los beneficiarios, los gobiernos estatales y la Federacion. Esos pro-
gramas llenan carencias evidentes, al liberar a los beneficiarios de la obligacion
de disponer de un trabajo en el sector moderno de la economia para acceder
a algunos servicios sociales, como sustitutos imperfectos de una politica ma-
croecondmica mas vigorosa en materia de empleo.

Buena parte de los elementos centrales del Estado benefactor mexicano han
detenido su marcha progresiva. Los logros eficientadores de la focalizacion del
gasto social no compensan las insuficiencias del mercado de trabajo y el desam-
paro de las familias del sector informal.Y tampoco detienen la emigracion de
casi medio millén de connacionales, expulsados anualmente por la falta de tra-
bajo y de medios de vida en el pais. El gasto gubernamental todavia no recupera
el nivel y la cobertura de los servicios sociales ofrecidos antes de los afios ochen-
tas. La penuria presupuestal es la principal razén aducida para no traducir los
mandatos constitucionales en derechos sociales exigibles. Los servicios sociales
provistos por empresas privadas dificilmente podrian atender las demandas de la
poblacién realmente necesitada, a menos que se les subsidie generosamente por
el Estado, a fin de cubrir costos y utilidades.

Vistas las limitaciones del gasto ptblico y los alcances restringidos de los ser-
vicios adquiridos en el mercado, a los grupos de ingresos bajos solo les queda la
via de escape de la proteccion familiar para atender riesgos sociales y las repercu-
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siones de los ciclos internacionales en una economia abierta y de soberania ero-
sionada. Sin embargo, aqui también se ofrece un panorama poco optimista. Hay
una sobrecarga de demandas sobre los ntcleos familiares y en particular sobre
las mujeres. La escasez de empleos, los bajos ingresos, la discriminacién de gé-
nero, las migraciones y otros complejos fendmenos sociodemograficos tienden
a disolver los nticleos familiares tradicionales y limitan su capacidad de ofrecer
servicios protectores eficaces a sus miembros.

En suma, las instituciones basicas de la seguridad social (gobierno, mercado
y familias) se vienen desgastando peligrosa y simultineamente, sin descargar las
responsabilidades que ya no pueden satisfacer unas, otras, o todas. Las politicas
sociales parecen insuficientes o ineficaces para corregir los problemas. La situa-
cién descrita se expresa en el crecimiento explosivo del sector informal, en la
pobreza cronica, en el desaprovechamiento del bono demografico, en la emigra-
ciébn y en el empleo corruptor del narcotrafico y del crimen organizado.

II. LA REVOLUCION DE LOS DERECHOS HUMANOS

La lucha por los derechos humanos es tan antigua como la historia de las socie-
dades. Es la lucha interminable por la libertad y la igualdad de grupos, de indivi-
duos, de alguna manera marginados en su vida y derechos frente a los poderosos
de cada época. En tiempos modernos, los primeros ensayos emancipadores se
enderezan en contra de la tirania y arbitrariedad de los monarcas, en favor del
ensanchamiento de las libertades individuales y colectivas. Con el advenimiento
del capitalismo y las monarquias constitucionales se limitan muchas de las arbi-
trariedades de los gobernantes, dandose paso a relaciones sociales mejor regula-
das, mas igualitarias en la vida politica y econémica de los paises.

Al efecto, poco a poco se enderezan esfuerzos por ampliar juridicamente el
derecho del voto, mejorar las condiciones de trabajo, admitir la tolerancia reli-
giosa, avances libertarios todos que emigran de pais a pais. De ahi en adelante,
se atacan otros objetivos, sin abandonar los ya consolidados: la aboliciéon de la
discriminacion, la igualdad de género, los derechos sociales (seguridad, alimen-
tacidn, salud, ingreso minimo garantizado, etcétera), el combate al genocidio. A
lo anterior pronto se incorporan nuevas aspiraciones normativas: la asistencia a
las familias, los derechos de los nifios, la proteccion a la vejez, el derecho a un
medio ambiente sano.
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La expresién consensual de los derechos humanos en el campo internacional
tiene también una larga historia, incluso anterior a la organizacién econdémica
capitalista. Ya en la época moderna destaca la Declaracién de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano de Francia (1789), 0 el Bill of Rights de Estados Unidos
(1787), asi como la innovacién juridica fundamental que trajo consigo la Carta
Constitutiva de las Naciones Unidas (1945), que luego se desdobld en innu-
merables instrumentos, entre los que destacan la Declaracién Universal de De-
rechos Humanos (1948), asi como el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos (1966), el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y
Culturales (1966) y la Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de
Discriminacién contra la Mujer (1979),° todos ratificados por el Senado mexi-
cano. Esos variados instrumentos desembocan en la reuniéon de Viena (1993)
que prepara la Declaracién del Milenio y luego en la creacién del Consejo de
Derechos Humanos de Naciones Unidas (2006).

Asimismo, habria que mencionar algunos convenios de los cuales México
también es signatario: la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos, el
Protocolo de Kyoto sobre Medio Ambiente, la Corte Penal Internacional y las
convenciones de la Organizacién Internacional del Trabajo sobre libertad y de-
rechos de asociacion sindical, trabajo infantil o migraciones.

El cambio revolucionario que inducen las declaraciones de 1948 y la del Mile-
nio de las Naciones Unidas dificilmente podria exagerarse. Antes se solia postu-
lar la separacion entre moral y derecho. La juridicidad de una norma no dependia
de su apego a criterios de justicia, sino al hecho de ser emitida por autoridad
competente, siguiendo reglas procesales correctas.® Ahora, la validez normativa
se quiere hacer depender de la moralidad de los derechos fundamentales, no
tanto de la satisfaccién de requisitos formales.” Por otro lado, se hacen sujetos de
derechos y deberes internacionales a los individuos, cuando antes se reservaban
exclusivamente a los Estados. Poco a poco, y no sin resistencias, las protecciones
sociales transitan de ser derechos ciudadanos a ser derechos de las personas, esto

> A los convenios anteriores se afiaden otros sobre la proteccién de minorias étnicas, los dere-
chos del nifio o de los de trabajadores migratorios, la prohibicién de la tortura, etcétera. Véanse,
M. Carbonell ef al., comps., Derecho internacional de los derechos humanos. México, Porrta/CNDH,
2003; Naciones Unidas, Diagnéstico sobre la situacion de los derechos humanos en México. México,2004;
United Nations, Human Rights: A Compilation of International Instruments. NuevaYork, 2002.

®Véase H.Kelsen, Teoria pura del derecho. México, UNAM, 1979.

"Véase L. Ferrajoli, Los fundamentos de los derechos fundamentales. Madrid, Trotta, 2005.
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es, a la universalizacion de los derechos fundamentales como antecedente y co-
rrelato al proceso de desnacionalizacion de las economias.

El proyecto de los derechos humanos pretende, desde este punto de vista,
la sujecion de las relaciones internacionales al derecho, esto es, a erradicar el
estado latente de guerra entre Estados soberanos.® Sin embargo, el pacifismo
de los derechos humanos encuentra oposicion entre paises y personas que ven
con recelo el sujetar normativamente el poder del Estado nacional al derecho
internacional, sobre todo cuando ello puede disfrazar intereses hegemonicos
de las potencias dominantes o, a la inversa, imponer limitaciones a esos mismos
poderes. Ahi estan las contradicciones y tensiones manifiestas en las guerras del
Golfo Pérsico, en la intervencidén en Kosovo o las resistencias a suscribir el Pro-
tocolo de Kyoto, aceptar la jurisdiccidon de la Corte Internacional de Justicia o
regular las migraciones. Aun asi, directa o indirectamente, se impulsa gradual-
mente el desarrollo de garantias que hagan posible demandar el cumplimiento
de los derechos en escala nacional e internacional,” como lo demostré el caso de
la extradicion de Cavallo, de México a Espafa,acusado de cometer delitos con-
tra la humanidad en Argentina.

Cabria sefialar, al mismo tiempo, que los derechos sociales pasan de ser con-
cebidos como derechos defensivos de los débiles, a derechos activos, derechos
colectivos, de los cuales depende nada menos que la legitimacién democratica
de gobiernos y partidos politicos. Se trata de una reaccién a poderosas tenden-
cias de signo contrario. En efecto, desde la década de los ochentas —y atin antes
en algunos paises—,la 16gica reformista latinoamericana del derecho se oriento
a satisfacer tres objetivos centrales, removiendo concepciones torales de muchas
cartas constitucionales: ampliar y fortalecer las libertades negativas, esto es, el
ambito de los derechos inmunes a la coercidn o interferencia gubernamentales.
Al efecto, se impulsd la ampliacion de los derechos econémicos individuales
de ciudadanos o extranjeros, sea directamente o a través de la desregulacidn, la
privatizacidn y la extranjerizacidén de negocios nacionales. Segundo, se proce-
di6 a adaptar la legislacién a un mundo sin fronteras. Se suprimieron aranceles,
permisos de importacién, financiamientos, subsidios, etcétera. Tercero, se llevo a

8Véasc]. Habermas, Tiempo de transiciones. Madrid, Trotta, 2004.

? En el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, los Estados sig-
natarios se comprometen por separado o mediante la cooperacion internacional hasta el maximo
de los recursos de que dispongan a lograr progresivamente, inclusive con la adopcién de medidas
legislativas, la plena efectividad de esos derechos.
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efecto la modernizacion politica formal,avanzando en lograr comicios electora-
les limpios, fortalecimiento de partidos y alternancia politica.

Sin embargo, con escasas excepciones, la renovacién legislativa ha dejado
practicamente de lado el fortalecimiento y desarrollo de los derechos o liberta-
des positivos, en tanto mecanismos de participacion ciudadana en las decisiones
publicas y de resguardo frente a los avatares econdémicos, la pobreza o la ruptura
de los vinculos de integracién comunitaria. Esa laguna que se amplifica enor-
memente en sus efectos a escala internacional explica el ascenso del debate en
torno a los derechos humanos, en tanto derechos inamovibles que deben disfru-
tar y proteger a todos los hombres. "’

Se acepta y reconoce lanocidén de que los derechos humanos son interdepen-
dientes, en tanto se fortalecen y validan entre si. De poco serviria negar la esclavi-
tud, si parte importante de la poblacion vive en la indigencia o no puede satisfacer
exigencias nutricionales minimas. De ahi surge otra tesis que toma cuerpo en los
canones interpretativos de las Constituciones de nuestros dias. La idea —como
sefialan Cossio, en México, y Breyer, en Estados Unidos— es abandonar en al-
gun grado los criterios textualistas, originalistas y construccionistas, a fin de li-
gar deliberadamente la interpretacion constitucional al perfeccionamiento de la
democracia, siguiendo el espiritu emancipador —mas que la letra— de muchas
asambleas constituyentes. En ese sentido, se verian las Constituciones como do-
cumentos vivos, sin el significado fijo que se les imprimi6 cuando nacieron.''

El avance progresivo de los derechos fundamentales, entre los cuales destacan
los derechos sociales, enfrenta también la oposicién abierta o velada de paradig-
mas y fuerzas econémicas que aspiran no solo a trascender las fronteras nacio-
nales, sino a convertirse en arbitros indisputados de la vida econémica y social

19 Las ideas libertarias suelen bifurcarse en dos grandes vertientes: las libertades individua-
les frente al Estado —también llamadas libertades negativas— vy las libertades activas o positivas,
entendidas como la capacidad de los miembros de una sociedad de participar en el gobierno y
darse normas colectivas, incluso limitativas, de los derechos individuales. Constant califica como
libertades de los modernos a los derechos individuales, y como las de los antiguos a los derechos
participativos; Berlin las califica como pasivas y activas; Breyer las denomina libertad moderna y
libertad activa. Por supuesto, hay matices diferenciales en las definiciones de los autores sefialados,
dentro de concepciones bastante convergentes (véanse, B. Constant,*“The Liberty of the Ancients
Compared with that of the Moderns”, Political Writings. Roma, Blancamaria Fontana, 1819; 1.
Berlin, Four Essays on Liberty. Oxtord, Oxford University Press, 1969; S. Breyer, Active Liberty.
NuevaYork,Alfred Al Knopf,2005).

1 Véanse J. R. Cossio, op. cit.; S. Breyer, op. cit.; A. Amar, America’s Constitution: A Biography.
Nueva York, Random House, 2005.
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de los paises. El paradigma neoliberal postula a la eficiencia y la competitividad
como los valores medulares, s6lo asequibles a través de la libertad de mercados, la
retirada del Estado de la produccidn,la desregulacion socioeconémica y la reva-
lorizacion de los derechos de propiedad. Los trastornos y desigualdades creados
por los ganadores de la competencia se consideran males menores frente a las ga-
nancias en costos y productividad. En términos ideologicos se subrayan, ademas,
las fallas reales o imaginarias del Estado, y se exaltan las virtudes del mercado en
producir estabilidad y eficacia.

En teoria, esa postura se ha traducido en tesis antagdnicas sobre los principios
rectores del derecho. Los criterios y la metodologia econdmica llevan a Posner a
postular que la nocién de eficiencia debe presidir las reglas, los procedimientos
y las instituciones juridicas. El concepto de eficiencia equivale a la maximiza-
cién de la riqueza (incluidos todos los bienes tangibles e intangibles). La evidente
colonizaciéon economicista del dominio juridico ha encontrado respuesta. Por
un lado, se ha insistido (Mackaay) en que la justicia y la equidad distributiva
son necesidades insoslayables del sistema juridico, a lo que cabria afiadir el for-
talecimiento de la democracia respaldada por el movimiento de los derechos
humanos, y, por otro, se subraya (Calabresi) que el acrecentamiento de la riqueza
no puede equipararse al progreso social, a menos que se satisfaga alguna meta
colectiva.'?

Asi el paradigma juridico-democratico de los derechos humanos fundamen-
tales camina por senderos distintos a los econémicos.”” En efecto, al plantear

12 R.. Posner, The Economics of Justice. Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1981; E.
Mackaay, “History of Law and Economics”, Encyclopedia of Law and Economics. Cheltenham, Glo-
ucestershire, Edward Elgar Publishing, 2000.

" Incluso los cambios en las circunstancias histéricas imponen significados distintos a las pa-
labras cuando éstas se utilizan como armas de impulso a la modernizacién social de cada época.
Para Kelsen, la democracia representa fundamentalmente la lucha por la libertad politica, esto es, la
lucha por dar participacion al pueblo en las funciones ejecutivas y legislativas de los gobiernos. En
la discusion del contenido de la democracia, el propio Kelsen rechaza equiparar en jerarquia a la
libertad con la igualdad, por cuanto esta Gltima ocupa un lugar subordinado y puede conseguirse
aun en regimenes no democraticos (H. Kelsen, Esencia y valor de la democracia. México, Colofén,
1992). Haciendo a un lado consideraciones ideoldgicas, esa nocién de la democracia descansa, en
realidad, de los problemas de las sociedades del siglo XIX y comienzos del XX, cuando la tarea
central de la modernizacidn consistia en desterrar el autoritarismo de gobiernos despéticos o la
arbitrariedad caprichosa de los gobernantes, abriendo la participacién politica y validando las
libertades negativas. Hoy, la situacion es distinta. La prevalencia de regimenes autoritarios no sélo
es menor,sino que las libertades primarias manifiestas en el sufragio universal, elecciones transpa-
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como ley inatacable la proteccién del mas débil,'* aboga por la vigencia de nor-
mas igualitarias, aplicables a todos, inamovibles, sustraidas de las decisiones poli-
ticas (parlamentarias) y del mercado, en tanto representan los pilares protectores
indispensables de la vida, la libertad y la subsistencia de las poblaciones, siendo
los Estados garantes incuestionados de esos derechos y de su desarrollo. Aqui los
valores perseguidos colectivamente se relacionan con la igualdad, la dignidad
humana y la democracia sustantiva, esto es, con el ejercicio necesariamente in-
terdependiente de los derechos libertarios, politicos o sociales.

En los hechos, sin embargo, el rezago de los derechos sociales fundamentales
frente al rapidisimo avance de los mercados globalizados es causa de serios des-
equilibrios institucionales, de la obsolescencia de la vieja nocidn de soberania y
de una especie de crisis del constitucionalismo que pierde sus antiguos asideros
nacionales, sin contar con el sustituto de un sistema de obligaciones interna-
cionales que los tutelen eficazmente o sean bien asimilados en los regimenes
nacionales de derecho.

Las inestabilidades geopoliticas inherentes a la globalizaciéon hacen que los
procesos sociales de los cuales depende la vida de las poblaciones trasciendan las
fronteras territoriales y el alcance de las fuerzas del Estado-nacién. Sin embargo,
el desarrollo internacional de los derechos humanos plantea varias cuestiones
espinosas. Una se refiere al deslinde de fronteras entre el derecho internacional
y la soberania nacional —aunque esta Gltima vaya periclitando—, o entre las
prelaciones nacionales y las foraneas. Otra, a la brecha entre las metas convenidas
nacional e internacionalmente y los medios econémicos nacionales para poner-
las en practica. En general, el principal reparo al reconocimiento de los derechos
sociales, en tanto derechos plenos, gira en torno a su imperfecta justicialidad,
es decir, a la posibilidad limitada de demandar judicialmente —casi siempre al
Estado— su cumplimiento. Por lo demis, los derechos sociales, aunque en cier-

rentes y alternancia en el poder han tomado asiento en buena parte de los paises. En consecuencia,
el problema ha cambiado de naturaleza. Ahora la lucha democratica se endereza a lograr estinda-
res minimos de igualdad econémica y de atencidn social que validen el ejercicio de las libertades
politicas. De poco sirve la libertad de elegir trabajo si no hay ofertas ocupacionales disponibles. Se
trata, frente a la globalizacién econdémica, de enriquecer los derechos civiles y politicos con dere-
chos econémicos y sociales hasta configurar una constelacion de salvaguardas de las personas, mas
all3, incluso, de los derechos ciudadanos nacionales.

“Véanse, L. Ferrajoli, op. cit.;]. Rawls, A Theory of Justice. Cambridge, Mass., Harvard University
Press, 1971; J. Rawls, Justice as Fairness. Cambridge, Mass., Harvard University Press, 2001; B.
Moore, Injustice the Social Basis of Obedience and Revolt. NuevaYork, M. E. Sharpe, 1978,y M. Igna-
tiett, Human Rights as Politics and Idolatry. Nueva Jersey, Princeton University Press,2001.
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to modo debieran estar por encima del trafago politico por resguardar valores
esenciales a la vida y dignidad humanas, en los hechos estin sumergidos en el
mundo de la politica cuando se trata de elegir donde empezar, como precisar
prelaciones, mediar conflictos entre libertades o reconciliar principios con solu-
ciones concretas.

La soberania de los Estados declina y seguird declinando con el avance de
la globalizaciéon. Reformas, mercados abiertos y democracia formal hacen que
el despotismo, el autoritarismo y el gobierno excesivo dejen de ser los escollos
principales al desarrollo de los derechos humanos. Los impedimentos ahora pro-
vienen de otras fuentes:la pobreza, la exclusion y la desigualdad, que acompanan
al Estado minimalista y al insuficiente crecimiento econdmico que separan a los
paises en zonas opulentas y regiones pobres. Ahi se cimentan las fuentes prima-
rias de desorden y descomposicion social que ponen en jaque la vigencia real de
los derechos humanos,y de ahi surge el imperativo de emprender dos tareas fun-
damentales: impedir con mas democracia que contintie la erosién de los Estados
nacionales, en tanto constituyen, hoy por hoy, la mejor garantia de sostén del
nuevo andamiaje juridico frente a regimenes imperfectos de alcance universal,
y, segundo, ensanchar la jurisdiccion, la exigibilidad, de los derechos humanos
convenidos nacional o internacionalmente.

Hay progresos importantes: en el campo teérico se afinan los conceptos, los
procedimientos y los instrumentos juridicos y de politica; en la practica se mul-
tiplican las instituciones gubernamentales y no gubernamentales que someten
a escrutinio y apoyan de distinta manera el fortalecimiento de esos derechos.'
Aun asi, los rezagos son notorios si se compara el impetuoso avance de la univer-
salizacion de los mercados y de los derechos econémicos en relacion con el paso
mas lento de la ereccién de salvaguardas juridicas, institucionales, que impriman
rostro humano a la globalizacion.

A. El concepto de los derechos sociales
Las oportunidades e inestabilidades inherentes a la globalizacién hacen que los

procesos sociales rebasen las fronteras territoriales y excedan al alcance de las
fuerzas de los Estados vistos individualmente. Por eso, la concepcién nueva, de

5V éase, por ejemplo, Naciones Unidas, Diagndstico sobre la situacién de los derechos humanos en
Meéxico, op. cit.
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avanzada, de los derechos fundamentales tiene en cuenta el fendmeno de la
globalizacién y la pérdida de anclaje de las normas en las solas instituciones del
Estado-nacién. Asi, de acuerdo con Ferrajoli, los derechos fundamentales “son
aquellos derechos subjetivos que corresponden universalmente a todos los seres
humanos en cuanto dotados del estatus de personas, de ciudadanos, con capaci-
dad de obrar™.'¢

Se trata de derechos de los cuales depende la vida, la subsistencia, la igual-
dad y la dignidad de los seres humanos. Por eso, son universales en el sentido
de aplicarse a todos como prerrogativas inalterables, indisponibles, sustraidas al
mercado o a decisiones politicas que pudieran negarlas. Eso mismo les da un
caracter casi necesariamente constitucional, esto es, obligatorio a los poderes
publicos que los distingue de los derechos patrimoniales, en tanto estos tltimos
no son derechos de todos, ni son indisponibles al ser objeto de regulaciéon y de
enajenacién.'”” Mientras no hay derecho que valide la esclavitud o la venta del
voto, la propiedad de un inmueble puede transferirse y los derechos patrimo-
niales suelen modularse por razones de interés ptiblico.'® Por eso, los derechos

1¢ Se entiende por derecho subjetivo cualquier expectativa positiva (de recibir prestaciones) o

negativa (de no sufrir lesiones) adscrita a un sujeto por una norma juridica. Véanse L. Ferrajoli, op.
cit.; M. Carbonell et al., op. cit.

17 El debate sobre los derechos de libertad (incluidos los patrimoniales) respecto de los econ6-
micos y sociales estd en un punto algido, reanimado por la globalizacién sin fronteras que demanda
derechos de propiedad estandarizados y protegidos en todo el planeta. Para Rawls, el derecho a la
libertad debe tener primacia respecto a los econémicos y sociales. Aunque luego atempera su po-
sicion estableciendo, primero, la prelacion de la justicia sobre la eficiencia y apelando a una serie de
instituciones que protejan preferentemente a los menos favorecidos, y segundo, solo justificando
las desigualdades si redundan en beneficio general. Nozick sitda en posiciéon dominante a los de-
rechos de propiedad sobre cualquier otro derecho fundamental. Buchanan sostiene que cualquier
realidad social a escala agregada debe entenderse como resultado de decisiones individuales inde-
pendientes que persiguen sus propias metas. Se equipara en jerarquia a los derechos a la libertad
y a la propiedad en tanto que son derechos dirigidos a satisfacer necesidades econémicas basicas
(véanse W. Nozick, Anarchy, State and Utopia. Nueva York, Basic Books, 1974; J. Rawls, A Theory
of Justice, op. cit.; J. Rawls, Justice as Fairness, op. cit.; A. Sen, Development as Freedom. Nueva York, A.
Knopt, 1999; J. Buchanan, The Limits of Liberty: Between Anarchy and Leviatan. Chicago, Univer-
sity of Chicago Press, 1975;]. Buchanan y C. Tullock, The Calculus of Consent. Ann Arbor, Mich.,
University of Michigan Press, 1962; H. Hart, Law, Liberty and Morality. Oxford, Oxford University
Press, 1963; E Hayek, The Constitution of Liberty. Londres, R outledge and Kegan, 1960).

8Valga repetir aqui las estipulaciones del articulo 27 de la Constitucién mexicana, que sefiala a
la nacién como la propietaria originaria de tierras y aguas, la que tiene la potestad de transmitir su
dominio a particulares, constituyendo la propiedad privada. Por eso,la nacién se reserva el derecho
de imponerle las modalidades que dicte el interés pablico.
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fundamentales forman la esfera pablica del Estado constitucional de Derecho,
la dimension sustantiva de la democracia, mientras los derechos patrimoniales
quedan situados en la esfera privada de las relaciones juridicas."”

Lo anterior no impide que se generen oscilaciones en las politicas y en los
equilibrios entre derechos. La especializacion productiva moderna alienta el de-
sarrollo de sistemas econdmicos complejos e interdependientes que descansan
en los derechos de la propiedad privada. Pero los riesgos resultantes de fallas, ya
no individuales sino sistémicas o de mercado, hacen necesaria la regulacioén y, en
casos extremos, la implantacién de politicas redistributivas que tornen social-
mente tolerable el funcionamiento de las economias de mercado. Asi se crea una
tension inevitable entre las fuerzas que las limitan por razones de conveniencia
social o de legitimacién.?

La politica social no tiene como tnico objetivo aliviar la pobreza o la margi-
nacién.También ha de responder a reducir los riesgos que enfrenta la poblacion,
tanto como a igualar las oportunidades abiertas a todos los individuos y alentar la
formacidn de capital humano, preferentemente entre los grupos sociales menos
favorecidos. De ahi los subsidios complementarios del ingreso, los sistemas de
pensiones, los seguros contra el desempleo y la enfermedad, los gastos y subven-
ciones educativas o los apoyos familiares, entre otras practicas extendidas entre
los paises.

La politica social —que siempre entrafia transferencias de ingresos de los ri-
cos a los pobres o de los trabajadores jovenes a los jubilados— supone la crea-
ci6n de libertades positivas, de acciones colectivas enderezadas a procurar metas
igualitarias que usualmente desempenan papeles redistributivos y legitimadores.
Histoéricamente no obedecen al simple proposito de corregir fallas del mercado,
sino que surgen de los acuerdos politicos que dan lugar a la solucién de tensio-
nes de las distintas sociedades. Aun los Estados mas autoritarios ceden ante las

“Véase L. Ferrajoli, op. cit., p. 35.

2Véanse H. Demsetz,“Toward a Theory of Property Rights”, American Economic Review. Nas-
hville, vol. 57, nim. 2, 1967, p. 347; H. Demsetz, “Toward a Theory of Property Rights II: The
Competition between Private and Collective Ownership”, en R. Parisi y Ch. Rowley, comps.,
The Origins of Law and Economics. Cheltenham, Gloucestershire, Edward Elgar Publishing, 2005;].
Buchahan y C.Tullock, op. cit.; D. North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance.
Cambridge, Cambridge University Press, 1990; D. Rodrik et al., Institutions Rule: The Primacy of
Institutions over Geography and Integration in Economic Development. Washington National Bureau
of Economic Research, 2002 (Working Paper No. 9305); H. Dixit, Lawlessness and Economics.
Nueva Jersey, Princeton University Press, 2004.
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presiones ciudadanas al conciliar las exigencias de las economias de mercado
con las no menos apremiantes de la cohesion social.

Los derechos sociales,al igual que los derechos negativos de la libertad, forman
parte indisoluble de los derechos fundamentales, y sirven, ademas, para conferir
profundidad a la democracia real, revistiendo un caracter que incluso va mas alla,
como se dijo,de la jurisdiccién geografica de los derechos del ciudadano. Desde
luego, el cardcter supranacional de los derechos humanos es objeto de criticas
analogas a las aplicadas a los derechos sociales en el ambito nacional. Ambos son
derechos calificados de imperfectos porque carecen con frecuencia de garantias
que hagan punible su violacion. La razén aducida es frecuentemente de orden
presupuestario, por cuanto los derechos sociales suelen llevar una carga mayor
de prestaciones a cargo del Estado en comparacién con los derechos civiles o
politicos, complicando, por tanto, su justicialidad.

Enrealidad,todos o casi todos los derechos y sus garantias imponen cargas pre-
supuestarias (garantias positivas, prestaciones). Piénsese, por ejemplo, en el costo
de sostenimiento de la estructura administrativa del Instituto Federal Electoral y
del soporte a los partidos politicos (10-12 mil millones de pesos anuales) que son
indispensables al proposito de validar los derechos politicos.Y lo mismo podria
decirse en general del costo de las estructuras de la administracién de justicia. En
la vertiente opuesta hay derechos sociales caracterizados por garantias negativas
—de no hacer— que entrafian poco o nulo gasto gubernamental, como son las
que tutelan al derecho de huelga.

En consecuencia, la distincion entre las garantias de los derechos civiles o
de libertad y las garantias propias de los derechos sociales, es politica, mas de
grado que de fondo. Tratadistas como Ferrajoli, Abramovich, Carbonell, Cruz
Parcero y otros sostienen que los derechos sociales fundamentales tienen validez
juridica aun cuando no estén nitidamente definidos (;qué atributos debe llenar
la vivienda comoda e higiénica a que se refiere el articulo 27 constitucional?)
o carezcan de garantias prestacionales a cargo del Estado o de particulares. En
los hechos, se dan rezagos enormes en su justiciabilidad, que reflejan el peso asi-
métrico de los intereses creados, la brecha entre la acumulacién de necesidades
insatisfechas frente a la disponibilidad de recursos, la presencia de prelaciones
legislativas orientadas a otros propésitos, asi como posibles inhibiciones del Po-
der Judicial al no demandar al Legislativo que se llenen los huecos en los orde-
namientos secundarios.

En varias regiones desarrolladas del mundo hay reconocimiento presupues-
tario de la interdependencia insoslayable entre los fenémenos econdémicos, so-
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ciales y politicos, que es otra manera de subrayar la interdependencia de los
derechos humanos. En Estados Unidos los derechos sociales exigibles judicial-
mente absorben mas del 40 % del presupuesto federal,”! y un porcentaje mayor
en buena parte de los paises europeos. Si los gobiernos de esos paises deciden o
se ven forzados a efectuar gastos extraordinarios, se incurre en déficit, sin restar
exigibilidad de los derechos aludidos.

En el pais, los derechos sociales exigibles constituyen un campo rezagado
por resabios del presidencialismo autoritario en la distribucién de las partidas
presupuestales o por la practica neoliberal de confinar las decisiones esenciales
de la politica econoémica y social a cenaculos poco democraticos. Mas atn, la po-
litica fiscal establecida recorta automaticamente las erogaciones cuando decaen
los ingresos publicos. Ello suele reflejarse en disminucién del gasto dedicado al
cuidado y formacién del capital humano y del fisico, renglones esenciales a la
competitividad y al del bienestar de largo plazo de la poblacion.

México necesita amalgamar sus estrategias macro y microsociales, esto es, evi-
tar despilfarros y al mismo tiempo instituir derechos sociales exigibles (servicios
universales de salud, accesos y subsidios a la educacion, seguros de desempleo,
ayudas familiares, etcétera) por los ciudadanos, como hacen los paises demo-
craticamente modernos para atender los riesgos naturales y los derivados de la
apertura de mercados, la especializacién moderna y las fluctuaciones econdémi-
cas internacionales.

Justificacién analoga deriva de criterios estrictamente econémicos. Los ciclos
econdmicos no han desaparecido, ni las responsabilidades estatales de mitigar sus
efectos nocivos. Importa, por tanto, adoptar politicas presupuestales contraci-
clicas compensando anos buenos con anos de infortunio, reduciendo los gastos
corrientes en los primeros y ensanchando el gasto de capital en los segundos.
Por otro lado, es necesario comenzar a blindar las erogaciones en derechos so-
ciales, haciéndolas exigibles —por ser esenciales a la vida y dignidad humanas.
Ello induciria mayor estabilidad en el crecimiento nacional, a la par de orientar
las exigencias del ajuste fiscal en direccion mas sana, sea en inducir el recorte
de erogaciones poco prioritarias, en favorecer cambios impositivos justificados,

2'Véase, 1. Sawhill, “The Economist vs. Madmen in Authority”, Distinguished Lecture on
Economics in Government, The Journal of Economic Perspectives. Nashville, vol. 9, nam. 3, 1995,
pp. 3-13. Segin Martin Feldstein, las pensiones del Seguro Social, el seguro de invalidez, el de los
sobrevivientes, el de desempleo y el de los subsidios médicos (medicare) representaban mas del 37 %
del gasto del Gobierno federal o 7 % del PIB en 2003 (véase M. Feldstein, “Rethinking Social

Insurance”, American Economic Review. Nashville, vol. 95, ntim. 1,2005, pp. 1-24).
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convenidos democraticamente, o en reconocer tensiones entre los objetivos ma-
croecondmicos que es necesario conciliar, sin lesionar, como se ha hecho casi
costumbre, el gasto en el cuidado humano.

B. Los derechos sociales en México

Desde la promulgacién de la Constitucidon de 1917, los derechos sociales en
México recibieron un reconocimiento que se adelanta en algunos aspectos, o se
pone al dia con los regimenes legislativos de otros paises. Los articulos 30., sobre
la educacidn; el 4o., sobre la igualdad de género; el 50., sobre la libertad de tra-
bajo; el 25,sobre la rectoria del Estado en el fomento al crecimiento y al empleo;
el 27, sobre el régimen de propiedad (incluida la comunal y la ejidal); el 28, que
prohibe los monopolios y regula los subsidios, y el 123, que consagra el derecho
al trabajo, norma los salarios y regula la vivienda laboral. A lo anterior se afia-
den un numeroso conjunto de tratados, convenios o pactos internacionales que
los reforman, perfeccionan o enriquecen. Ahi estan los derechos a la salud, de los
adultos mayores, de los nifios, del medio ambiente, etcétera.

Frente a ese abigarrado conjunto de derechos, la via tradicional de instru-
mentarlos, mas que descansar en mecanismos procesales ante los tribunales, ha
residido en el expediente de privilegiar la discrecionalidad del Ejecutivo, atem-
perada un tanto y recientemente por el Poder Legislativo. El procedimiento
resta eficacia al ejercicio de los derechos ciudadanos fundamentales y somete
al trafago anual de las negociaciones presupuestales a las partidas alimentadoras
de la politica social, produciendo avances y retrocesos inevitables. A titulo ilus-
trativo obsérvese como en la década de los ochentas la discrecionalidad aportd
flexibilidad fiscal al hacer posible atender el acrecentamiento espectacular de la
deuda externa,y de su servicio, cuando el flujo de capital externo se torn6 nega-
tivo y la crisis econémica contrajo los ingresos estatales. Con todo, la austeridad
en el gasto social se implantd autoritariamente, sin mayor consulta democratica
y con enormes sacrificios mal distribuidos entre la poblacién.” Y esa misma
discrecionalidad sirvié en la década de los noventas para cambiar los enfoques de

2Véase C.Jusidman, “Derechos econémicos, sociales y culturales”, Diagndstico sobre los dere-
chos humanos en México. México, Naciones Unidas, 2004; D. Ibarra, Ensayos sobre economia mexi-
cana. México, Fondo de Cultura Econdmica, 2005; R. Cordera, “La desigualdad marca nuestra
historia”, Nexos. México, vol. XXVIII, ntim. 338 (febrero), 2006, pp. 29-36; E. Hernandez-Laos
y J. Velazquez Roa, Globalizacion, desigualdad y pobreza. México, Plaza yValdés, 2003; E Cortés, La
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la politica social y hacerlos compatibles con las estrategias de control del gasto
publico.

No obstante lo anterior, es posible distinguir varias etapas en la evoluciéon de
los derechos sociales en México: la etapa revolucionaria o regulatoria, la fase ti-
picamente corporativista y la del predominio de la focalizacidn del gasto. Como
se dijo,a comienzos del siglo pasado la politica social, expresada en las reivindi-
caciones revolucionarias, estuvo fincada en la redistribucién de la riqueza y en el
establecimiento de regulaciones protectoras del trabajo a cargo, esencialmente,
de las empresas privadas. El Estado, sdlo por excepcion (educacién primaria,
hospitales), quedaba obligado a comprometer partidas presupuestarias para vali-
dar derechos sociales. En los hechos, la idea del desarrollo y las responsabilidades
gubernamentales en procurar equidad social, pleno empleo, renovar la compo-
sicion de las elites, suprimir la violencia y favorecer la evolucién democratica,
toma cuerpo con posterioridad, al filo de los afios treintas y de la Segunda Gue-
rra Mundial.

Al poco andar, la visidon regulatoria de la politica social revolucionaria cede
terreno. Las organizaciones obreras y burocriticas comienzan a presionar por
prestaciones estatales privilegiadas que beneficien a los grupos organizados de
trabajadores, consolidando relaciones simbidticas entre corporativismo y legi-
timidad popular de los gobiernos. Ademas, los gobiernos asumen la obligacion
de procurar desarrollo y empleo macroeconémicamente. En ese proceso, el pais
crece con rapidez y se crean instituciones como el IMSS, el Instituto de Segu-
ridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) o el Instituto
del Fondo Nacional de laVivienda para los Trabajadores (Infonavit), que tipifi-
can la fase corporativista-desarrollista de la politica social.

Como anota Cossio, valga repetir, a partir de finales de la década de los
sesentas, mas y mas derechos sociales se incorporaron al texto constitucional
(derechos de los indigenas, de la familia, de los menores, de la salud, del consu-
midor, del empleo, etcétera), que implican, en teoria, la necesidad de efectuar
gastos estatales y desarrollar garantias exigibles judicialmente. En estos tltimos
aspectos, la politica social sigue los derroteros de siempre: el Ejecutivo mantiene
el poder indisputado —aunque compartido ahora en cierto grado con el Le-
gislativo— de incorporar dichas erogaciones o dejarlas fuera del presupuesto;

distribucién del ingreso en México en épocas de estabilizacién y reforma econdmica. México, Miguel Angel
Porrtia/ CIESAS, 2001.
#Véase J. R. Cossio, op. cit.
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las leyes secundarias que les imprimirian exigibilidad ante los tribunales quedan
como asignatura pendiente. En consecuencia, la funcién de la incorporacioén de
mas y mas derechos sociales a la Constitucion tiene las funciones formales de dar
una apariencia de modernidad a la legislacién nacional, de sostener de modo
precario la vieja ideologia revolucionaria y de abrir un campo de desarrollo
prioritario cuando se atenuasen los apremios fiscales.

Ya en la década de los noventas, el abandono de las metas de crecimiento-em-
pleo conducen al cambio hacia la focalizacion de la politica social en los grupos
mas necesitados, incorporan nuevos derechos imperfectos, como los implicitos
en Progresa-Oportunidades, que, de modo indirecto, avanzan en llenar nece-
sidades microsociales y de legitimidad estatal, pero sin avanzar mayormente en
hacerlos derechos plenos de los ciudadanos.?* El abandono de las politicas ma-
crosociales es facilitado por la erradicacion del proteccionismo y la intensifica-
ci6n consecuente de la competencia con la destruccidon inmediata de puestos de
trabajo y,luego, la creacién lenta de nuevas ocupaciones. Se abate el poder de los
grupos mejor organizados en la defensa del empleo y se deshace en los hechos
el pacto corporativista. Los sindicatos, sobre todo los mas poderosos y tradi-
cionales, comienzan a ser percibidos como una especie de aristocracia laboral,
corrupta, que erosiona la competitividad empresarial. De ese modo, se corrigen
algunos males del viejo corporativismo, aunque en contrapartida se rompen los
equilibrios politicos en favor de una vision demasiado conservadora y limitada
de las estrategias socioecondmicas.

En suma, el desarrollo de los derechos sociales sigue preso de las instituciones
agodnicas del corporativismo, del presidencialismo hegemonico y del focalismo
microsocial, como lo atestigua la falta de exigibilidad juridica de los mismos, la
pobreza y el éxodo migratorio, las tensiones por el reparto de los magros recur-
sos nacionales o presupuestarios y la ausencia de cambios de fondo en las politi-
cas puestas en practica.

2 Junto a Oportunidades (antes Progresa) estin otros programas (Procampo, dirigido a apoyar
a los campesinos; el Seguro Popular que cubre riesgos de salud; Tu Casa, Habitat, etcétera) que
también adolecen de exigibilidad juridica.
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I11. LAS REALIDADES SOCIALES?

Dadas las caracteristicas corporativistas, las centradas en la familia y el padre
trabajador del débil Estado benefactor mexicano,los vuelcos de las politicas eco-
némicas y sociales a partir de la década de los afios ochentas causaron rupturas y
discontinuidades enormes en el progreso social del pais. Al respecto se presenta
un balance sintético de la situacion, se identifican tareas inconclusas y prelacio-
nes evidentes, a fin de no agravar las desigualdades y corregirlas, de ser posible,
sin olvidar los complejos institucionales establecidos.

El primer grupo de fendmenos a notar es la pérdida del impulso del creci-
miento, el desvanecimiento de la capilaridad social y del alivio consecuente de
las tensiones sociales. En efecto, la caida a la mitad de Ia tasa de crecimiento entre
los periodos 1955-1980 y 1980-2004 cred limitaciones inevitables en el bien-
estar ciudadano.

Conforme a las cifras disponibles, la poblacién por debajo de la linea de la
pobreza fue del 42.5 % en 1984; repunta ciclicamente al 52.9 % en 1996, para
luego caer ligeramente por debajo de 40 % en 2002. Los indigentes en situacion
de extrema pobreza apenas se reducen del 15.4 % al 13 % de la poblacién alo lar-
go de todo ese periodo. Mas que el efecto de las politicas ptiblicas, la mejoria es
atribuible a los esfuerzos adaptativos de la poblacién marginada o a fendémenos
de origen externo:trabajo de la mujer, ocupaciones multiples de los trabajadores
informales, emigracidn y remesas, recuperaciéon del empleo en maquiladoras y
reduccion del tamano de la familia, entre otros.

Una distribucién altamente concentrada del ingreso parece ser un pade-
cimiento cronico de la sociedad mexicana. En efecto, el coeficiente de Gini
(fluctta de cero a uno a medida que el reparto empeora) fue de 0.48 en 1984;
asciende a 0.536 en 1989, para reducirse al 0.500 en 2002. De la misma manera,
la participacidn en el ingreso de las familias mas pobres (primer decil) ha evo-
lucionado de 1.4 % del producto en 1984, al 1.3 % en 2002, mientras el de las
familias mas ricas (décimo decil) pasa de 36.8 % a 40.5 % en el mismo lapso.

De ahi la conclusién obligada de que esos fendmenos resultan de las caracte-
risticas de las instituciones nacionales, de los intereses creados y de la naturaleza

% Las principales fuentes consultadas en ese apartado son las siguientes: INEGI; PNUD, Infor-
me sobre desarrollo humano (varios afios). Nueva York, Naciones Unidas; CEPAL (varios nimeros),
Panorama social de América Latina. Santiago de Chile; E. Hernandez-Laos y J. Velazquez Roa, op. cit.;
R. Cordera, op. cit., pp. 29-35.
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de las politicas ptablicas. Asi, mientras las instituciones de los paises igualitarios
tienden a reproducir la equidad, donde prevalecen desigualdades se tiende a
perpetuarlas. La historia distributiva de América Latina, comparada con la de los
paises escandinavos, parece validar el aserto. En otro sentido, es mas dificil corre-
gir las disparidades distributivas que hacer mella en los niveles de pobreza, como
lo demuestran las experiencias recientes de China y Chile.

La escolaridad media de los pobres (primer decil) no mejord entre 1984 y
2002 (de 1.4 a 1.3 anos en promedio), mientras que la de los estratos de ingresos
mayores (décimo decil) sube de 9.0 a 13.3 anos en dicho periodo. En consecuen-
cia, se han creado condiciones transgeneracionales que perpetuan la exclusion, a
la par de debilitar la formacidn del capital humano del pais y reducir la compe-
titividad en los mercados globalizados. A titulo ilustrativo, cabria ofrecer algunos
datos: la poblacion latinoamericana que vive con menos de un ddlar al dia pasd
de 10.1 % a 9.9 % entre 1981 y 2001, mientras que la de Asia Oriental y del
Pacifico cay6 espectacularmente del 56.7 % a 14.3 %. En México, el promedio
1990-2003 fue de 9.9 %;ademas, la desnutricidon de nifios menores de cinco anos
alcanza 8 % y la poblacion total desnutrida se mantuvo, de 1990 a 2002, en 5 %.

A pesar de constituir el principal mecanismo de combate a la marginacion
y pobreza, el mercado de trabajo muestra desajustes maytsculos que contrastan
con la estabilidad ganada en otros indicadores macroeconémicos (precios, fi-
nanzas publicas, tipo de cambio). La primera consideracién a destacar es que la
poblacién en edad de trabajar ha crecido (1998-2004) a una tasa cercana a 2 %,
en tanto que la poblacién ocupada en cualquier tipo de actividad lo ha hecho a
razén de 1.5 % anual. Si de esa tltima cifra se deducen los trabajadores informa-
les,los campesinos de subsistencia, la brecha entre oferta y demanda de trabajo en
el sector moderno de la economia alcanza cifras verdaderamente preocupantes.

El empleo en el sector agricola ha caido en 600 mil puestos de trabajo entre
1998y 2004; el empleo manufacturero, excluidas las maquilas, ha quedado cerca
del estancamiento (0.2 % de crecimiento anual). En contraste, el sector de ser-
vicios, refugio principal de la informalidad, multiplicé su empleo a razoén de
2.4 % anual en el mismo periodo. Sélo la construccién, dentro de los sectores
de produccidon propiamente fisica, tuvo un récord favorable al acrecentar las
ocupaciones, de 2.2 a 2.7 millones en ese lapso, alentada por la expansién del
crédito comercial y gubernamental. En descargo parcial de las politicas adop-
tadas, habria que senalar los sesgos del cambio tecnolédgico en el sentido de
ahorrar mano de obra y romper en algtin grado la vinculacion estructural entre
crecimiento y empleo.
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Podria afirmarse entonces que ha desaparecido el circulo virtuoso de la trans-
ferencia de trabajadores de las actividades de baja a las de alta productividad o el
de la absorcidn de las generaciones jovenes, principalmente en los sectores mo-
dernos de la economia. Hoy, parecen prevalecer las condiciones opuestas, si se
exceptian algunos sectores de avanzada —telecomunicaciones, finanzas—, que
absorben con cuentagotas a la poblacién educada. Segin el Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informatica, los coeficientes mas altos de desocu-
pacion afectan precisamente a la poblacion con los niveles educativos elevados
(en enero de 2006, dos tercios de los desempleados correspondian a personas
con educacidn media y superior). Por lo demas, cuando el acrecentamiento del
empleo queda centrado en el sector de los servicios, suele tornarse dificil el me-
joramiento de la competitividad o eficiencia, tanto por los problemas anejos al
trabajo informal, como en general, por tratarse de actividades donde el ascenso
de la productividad suele ser menor o mas arduo de alcanzar.

La precarizacién de las condiciones laborales parece ir en ascenso, no sélo por
la proliferacion exagerada de contratos temporales, de aprendizaje y de tiempo
parcial, como por otras practicas que limitan los derechos laborales. Entre 1998 y
2004 los ocupados sin prestaciones subieron de 24.3 2 26.5 millones de personas,
esto es, abarcarian a mas del 60 % de la poblacion econémicamente activa. Aun
en contravencion a las normas laborales, los asalariados despojados de prestacio-
nes ascienden a cerca de 11 millones. Los trabajadores de miniempresas (estable-
cimientos de cinco personas o menos) se aproximan a los 24 millones, esto es, 55 %
de la poblacion activa; la tasa de ocupacidn en los sectores no estructurado y no
agricola que carecen de contrato de trabajo ya asciende casi al 27 % de la po-
blacién trabajadora, mientras los trabajadores con ingresos inferiores al minimo
suman 17.5 % (2004), también con respecto a la fuerza de trabajo. Las estima-
ciones del nimero de trabajadores informales las sittia el INEGI en 30 % de la
propia poblacién activa; pero si se anade personal sin prestaciones que labora en
actividades de bajisima productividad o a tiempo parcial, las cifras podrian llegar
al 50 %.

Apenas el 62 % de la poblacion activa (42.7 millones) tiene ingresos salariales.
Los minimos han caido 70 % en términos reales entre 1982 y 2003,y los con-
tractuales al menos 25 %.% La poblacién con ingresos de hasta dos salarios mini-
mos asciende a 10 millones de personas, y las que no reciben ingresos a 3.6 mi-

% Fernando Cortés indica que en el periodo 1980-1994 el salario minimo cay6 en 60 %y los
contractuales en 38 %, ambos en términos reales. Véase Fernando Cortés, op. cit., p. 254.
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llones (2004). Como consecuencia, la distribucion funcional del ingreso, dentro
de fluctuaciones menores, ha venido moviéndose en contra de los trabajadores
y en favor de los ingresos empresariales y de la propiedad. Haciendo a un lado
impuestos indirectos y subsidios, del ingreso nacional disponible los trabajadores
absorbian el 41 % en 1980 y s6lo el 30 % en 2003. La situacion inversa se da con
los excedentes de explotacién de empresarios y propietarios, que suben de 54 %
a 61 % entre los mismos afios.

La evolucién de la eficiencia como mecanismo conciliador del ascenso de
utilidades y los salarios también se ha venido debilitando. Segiin Hernandez-
Laos, la tasa de ascenso de la productividad del trabajo ha pasado del 3.2 % en el
periodo 1960-1981 a 0.3 % entre 1981-1987 y a -4,0 % de 1987 a 2002.%” En
consecuencia, se pierde competitividad internacional frente a paises mas avanza-
dos y a otras economias en desarrollo,a paso y medida que acenttian los proble-
mas distributivos y del crecimiento.

El 63 % de la fuerza de trabajo no estd amparada (2003) por ninguno de los
sistemas de seguridad social (IMSS, ISSSTE, fuerzas armadas, etcétera); los dere-
chos jubilatorios no son trasladables (portables) entre esos regimenes, causando
serios perjuicios a quienes cambian de empleo. Las instituciones de seguridad
social estan normadas por criterios distintos y, a veces, contrapuestos. El ISSSTE
funciona con un régimen de pensiones de beneficios definidos, manejado por
el Estado, mientras el Seguro Social ha optado por el de aportes definidos, admi-
nistracidn privada y cuentas individuales. De la misma manera, los fondos de la
vivienda de los trabajadores se administran todavia de modo solidarista —quie-
nes mas ganan subsidian a los menos favorecidos—, en tanto que el grueso de
las pensiones estan determinadas por la cuantia de los aportes individuales de los
trabajadores. Como se dijo,la economia a partir de 1980 ha crecido poco,menos
atn lo han hecho las erogaciones del Gobierno Federal, que cayeron de 21 % a
18 % del PIB entre aquel ano y 2003 (véase cuadro 1).

Como consecuencia, el gasto social de la Federacion se desplomd en la dé-
cada de los ochentas, como secuela de la crisis de la deuda y del arranque de las
politicas neoliberales. En contraste, el servicio de la deuda ptblica subié drama-
ticamente: de representar menos de 9 % del presupuesto federal a 31 % en 1986.

A titulo ilustrativo, tomese como muestrala suma de los presupuestos federales
en educacidn, salud, trabajo, seguridad social y combate a la pobreza. En 1981

*Véase E. Hernandez-Laos y J. Velazquez Roa,“La productividad en México. Origen y dis-
tribucién 1960-2002”, Economia UNAM. México, nim. 5, mayo-agosto, 2005.
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CUADRO 1
Principales gastos sociales del gobierno federal
(Miles de millones de pesos y por ciento del producto)

. X Aportes
Concepto Educacién | Salud T,m,b,aJO/ X S‘gm,ld“d educacion | Pobreza Total Gasto total | Producto
prevision social social L
bésica
1980a/yb/ 139.9 19.6 2.6 0.0 0.0 0.0 162.1 910.0 4276.9
% 15.4 2.2 0.3 0.0 0.0 0.0 17.8 21.3 T
1986 b/ 2,112.7 308.7 27.9 238.2 0.0 1,046.6 | 3,734.1 | 37,022.7 79.353.5
% 5.7 0.8 0.1 0.6 0.0 2.8 10.1 46.7 ’ .
1990 17.7 2.5 0.2 3.7 0.0 2.8 26.9 156.8 686.4
% 11.3 1.6 0.1 2.4 0.0 1.8 17.2 22.8 :
1995 34.6 7.7 0.7 11.3 34.2 9.1 97.6 323.0 1.837.0
% 10.7 2.4 0.2 35 10.6 2.8 30.2 17.6 U
199 741 12.4 2.3 67.5 11.8 4.0 1721 789.6 45947
% 9.4 1.6 0.3 8.5 1.5 0.5 21.8 17.2 o
2000 85.5 16.3 3.2 86.1 13.7 0.0 204.8 974.0 54917
% 8.8 1.7 0.3 8.8 1.4 0.0 21.0 17.7 O
2002 108.0 20.1 3.2 102.3 15.7 0.0 249.3 1,155.7 6.283.1
% 9.3 1.7 0.3 8.9 1.4 0.0 21.6 18.4 ’ .
2003 113.7 21.9 3.1 117.5 17.7 0.0 273.9 1,260.5 .
% 9.0 1.7 0.2 9.3 1.4 00| 217 183 | 08914

Fuente:INEGI, El ingreso y el gasto piiblico en México (varios nimeros), Informe Anual del Banco
de México (varios nameros).

! Antes de 1999 se denominaba Desarrollo Urbano y Ecologia.

* Hasta 1997 se le denominé aportaciones para la Educaciéon Basica en los Estados.

¥ Hasta 1995 se denominé Solidaridad y hasta 1997 Solidaridad y desarrollo regional.

' Estimaciones.

Y En estosafios se reporta el gasto bruto ejercido por el Gobierno Federal enlos demds es gasto neto.

representaban 6.7 % del PIB, en 1986 ya eran menos de 5 % y alrededor de 4 %
en 2003. Esas tendencias comienzan a revertirse en los anos noventas; con todo,
el rezago resulta magnificado cuando se observan las diferencias en los ingresos
comparativos entre los paises. Asi,las erogaciones per capita en salud, pablicas y
privadas en México ascendian a 544 dolares (2001), mientras en los paises indus-
trializados eran entre tres y 10 veces superiores.

Unido al rezago de las erogaciones sociales, también se comprime el esfuerzo
inversor del sector publico y del propio Gobierno federal. En 1980, la inversion
del primero ascendia al 10.1 % del PIB, y la del segundo a 2.7 %. En 2003, esas
cifras fueron 4.0 %y 0.3 %, respectivamente. En cierto modo, el ascenso reciente
del gasto publico social ha forzado la contraccién de la formacion de capital. En
suma, el aporte gubernamental al fortalecimiento del capital social o a la infra-
estructura fisica se ha debilitado en el dGltimo cuarto de siglo, y ello tiene serios
impactos adversos en el crecimiento, el empleo, la competitividad internacional
y la inversion privada.
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Sin duda, los niveles y la dinimica del ingreso nacional y del gasto ptablico
estan intimamente relacionados con la evolucién vy los alcances del desarrollo
social. Con todo, los aspectos cuantitativos del problema no son toda la historia.
Hay factores asociados a las prelaciones estatales, los esquemas organizativos e
institucionales que permiten a ciertos paises alcanzar mejores resultados a partir
de ingresos y presupuestos relativamente bajos. Costa Rica, Cuba y varios de
los pequenos paises balticos registran erogaciones per capita no muy diferentes
a las de México, mientras ofrecen servicios de alta calidad con coberturas uni-
versales o casi universales. En la eficacia social del gasto influye su distribucion
entre el sector pblico o el privado. Mientras, como ocurre en México o Estados
Unidos, la proporcion mayor del gasto va a cubrir los servicios privados de mer-
cado; los accesos a los estratos de la poblacién —los mas numerosos y de bajo
ingreso— quedan reducidos, a menos que haya subsidios compensadores (véase
cuadro 2).

CUADRO 2
Gastos en salud, en porcentaje del producto y per capita, 2002
Total Piblico | Privado Per capita
Pases
% % % PPA en délares

Noruega 9.6 8.0 1.6 3,409
Canada 9.6 6.7 2.9 2,931
Estados Unidos 14.6 6.6 8.0 5,274
Japon 7.9 6.5 1.4 2,133
Alemania 10.9 8.6 2.3 2,817
Estonia 5.1 3.9 1.2 604
Lituania 5.9 4.3 1.6 549
Espana 7.6 5.4 2.2 1,640
Corea 5.0 2.6 2.4 982
Chile 6.0 2.8 3.2 642
México 6.1 2.7 3.4 550
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Cuba 7.5 6.5 1.0 236
Costa Rica 9.3 6.1 3.2 743
China 5.8 2.0 3.8 261

Fuente: PNUD, Informe sobre el desarrollo humano. NuevaYork, 2005.

La mencidn de los problemas y rezagos sociales mas serios quedaria incom-
pleta de no mencionarse, aunque sea de pasada, otras cuestiones:las migraciones,
la marginacién indigena, la acumulacién de los pasivos laborales y el financia-
miento de las pensiones y, en especial, la sobrecarga de responsabilidades sociales
(cuidar de la familia, trabajar, sortear la pobreza) junto a la discriminacién que
siguen padeciendo las mujeres mexicanas.

El panorama descrito hasta aqui parece desolador. Sin embargo, también se
han dado pasos adelante, aunque todavia insuficientes para avanzar con mayor
firmeza. El programa “Oportunidades”, antes “Progresa”, contribuye a mejorar
las condiciones de educacion, salud y alimentacion de la poblacién pobre y ya
beneficia —segtn cifras oficiales— a alrededor de cinco millones de familias
en zonas urbanas y rurales. Las remesas de los emigrantes, alrededor de 20 mil
millones de dolares, equivalentes al 55 % del producto agropecuario, alivian la
condiciéon de pobreza de una fraccidén importante de la poblacién marginada.
El subsidio a los adultos mayores del Gobierno del Distrito Federal representa
otro esfuerzo en el sentido de atenuar las carencias de grupos pobres excluidos
del mercado laboral. El seguro popular camina en direccidn semejante, aunque
todavia estd en duda si las instituciones federales y estatales tienen la capacidad
de dar servicios de salud a los numerosisimos grupos que podrian incorporarse.
Por otro lado, los salarios contractuales reales han tenido un ligero repunte en los
Gltimos dos anos, debido, principalmente, a la recuperacion econdémica después
del receso de 2001 y a la reaccidn empresarial encaminada a evitar los costos de
la excesiva rotacion laboral.

De la misma manera, la proporcion del presupuesto publico total, dedicada
a la satisfaccidon de metas sociales, ha venido incrementindose desde mediados
de la década de los noventas, al pasar del 6.5 % al 9.2 % del PIB entre los bienios
1990-1991 y 2000-2001. Sin embargo, todavia no se dan pasos fundamentales
en blindar el gasto social en las prelaciones presupuestales, haciendo poco a poco
exigibles juridicamente los derechos ciudadanos consagrados en la Constitu-
cidn.Tal seria el caso del seguro de desempleo, programas de combate a la des-
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nutricidn infantil, becas a estudiantes destacados, ayudas a los adultos mayores,
ampliacién de los accesos a los servicios de salud.

No se trataria de hacer populismo irresponsable, sino de integrar con sabi-
duria, economia, politica y democracia. La descomposicion social ya esta de-
masiado avanzada para empecinarse en los caminos trillados del economicismo
purista. La otra cuestion descuidada es la relativa a integrar mejor los avances en
las estrategias microsociales de reduccion de los costos gubernamentales con las
politicas macroeconémicas y macrosociales, donde el logro de la estabilizacion
de precios no tire por la borda las metas de empleo y crecimiento. En cualquier
caso, los rezagos acumulados ya no se prestan a soluciones milagrosas, razéon de
mas para empezar cuanto antes a reconstruir la politica social con miras y pa-
ciencia de largo plazo.

IV. CONSIDER ACIONES FINALES Y CONCLUSIONES

Los derechos humanos han cobrado relevancia a paso y medida que se eliminan
las fronteras econémicas, se reducen las tasas de crecimiento mundial y se ahon-
dan las disparidades del bienestar de las poblaciones entre y dentro de los paises.
Los derechos civiles y politicos se respetan y observan con escrupulosidad antes
desconocida como correlato del ascenso generalizado de la democracia liberal
en casi todas las latitudes.

Sin embargo, el perfeccionamiento gradual de los derechos humanos queda
trunco ante los escollos para asegurar estandares minimos de vida y seguridad
social a los grupos mayoritarios de la poblacion, singularmente en los paises pe-
riféricos. En mas de un sentido la prevalencia y difusion de la pobreza o la margi-
nacioén, hacen nugatorios o limitan los avances de la modernizacién politica.

Tal situacidn proviene en parte de la separacidn entre las politicas econdmi-
cas,las sociales y las que atafien a la democracia. Esta Giltima ha dado en acotarse
a elecciones libres y a la alternancia resultante en los gobiernos. En la practica, el
juego politico y los alcances de la politica social quedan severamente constre-
nidos por los llamados fundamentos econémicos, que esencialmente buscan
la estabilizacién de precios o al equilibrio entre gastos e ingresos publicos.
Por tanto, la alternancia politica asegura alguna circulacion de las elites, pero
descuida la satisfaccidn de las demandas mayoritarias de la poblacion, la obser-
vancia de los derechos positivos. De su lado, la politica social y el avance de los
derechos humanos quedan confinados a proyectos microsociales que si bien
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racionalizan el gasto pablico y focalizan la ayuda a los grupos mas necesitados,
carecen de los alcances necesarios al propdsito de elevar sistematicamente el
bienestar de toda la sociedad. En efecto, al descuidarse el crecimiento econd-
mico y el equilibrio dinamico del mercado laboral, la politica social apenas
puede paliar las consecuencias polarizadoras o excluyentes de las politicas eco-
noémicas.

Ideolégicamente, el gasto social tiende a verse todavia como fuente de dis-
torsiones intervencionistas o populistas, como enemigo de la estabilidad de pre-
cios, de la inversion y de la eficiencia productiva. Cuesta todavia reconocer que
ambos desempenan funciones relevantes en legitimar a los gobiernos, ampliar
los mercados internos, fortalecer la solidaridad ciudadana, o que la pobreza y
desigualdad son fenémenos antagonicos a la democracia.

En el caso de México, las ideas sintetizadas en los parrafos previos acaso de-
bieran conducir a una serie de cambios en la manera de encarar problemas que
no se han resuelto en las ltimas dos o tres décadas. El primer paso podria con-
sistir en abandonar el debate infecundo entre Estado y mercado. Se trata de
instituciones necesarias, una para ensanchar capacidades productivas y ganar
competitividad, y la otra para suturar rupturas sociales y conciliar eficiencia con
minimos de igualdad.

Con el triunfo de mas y mis partidos progresistas en América Latina, la critica
al Estado se trasmuta sutilmente en critica preventiva al populismo, identificado
como el intervencionismo gubernamental derrochador masivo de los recursos
publicos. Sin negar hechos historicos que se ajustarian a esa definicidn, el anti-
populismo de nuestros dias disfraza resistencias de las elites a aceptar politicas
redistributivas de alcances minimos, y a la par se entremezclan muy distintas
clases de populismo.

Segtin Paramio,? el populismo se anida en la sordera de partidos o gobiernos
a las demandas ciudadanas, es decir, surge de la desconfianza hacia la elite poli-
tica, nacida de su incapacidad de cuidar el funcionamiento de las instituciones
genuinamente democraticas. En ese sentido, se tipifica el populismo econémico
sefialado por Dornbush y Edwards*” —como el que privé con el peronismo de
alguna época—, o el populismo de la década de los setentas y ochentas, cuando

#Véase L. Paramio, “La izquierda y el populismo”, Nexos. México, vol. XXVIII, ntim. 339,
2006, pp. 19-28.

¥Véase R. Dornbush y S. Edwards, “Macroeconomic Populism”, Journal of Development Eco-
nomics,vol. 32,ntim. 2, 1990, pp. 247-277.
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gobiernos latinoamericanos desesperados intentaron, infructuosamente, com-
pensar con gasto publico y endeudamiento la caida del empleo en sus econo-
mias.Y también hay populismo reaccionario que no intenta beneficiar a los
pobres, sino favorecer a los pudientes, como lo atestiguan los procesos apertu-
ristas, privatizadores de Menen, Fujimori, el salvamento bancario de México
o los procesos de transicidon que tuvieron lugar en varios paises ex socialistas.
En muchos de esos casos, se registr6 dilapidacion de activos publicos, que pasod
casi desapercibida por cuanto los Estados no preparan balances patrimoniales, se
conforman con presupuestos de ingresos y gastos. Por altimo, no cabe olvidar
al populismo politico, especialmente manifiesto en campanas electorales, que
ofrecen mas de lo que se puede entregar y luego debilitan a las instituciones
democriticas ahondando la brecha entre promesas y resultados y la desconfianza
respecto de los partidos politicos. En suma, todo populismo es criticable, pero
no debiera englobar ni ser confundido en politicas sociales legitimas, dirigidas
a corregir injusticias flagrantes o evitar polarizaciones insostenibles en la vida
ciudadana.

En ese sentido, habria de convenirse que democracia, economia y sociedad
no forman compartimentos estanco, ni aceptan la subordinacion de unas po-
liticas a otras. En consecuencia, la seleccion de las grandes metas nacionales ha
de ser equilibrada, participativa y dificilmente debiera reducirse a los objetivos
estabilizadores dominantes. En consecuencia, habrd que empezar a combinar
el combate ya casi ganado a la inflacién con la busqueda del crecimiento y el
empleo; facilitar el transito gradual de la democracia formal a la democracia
sustantiva de los derechos humanos; iniciar la democratizacion de la politica
econémica; reconceptualizar y hacer convergentes los discursos de la democra-
ciay el desarrollo, por representar los valores posmodernos de la emancipacion.
Las politicas sociales, en vez de atender ex post los efectos polarizadores de las
politicas economicas, es imperativo que las prevengan ex ante, so pena de resultar
ineficaces o contraproducentes.

Lo planteado hasta aqui no es tarea simple, libre de obstaculos o susceptible
de instrumentarse en tiempos breves.Y no lo es, por cuanto entrafla un enorme
esfuerzo de reconstruccion institucional y de formacion de consensos nacio-
nales sobre temas que confrontan intereses opuestos. El pais necesita rehacer
su pacto social basico, semiderruido por los cambios econémicos, la desapari-
ci6n del presidencialismo hegemonico y los vuelcos desesperados de las politicas
sociales. Al respecto, también es necesario emprender la reforma del Estado y de
los mecanismos de formacion de mayorias legislativas. Ello podria requerir des-
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30 hasta revisiones

de la creacion deliberada de organismos de mediacion politica
constitucionales en extremo significativas.

En cualquier caso, la tarea inicial consistiria en ordenar sin prejuicios ideo-
logicos o jerarquicos las metas de crecimiento, estabilidad y bienestar social, sin
pasar por alto complementariedades, oposiciones y los tiempos para obtener
resultados. Como se djjo, el creciente malestar de la sociedad mexicana hace im-
perativo reconceptualizar, reintegrar, las ideas de modernizacién democritica,
desarrollo y derechos humanos, hasta traducirlos en valores compatibles entre si,
capaces de alimentar a las politicas pablicas.

Ast, resultaria viable adosar a las politicas microsociales vigentes acciones de
caracter macrosocial que pongan dique a los desajustes de los mercados de traba-
joyal deterioro del bienestar de los grandes estratos marginados de la poblacién.
La celebracion de un pacto social apoyado en estrategias de empleo e inversiones
en el sector moderno de la economia constituiria un modo de borrar las practi-
cas de ganar productividad por la via de suprimir puestos de trabajo —o reducir
los ingresos laborales—, para sustituirlas por cambios tecnologicos u organizati-
vos mas sanos e innovadores. Desde luego, ello habria de apoyarse en una politi-
ca industrial activa, enderezada a completar con eficiencia los eslabonamientos
interindustriales y a fomentar ex profeso el up grading y el fortalecimiento del
sector exportador nacional, adaptando estrategias semejantes a las instauradas en
Finlandia, Irlanda, Taiw4n, China o Corea. Ese seria el expediente de enriquecer
los multiplicadores del empleo o convertir los enclaves del comercio exterior en
verdaderos motores de la economia. Al mismo tiempo, habria de impulsarse la
recuperacion paulatina de la inversion publica en infraestructura fisica (caminos,
puertas, irrigacion, reciclaje de agua, equipamiento de servicios, etcétera) y pro-
curar su vinculacién organica con un impulso semejante y convenido de inver-
siones privadas en las distintas regiones del pais. Del mismo modo, seria sensato
sustituir gradualmente los gravamenes que encarecen el costo de la mano de
obra y limitan la oferta empresarial de puestos de trabajo, tanto como ampliar
sustancialmente y regular los limitados accesos al crédito bancario de las empre-
sas productivas, medianas y pequenas.

" En un buen ndmero de paises europeos se han integrado consejos econdémicos y sociales,
en los cuales empresarios, trabajadores y gobierno debaten, acuerdan y se corresponsabilizan en
satisfacer los componentes mas importantes de las politicas econdmicas y sociales de sus paises, que
luego refrendan los poderes legislativos. Véase D. Ibarra, “La reforma del Estado”, Ensayos sobre
economia mexicana, op. cit.
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En materia de politica social, sin abandonar los programas focalizados exi-
tosos, las prelaciones debieran dirigirse a la formacién de capital humano, sea
en educacion, salud o creacidn de protecciones minimas a los grupos excluidos
del mercado de trabajo (adultos mayores, informales, etcétera). En ese sentido, y
conforme lo permita la ampliacion de los recursos disponibles, habria que esta-
blecer el acceso universal a algunos servicios publicos (salud, nutricion infantil,
educacion gratuita o la concesion de becas a estudiantes destacados), como me-
dio para evitar la multiplicaciéon de derechos disparejos entre la poblacion. Por
igual, habria que cubrir, asi sea parcialmente, a la poblacion de las consecuencias
de riesgos asociados a fendémenos econdmicos (ciclos, derrumbe de precios) o
naturales (sismos, inundaciones). En torno a estas cuestiones, el grueso de los
paises tienen establecidos seguros al desempleo, seguros médicos, soportes de
ingresos y fondos de proteccion frente a sequias u otros fendmenos catastroficos
que en nuestros paises son notoriamente insuficientes.

La modernizacién econdémica y politica no debiera persistir en implantar y
ensanchar casi exclusivamente derechos patrimoniales, asociados a la liberacion
de mercados o del hombre econémico, sino desarrollar por igual derechos hu-
manos, colectivos, atianzadores de la armonia social. Es atendible que el servicio
de la deuda externa forme parte del gasto piblico no programable por corres-
ponder a obligaciones contractuales. Pero no se justifica negar el mismo trata-
miento a la nutricidon infantil o a los servicios de salud de la poblacién pobre.
De otra suerte, se colocaria a esos grupos sociales en situaciéon de indefension
cronica que perpetuaria transgeneracionalmente la marginacion.

Hay preocupacién gubernamental legitima por blindar las finanzas naciona-
les, cancelar la ocurrencia de las costosas crisis sexenales. De la misma manera,
habria que blindar el gasto social, con el propoésito de protegerlo, darle continui-
dad y obligar al establecimiento de politicas presupuestales mas sanas, mejor ape-
gadas a demandas justificadas de la poblacién. La manera de hacerlo consistiria
en comenzar prudentemente a crear derechos sociales exigibles, esto es, suscep-
tibles de ser demandados incluso judicialmente por los ciudadanos.

Las ventajas y beneficios del blindaje del gasto social serian multiples. En pri-
mer lugar obligaria a desechar erogaciones de importancia secundaria, es decir,
a depurar rigurosamente las prelaciones del presupuesto nacional. Ello facilitaria
la instauracién de politicas fiscales contraciclicas que, al tiempo de combatir la
inflacion, buscasen estabilizar institucionalmente el ritmo de crecimiento de la
economia y del empleo, hoy por hoy, el mayor vacio de las estrategias macroeco-
némicas en boga. Desde el punto de vista juridico, mucho se ganaria con dar
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vigencia plena a derechos consagrados en la Constitucién mediante la expe-
dicién de las leyes secundarias indispensables. Ademis, el pais avanzaria con la
cancelacion de rezagos en el cumplimiento de obligaciones internacionales, en
ponerse al dia en el desarrollo efectivo de los derechos humanos que se extien-
den y extenderan inexorablemente en el mundo. Por tltimo, desde el punto de
vista politico, se comenzaria a reconstruir el pacto social roto con las reformas
globalizadoras y arribar a formas de legitimacién politica que acomoden mejor
eficiencia con equidad y pongan coto a la peligrosa descomposicion social que
atestiguamos. Puesto en términos mas generales, el notorio avance de la glo-
balizacion, de las libertades individuales y de la modernizacion politica formal
habria que acompasarlos con progresos anilogos en los derechos colectivos, hu-
manos, de una democracia atenta a las demandas ciudadanas.






SOBRE LOS DERECHOS INDIVIDUALES
Y LOS SOCIALES

Carlos Tello Macias

SINOPsIS: El autor sostiene que los derechos contenidos en la Constitucién
son de tres tipos: derechos individuales, derechos ciudadanos y derechos so-
ciales; que es responsabilidad central del Estado propiciar la satisfaccién de
las necesidades basicas de la poblacién, facultado como estd para intervenir y
dirigir el desarrollo nacional. Sin embargo, denuncia y muestra que la realidad
acusa abismales diferencias en el goce de los derechos sociales y, por ende, los
individuales y ciudadanos: la mitad de los mexicanos viven en condiciones
de pobreza o de pobreza extrema; no se ofrecen los servicios sociales a toda
la poblacién, especialmente a la indigena, de la misma manera en cantidad
y calidad; el analfabetismo en el pais es de 10 %, pero en Guerrero, Oaxaca y
Chiapas es de 25 %; el promedio nacional de escolaridad es de ocho afos,
pero para la poblacién mas pobre es de 3.6 anos; los recursos canalizados a la
salud, a la seguridad social, a la vivienda, al agua y al drenaje son escasos y mal
distribuidos, y ni los ingresos ni las prestaciones que da el empleo seguro y
estable lo tienen y disfrutan todos los mexicanos de igual manera. Concluye que
se perpetuan asi los extremos de desigualdad, de generacion en generacion,y la
razén fundamental de lo anterior es que los derechos sociales no son exigibles,
ya que mientras que las garantias individuales y ciudadanas son un derecho a
que el Estado no haga, la garantia social es un derecho de los ciudadanos para que el
Estado si haga, pero s6lo esta obligado a poner todo lo que esta de su parte para
lograr su cabal cumplimiento. Hay que hacer exigibles y plenamente efectivos
los derechos sociales a los que tienen derecho los mexicanos; solo asi se serd
cabalmente libre y se podrin ejercer, por todos los mexicanos, los derechos
individuales y los ciudadanos, porque no tiene sentido la libertad para morirse

de hambre.

[117]
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SUMARIO:I. Los derechos constitucionales: individuales, ciudadanos y sociales.
II. La distribucién de los ingresos en México. I1I. El gasto social en México.
IV. Conclusiones.

[.LOS DERECHOS CONSTITUCIONALES: INDIVIDUALES,
CIUDADANOS Y SOCIALES

Los derechos contenidos en la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos se agrupan en tres modalidades:los individuales, los ciudadanos y los
sociales.

Similares a los de otras organizaciones politicas democraticas, los derechos
individuales y los ciudadanos establecen las garantias de la integridad espiritual y
fisica de las personas, asi como el ejercicio de la libertad, y organizan el método
para otorgar y ejercer el poder.

Con los derechos sociales el Estado mexicano aflade a su responsabilidad de
procurar igualdad de oportunidades, la de procurar también igualdad de seguri-
dades que protejan a todos los ciudadanos de los riesgos fundamentales de la vida:
el hambre, laignorancia, la insalubridad, la miseria. En la democracia social mexi-
cana la responsabilidad central del Estado es propiciar la satisfaccidn de las nece-
sidades basicas de la poblacion. Liberar a cada habitante de los obstaculos que le
impiden, en su calidad de ser humano libre, su desarrollo como persona digna.

Se abandona, de esta manera, la tesis liberal que presupone la igualdad (eco-
némica y social) entre las personas como punto de partida, para sustituirla por
la tesis —mas avanzada socialmente— que plantea la igualdad como una meta a
alcanzar.Y ello a través de la accion orientada y decidida del Estado.

Al romper con los postulados del liberalismo clasico, la Constitucion faculta
al Estado para intervenir en y dirigir el desarrollo nacional, entendido como
un proceso de cambio que combine el crecimiento econémico con la justicia
social. En la Constitucién se define a la democracia “no solamente como una
estructura juridica y un régimen politico,sino como un sistema de vida fundado
en el constante mejoramiento econdémico, social y cultural del pueblo”, dice el
articulo 30.En el 25 se afirma que:

Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste
sea integral, que fortalezca la soberania de la Nacidn y su régimen democritico y
que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el empleo y una mas justa
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distribucién del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la
dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta
Constitucion.

Al introducir los derechos sociales en la Constitucidn se advierte claramente
su relacion con los demas derechos de los mexicanos. Es a partir de su cabal vi-
gencia que se establecen las condiciones de posibilidad que permiten el ejercicio
pleno de los derechos individuales y los ciudadanos. Mientras que las garantias
individuales y ciudadanas son un derecho a que el Estado no haga, la garantia
social es un derecho de los ciudadanos para que el Estado si haga. Los mexicanos,
por el sélo hecho de serlo, tienen derecho a que el Estado les proporcione las
condiciones minimas necesarias para estar en posibilidad de ejercer plenamente
los derechos individuales y ciudadanos. Los derechos sociales desde el principio
fueron pensados,y en la practica asi ha sido, como de caracter programatico. No
son exigibles.Tan s6lo obligan al Estado a poner todo lo que esta de su parte para
lograr su cabal cumplimiento y atencion.

Y en efecto, se ha avanzado en ello. Sin embargo, en México el objetivo fun-
damental del desarrollo, el del crecimiento econémico que se combine con la
justicia social, no ha sido alcanzado.

El desarrollo humano —nos dice el Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD)— es el estado en que se encuentran las libertades de las personas,
es la ampliacion de las posibilidades de elegir de los individuos. Tres de las capa-
cidades fundamentales para la realizacién del potencial humano, independiente-
mente del tiempo y el lugar en que se ubiquen las personas, son la posibilidad de
alcanzar una vida larga y saludable, poder adquirir conocimientos individual y so-
cialmente valiosos, y tener la oportunidad de obtener los recursos necesarios para
disfrutar de un nivel de vida decoroso. En el nicleo del concepto de desarrollo
humano se encuentran las personas y sus oportunidades.’

II. LA DISTRIBUCION DE LOS INGRESOS EN MEXICO

En los tltimos 25 anos el ingreso por persona apenas ha aumentado en México.
Tan s6lo alrededor de 0.5 % al ano en promedio y en términos reales (frente a

' PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano, México 2002. México, 2003, p. 15. De este Informe se
han tomado los datos que mas adelante se presentan.
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mas de 3 % desde 1934 hasta 1981). En la actualidad no todos los mexicanos
tienen un nivel de vida decoroso. No todos tienen trabajo estable y seguro. No
todos tienen acceso a los servicios educativos y a los de salud. No todos tienen
una vivienda digna.

La distribucion del ingreso entre los hogares, que mejord de 1968 a 1984, se
hizo en los siguientes afios atin mas desigual. De 1984 a 2000, 10 % de la pobla-
c16n —la mas rica— vio aumentada su participacién en el total del ingreso en
mas de 10 puntos porcentuales, mismos puntos porcentuales que perdié 40 %
de la poblacién mas pobre del pais (un punto porcentual) y, sobre todo, las clases
medias de la poblacion (nueve puntos porcentuales). Ademas, hay significativos
contrastes regionales en la distribucién del ingreso. En los estados mas pobres,los
de la zona Pacifico Sur (Chiapas, Guerrero y Oaxaca, con un coeficiente Gini
promedio de 0.608), el ingreso estd mas concentrado que en los de la frontera
norte del pais, que tienen un coeficiente Gini promedio de alrededor de 0.430.

Meéxico. Distribucion del ingreso nacional entre la poblacion

Puntos porcentuales
dj;’;i’zgffm ! (f/f)g ! (f/‘j)" ? (i)/f)o 1984-1968 | 2000-1984
40 % mas pobre 8.1 10.5 9.4 +2.4 -1.1
50 % intermedio 43.6 51.4 42.3 +7.8 -9.1
10 % mas rica 48.3 38.1 48.3 -10.2 +10.2
Total 100.0 | 100.0 | 100.0
Coeficiente de Gini | 0.586 | 0.501 0.564

Trece personas poseian en México, en el ano 2000, una riqueza neta de mas
de mil millones de ddlares, mientras que mas de 24 millones de personas no po-
dian comprar los alimentos necesarios para estar minimamente nutridos, ni ain
gastando todo su ingreso en ello. Mientras que el ingreso promedio de los 13

2 E.Hernandez Laos y Jorge Velisquez Roa, Globalizacion, desigualdad y pobreza. México, Uni-
versidad Auténoma Metropolitana/Plaza yValdés, 2003, pp. 78-83 y 90. También INEGI, México
de un vistazo. México, 2004.
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mexicanos multimillonarios ascendid a cerca de 1.9 millones de ddlares al dia,
el ingreso por persona de la poblacién incapaz de comprar la canasta minima de
alimentacién no rebasé mas de un doélar diario. Cerca del 46 % de los hogares
estan en situacidon de pobreza,al obtener un ingreso por persona de alrededor de
dos délares diarios.’

Junto con la desigual distribucién del ingreso esta la pobreza de la poblaciéon.
Para un alto porcentaje de ella las carencias son muchas y de muy distinta espe-
cie, y las insuficiencias también lo son. Alrededor de 50 millones de mexicanos
viven en condiciones de pobreza o de pobreza extrema. En la actualidad, 47 %
de la poblacion ocupada obtuvo un ingreso mensual inferior a dos salarios mini-
mos,y 85 % de los ocupados tuvieron ingresos mensuales inferiores a cinco sala-
rios minimos, cuyo poder adquisitivo ha estado bajando casi de manera continua
desde 1982: hoy el salario minimo es tan s6lo algo mas de una cuarta parte de lo
que fue en 1981. Alrededor de la mitad de la poblacion ocupada en el pais lo esta
en actividades de muy baja productividad (trabajo informal, ambulante, servicio
doméstico). En estas condiciones dificilmente se pueden ejercer y disfrutar ca-
balmente los derechos individuales y los ciudadanos.

En la actualidad, México ocupa el lugar 54 (dentro de un total de 173 pai-
ses) conforme al indice de desarrollo humano (IDH) elaborado por el PNUD,
compuesto por tres subindices: el de esperanza de vida, el de educacién y el de
PIB por persona, una especie de circulo virtuoso donde los indicadores de ingreso
por persona, longevidad y educacién se refuerzan mutuamente. México esta por
debajo de todos los paises miembros de la Organizacion para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémico (OCDE) —con la excepcién de Turquia— y también
por debajo de algunos paises de América Latina y el Caribe (Argentina, Chile,
Uruguay, Costa Rica, Trinidad y Tobago, Bahamas, Barbados).

Dentro de México hay enormes, abismales, diferencias regionales. Al ubicar
la posicion de las entidades federativas en la clasificacién mundial —por paises—
que se hace en el Informe sobre Desarrollo Humano, el Distrito Federal —la entidad
del pais con el mas alto IDH— se encuentra en el lugar 22, después de Espana
e Israel. Nuevo Ledn, Baja California, Chihuahua, Coahuila y Baja California
Sur se ubican entre los lugares 32 y 37.Todas estas entidades del Norte del pais,
tienen un IDH similar al de Barbados,la Reptblica Checa,Argentina, Hungria,
Eslovaquia, Polonia y Chile. En el otro extremo,Veracruz se ubica en el lugar 82,
junto a Pera. Guerrero en el 93, junto a Ecuador. Oaxaca en el 101 y Chiapas en

3 PNUD, Informe..., op. cit., p. 15.
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el 104, junto a El Salvador.Y dentro de cada una de las entidades federativas hay
enormes diferencias. La region de la Montaiia, en Guerrero, esta muy por debajo
del promedio del estado. Lo mismo sucede con la region de la Alta Mixteca, en
Oaxaca,y la de Los Altos, en Chiapas.

Meéxico se ubica por debajo de muchos otros paises. Desde 1975 se observa
una gran estabilidad en el lugar que el pais ocupa en el ordenamiento mundial.
México en realidad no ha avanzado en relacién con otros paises. Tan s6lo ha te-
nido un resultado neto de tres posiciones de avance en mas de un cuarto de siglo.
Y ello se dio hace mas de 20 afios, en la segunda mitad de la década de los afios
setentas. Dentro del pais hay enormes diferencias entre las entidades federativas.
La poblacion de las del Norte tiene, por lo general, condiciones de existencia
mucho mejores que las del Sur, y la diferencia entre ellas es mucho mayor que
la que existe entre México y Estados Unidos de América. También existen di-
ferencias notables dentro de cada una de las entidades federativas. Basta caminar
por las diferentes colonias en el Distrito Federal para darse cuenta del abismo
que separa a unos cuantos de la enorme mayoria de la poblacion.

III. EL GASTO SOCIAL EN MEXICO

La ubicacién de México en el mundo y las enormes diferencias que dentro
del pais prevalecen se explican, en muy buena medida, por la insuficiencia de
recursos que se destina al gasto social. En México no se atienden de manera satis-
factoria los servicios sociales a los que tiene derecho la poblacidén, en particular
los de salud, los educativos y el de vivienda. El gasto ptblico social es reducido
y ha estado por debajo del promedio de lo que se gasta en Latinoamérica desde,
por lo menos, 1990. La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) ha estimado lo que el gasto publico social fue en algunos paises del
continente.*

También la ubicacion del pais en el IDH vy las diferencias entre las entidades
federativas se explican por la naturaleza y las caracteristicas con que se atienden
y prestan los servicios sociales.

* CEPAL, Panorama social de América Latina, 2002-2003. Santiago de Chile, 2004, pp.36y 37.
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Gasto puiblico social per capita en América Latina

1990-1991 2000-2001
Pais Por habitante | % del PIB | Por habitante | % del PIB
(Délares de 1997) (Délares de 1997)
Argentina 1,200 19.0 1,650 21.6
Uruguay 900 17.1 1,494 235
Brasil 790 18.0 936 18.8
Chile 420 12.1 936 16.0
Panama 500 18.6 853 25.6
Costa Rica 480 15.5 689 18.2
Meéxico 240 6.5 436 9.8
América Latina 342 10.1 540 13.8

La estructura actual del sistema de salud en México se estableci6 a principio
de la década de los anos cuarentas, con una variedad de instituciones que aten-
dian de manera exclusiva a diversos grupos, a partir de su situacion econdémica
y su situacién ocupacional. En 1943 se estableci6 la Secretaria de Salubridad y
Asistencia (hoy, Secretaria de Salud), con el mandato de prestar servicios de sa-
lud, coordinarse con las entidades federativas para ello, ampliar la cobertura a la
poblacién pobre y establecer una politica general de salud puablica. Al mismo
tiempo, se establecid el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), para ad-
ministrar los diversos esquemas de seguridad social, incluidos los de salud, que
habian sido creados por los diferentes sindicatos y grupos de trabajadores en
actividades especificas. Algunos fondos y servicios de seguridad social conti-
nuaron trabajando de manera independiente del IMSS y otros fueron creados
posteriormente para atender a diversos grupos de trabajadores.

En estos sistemas de seguridad social y de atencidn a la salud especificos, los
trabajadores (esto es, los petroleros) ademas de tener acceso exclusivo a los ser-
vicios de salud (desde la maternidad y los cuidados infantiles hasta la atencion
de tercer nivel), disfrutaban de un sistema de pensiones distinto al general del
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IMSS. Lo mismo sucedid con las fuerzas armadas y con los trabajadores al servi-
cio del Estado. El Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado (ISSSTE) fue creado en 1960 para prestar servicios de salud y otro
tipo de beneficios de la seguridad social, monetarios y en especie. También los
trabajadores de los bancos y otras instituciones financieras propiedad del Estado
cuentan con sus propios servicios de salud y seguridad social.

Este enfoque llevo a basar el acceso no en las necesidades, sino en la situacioén
ocupacional y la capacidad de pago,lo que, a su vez, ocasiond una asignacioén de
recursos y un acceso a los servicios de salud muy desigual, notablemente dife-
renciado, y sobre todo sustentado en la influencia politica y econdmica de los
distintos grupos. No se busco atender al total de la poblacion. No se universalizd
el servicio, a pesar de ser un derecho de todos los mexicanos. Los trabajadores
organizados en las zonas urbanas del pais resultaron, a la postre, los que mayo-
res recursos publicos han recibido.

La marcada estratificacién de los servicios de salud llevé a que la poblacion
mis rica del pais tuviera acceso a los mejores servicios. De hecho, hay una asocia-
ci6n entre la calidad y la variedad de los servicios de salud y el nivel de ingreso, la
posicion ocupacional,la capacidad de pago y el poder de negociacion de los gru-
pos (o personas) que los reciben. Asi, se enfrentan y encuentran dos pirimides:
una, la de los ingresos de la poblacién, que es muy amplia en su base (los pobres) y
apenas notable, poco numerosa, en la cspide (los ricos),y la otra,la de la oferta de
servicios de salud (pero esta piramide invertida frente a la primera), muy amplia
en la base —los ricos disponen de una amplia y variada oferta—, que se va dilu-
yendo hacia la ctispide, que corresponde a la base de la pirimide de la poblacién.

A partir de esta estructura de servicio, la accion estatal en los campos de la sa-
lud y de la seguridad social ha sido decisiva. Los esfuerzos realizados para mejorar
las condiciones sanitarias y llevar los servicios médicos y asistenciales a distintas
regiones del pais han transformado las condiciones de vida de muchos millones
de mexicanos.

No obstante lo anterior, subsisten muy serias insuficiencias y deficiencias.
Aln queda un importante porcentaje de la poblacion que no disfruta de sus de-
rechos constitucionales. Varios millones de mexicanos no tienen acceso efectivo
a los servicios institucionales de salud, y casi la mitad de la poblacién no cuenta
con el beneficio de la seguridad social. En un estudio de la Organizacién Mun-
dial de la Salud (OMS), para el afio 2000 se establecié que México ocupa el lugar
numero 144 (de entre 189 paises), por lo que a justicia y equidad en la contribu-
ci6n financiera en los servicios de salud se refiere,
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[...] ya que mas de la mitad de la poblacion estaba excluida de los sistemas de
seguridad social y casi la totalidad del dinero que circulaba en el sector privado
provenia de gastos de bolsillo. Ademas de que el Sistema de Salud medido a través
de otros indicadores de desempeno y calidad estaba entre los lugares 55 y 64, posi-
ciones inaceptables para la novena economia del mundo.?

No se destinan suficientes recursos al servicio de salud. Es poco lo que gasta
el sector pablico: en 2003, apenas 2.8 % del PIB, muy por debajo del promedio
de los paises miembros de la OCDE (que varia entre 5.9 %y 11 %); también por
debajo de varios paises de América Latina: Argentina, Nicaragua, Costa Rica,
Chile y Brasil. Los médicos practicantes en México por cada mil habitantes son
la mitad del promedio que prevalece en los paises de la OCDE. El personal de
enfermeria y las camas hospitalarias son, en promedio, cuatro veces mayor en los
paises de la OCDE que lo que son en México.Y las diferencias entre las entida-
des federativas del pais son considerables: en muchas entidades (incluidas las mas
pobres) se cuenta con menos de la mitad de las camas y una cuarta parte de las
enfermeras de las que disfrutan los habitantes del Distrito Federal.

Esta también la calidad desigual de los servicios de salud proporcionados a
la poblacion, lo cual resulta absurdo, tratindose de un derecho consagrado en la
Constitucidn. El servicio privado al cual tienen acceso los ricos es, por lo ge-
neral, de mejor calidad que el que ofrecen las instituciones publicas. No es asi
el privado al que tienen que acudir los pobres. Este es, por lo general, deplora-
ble. Dentro del servicio publico hay diferencias importantes en la calidad que
ofrecen las distintas instituciones a los empleados y trabajadores: Pemex, banca
publica, ISSSTE, fuerzas armadas, IMSS, Secretaria de Salud y los servicios que
ofrecen las entidades federativas.

A las diferencias entre el servicio que prestan las diversas instituciones se vie-
nen a sumar las diferencias regionales. El promedio de gasto en salud por persona
(poblacion asegurada, la mitad de la poblacion del pais) fue de 2,128 pesos en
2002, pero en el Distrito Federal fue de 5,236 pesos por persona, en Oaxaca de
1,328 y en Chiapas de 1,490. El promedio de gasto en salud por persona (po-
blacién no asegurada) fue de sélo 1,139,1a mitad de lo que en promedio se gasto
para la poblacién asegurada.Y las diferencias regionales son enormes: 1,459 pe-

> Comisién Mexicana de Macroeconomia y Salud, Invertir en salud para el desarrollo econdmico.
Puebla, Universidad de las Américas, 2004, pp. 34 y 35.
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sos por persona en el Distrito Federal y s6lo 398 pesos en Puebla, 554 en Chia-
pas y 600 en Oaxaca.’

El desperdicio de recursos destinados a la atencion de la salud de la poblacion
es considerable. Estos se elevan y multiplican por la estratificacién de los servi-
cios (hay personas y grupos que estan cubiertos por dos o mas servicios) y por
el cardcter casi exclusivamente curativo del servicio de salud (practicamente no
hay medicina preventiva, que es mucho menos costosa). No es tanto lo que se
gasta, sino lo mucho que se desperdicia de lo poco que se gasta. El peso del gasto
administrativo dentro del ejercido en el servicio de salud es muy alto: de mas de
9 % frente a menos de 2.5 % en la mayoria de los paises miembros de la OCDE
(en Estados Unidos es de 6.9 %).

Con frecuencia los servicios de salud operan en condiciones precarias; son
reducidos, realmente escasos los recursos destinados a la reparacién y el man-
tenimiento de los hospitales y de las clinicas; faltan medicinas; los equipos son
obsoletos, mal mantenidos y hay poco personal para operarlos. Desde luego que
la pobreza de las instalaciones es mucho mayor conforme uno se mueve de las
zonas donde habita la poblacidén mas rica del pais a las zonas donde habita la mas
pobre.

En Chiapas, en las zonas indigenas, hay un médico por cada 3,200 habitantes,
mientras que en las zonas mas ricas del estado hay un médico por cada 550 ha-
bitantes. Lo que sucede en Chiapas se presenta en el resto del pais. En la ciudad
de México se tienen mas de 2.25 camas hospitalarias por cada mil habitantes,
en Nuevo Le6n y Baja California Sur se tienen poco mas de una y en Chiapas
y Oaxaca 0.4 camas por cada mil habitantes. En Coahuila y Nuevo Le6n 80 %
de las personas tienen cobertura de la seguridad social; en Chiapas 22 %, y en
Oaxacay Guerrero menos de 28 %.

Todo lo anterior se traduce en un mal estado de la salud. La tasa de mortalidad
infantil en México fue de 20.5 por cada mil nacidos vivos (el promedio para la
OCDE fue de 6.2), pero en Chiapas, Oaxaca y Guerrero fue de 27;en el Distrito
Federal y Nuevo Ledn de 15,y de 16 en Baja California y Coahuila. La tasa de
mortalidad materna fue de 65.2 por cada 100,000 nacidos vivos (el promedio
parala OCDE fue de 8.4), pero en Chiapas fue de 112.1, en Guerrero de 119.2
y en Nuevo Le6n de 13.1.

® Ibid., p. 347,y OCDE, Estudios de la OCDE sobre los sistemas de salud: México. Paris, 2005. De
estas publicaciones se han tomado los datos.
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El mal estado de la salud de la poblaciéon de México entrana una enorme
carga sobre la economia nacional, un verdadero obsticulo a sus posibilidades de
progreso, un reto y un desafio para las autoridades que tienen esta responsabili-
dad en el pais y un serio limite a las posibilidades de ejercer y disfrutar los dere-
chos individuales y ciudadanos para muchos millones de mexicanos.

Indice de pobreza humana’

(Porcentajes)
rided s de Poblacién sin acceso a: | Njijios menores de
federativa analfabetismo agua servicios de | 7 ?ﬁos con peso
potable salud insuficiente
Chiapas 23 30 77 12
Guerrero 22 33 71 18
Oaxaca 22 28 71 12
Distrito Federal 3 2 34 4
Nacional 10 13 49 7

Dentro de cada una de las entidades federativas, los pobres que viven en co-
munidades muy pequefias (alrededor de 15 millones de mexicanos) tienen con-
diciones de existencia que estin muy por debajo de los promedios de las entida-
des en las que se ubican.

Porcentaje de hogares sin acceso respecto de cada servicio®
segiin tamaiio de la comunidad
(Niimero de hogares)

Hasta 20 21a60 61 0 mas

Telefonia publica 97 90 52

Correos 98 98 95

7 PNUD, Informe..., op. cit., p. 129.
8 Banco Mundial, La pobreza en México.Washington, 2004, p.57. Los datos estin tomados de la
Encuesta Nacional de Caracteristicas Socioecondémicas de los Hogares (Encaseh).
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Primaria 40 13 2
Secundaria 100 100 95
IMSS-Solidaridad 100 98 95
Red de drenaje 90 87 84
Electricidad 59 40 20

Algo similar alo que prevalece en el servicio de atencién ala salud sucede con
los servicios educativos y con las condiciones de la vivienda.

El analfabetismo en México atn es de 10 % del total de la poblaciéon mayor
de 15 afios de edad, pero en Guerrero, Oaxaca y Chiapas es de cerca del 25 %.El
29 % de la poblacién mayor de esa edad en el pais no ha terminado la instruccién
primaria, pero en Guerrero 42 %, en Oaxaca 46 % y en Chiapas 50 %. La varia-
ci6n en los indices salariales por nivel educativo es considerable, como también
lo son por regiones del pais. Los salarios mas bajos se pagan en las entidades mas
pobres y, dentro de ellas, a las personas que no tienen educacion formal y/o la
primaria completa.

La cobertura en educacién basica en el pais es practicamente universal (95 %
para el aino 2000), pero en los niveles siguientes la cobertura desciende: secun-
daria, 85 %; en la media superior la caida es fuerte, 33 %, y en la educacioén su-
perior es de 20 %. Las entidades de menor desarrollo relativo tienen coberturas
por debajo de la media nacional. También la asistencia escolar, que en ninguna
entidad es del 100 %, es mas baja en las entidades pobres de lo que es en las ricas:
s6lo 56 % de la poblacion entre seis y 24 afos asiste a la escuela en Chiapas,y en
el Distrito Federal asiste 70 %.

La desigualdad educativa, en buena medida, se explica por la que prevalece en
el nivel de ingreso y por la desigualdad social. En el Distrito Federal siete de cada
10 habitantes tienen estudios de posprimaria, pero en Chiapas sdlo lo tienen tres
de cada 10. El promedio de escolaridad general en el pais es en la actualidad de
algo mas de ocho afios. Pero la poblacién mas pobre —la ubicada en el primer
decil— es de tan s6lo 3.6 anos y la de los siguientes cuatro deciles de 6.2. S6lo
el 20 % de la poblacion de México —la mas rica— claramente supera la escola-
ridad media nacional.Y la brecha ha crecido en los tltimos 20 afios: en 1984 Ia
escolaridad promedio de la poblaciéon mas rica era tres veces la promedio de
la de los mas pobres (tres anos y nueve anos, respectivamente) y en la actualidad



LOS DERECHOS HUMANOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES 129

es de cuatro veces,los mas pobres siguen teniendo algo mas de tres afios de esco-
laridad y los mas ricos 14.

La eficiencia del sistema deja mucho que desear. La capacidad de absorcion,
permanencia y egreso de los estudiantes de cada nivel educativo esta por debajo
del promedio de los paises de la OCDE vy de varios de Latinoamérica. Para el
pais, la eficiencia terminal indica que sélo 12 de cada 100 ninos que ingresan a
la primaria no terminan el ciclo (en las entidades mas pobres practicamente la
mitad de los que ingresan a la primaria no la concluyen). De 100 que ingresan
a la secundaria, 25 no la terminan, y cerca de la mitad de los que entran a la
educacién media superior no la concluye. En una evaluaciéon hecha a 27 paises
miembros de la OCDE, México quedo6 en el Gltimo lugar en cuanto a la calidad
del servicio educativo. Dos tercios de los jovenes de 15 anos evaluados no tienen
competencia suficiente en matematicas,y mas de la mitad no tiene capacidad de
leer, entender y retener textos leidos. Es como si nunca hubieran asistido al aula,
como si no hubieran aprendido a leer y a hacer sumas y restas.

Las condiciones materiales de trabajo en el servicio educativo varian mucho
de zona a zona. Las aulas y su equipamiento, los materiales didacticos, los labora-
torios, las bibliotecas son mucho mejores en el Distrito Federal y en los estados
de la frontera Norte, que lo que son en los del Sur. Los maestros que atienden el
servicio educativo en los estados del Sur estan, por lo general, menos preparados
(es decir, tienen menor escolaridad) que los del Distrito Federal y los de los esta-
dos del Norte, y también los del Sur faltan a clase mas a menudo.

Dada la enorme dispersién de la poblacion en México y el accidentado te-
rreno (mas de 196 mil pueblos y comunidades de menos de 2,500 habitantes, en
las que viven 25 millones de personas),los nifios pobres caminan durante horas
para llegar a la escuela y, con frecuencia, no han probado alimento.También, con
frecuencia, el maestro no llega.

En esas condiciones de pobreza, dificilmente se puede aprender y tener re-
sultados satisfactorios. La enorme desigualdad, la pobreza y la condicion social
determinan las posibilidades de mantenerse y avanzar en el camino de la esco-
larizacion.

El derecho constitucional a una vivienda digna y decorosa tampoco ha podi-
do convertirse en realidad para millones de mexicanos.

De la misma manera que el servicio publico de salud y el de seguridad social,
el de vivienda se ofrece a la poblacién en forma notablemente diferenciada. El
derecho constitucional ala vivienda, que todos los mexicanos tienen, es atendido
con recursos, en forma y en condiciones muy desiguales por diversas entidades
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publicas. El Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabajadores
(Infonavit) ha atendido, de manera preferente, a los trabajadores sindicalizados
afiliados a las principales centrales obreras (CTM, CROM, CROC, etcétera).
Por su lado, el Fondo deVivienda del ISSSTE atiende las demandas de vivienda
de los empleados ptblicos; las fuerzas armadas cuentan con su propio mecanis-
mo para satisfacer sus necesidades; algunos sindicatos tienen sus propios progra-
mas; las clases populares urbanas los suyos (por ejemplo, el fidecomiso Fondo
de Habitaciones Populares, Fonhapo); las clases medias, durante mucho tiempo,
contaron con el Fondo de Operaciéon y Descuento Bancario a laVivienda (Fovi,
fidecomiso del Gobierno Federal en el Banco de México),y los empleados de
la banca nacional tienen sus propios mecanismos para apoyar la construcciéon o
adquisicion de vivienda de sus trabajadores.

En las diversas entidades federativas, los gobiernos locales han echado a andar
muy diversos programas. Para la poblacién rural han sido muy pocos y aislados
los esfuerzos que en materia de vivienda digna y decorosa se han hecho. Para los
relativamente ricos, la banca comercial opera todo tipo de esquemas y progra-
mas hipotecarios. Los nombres de algunas de las instituciones han cambiado,
pero no asi la esencia de la forma en que operan y en que atienden a la poblacion.
Continta prevaleciendo una atencién marcadamente desigual y diferenciada, en
funcidén de la clase social (y los grupos dentro de ellas), y ello a pesar de ser un
derecho constitucional de todos los mexicanos.

De los 21 millones y medio de viviendas particulares que el Censo General de
Poblacion y Vivienda de 2000 contabilizd, en las que en promedio habitan 4.4
ocupantes por vivienda, casi 10 % cuenta con s6lo un cuarto y cerca de 20 % con
dos. E122 % de las viviendas cuenta con paredes de materiales ligeros, naturales y
precarios (lamina de carton, metilica, carrizo, material de desecho, etcétera) y 36 %
de las viviendas tienen techo de limina de carton, metalica, palma, teja, mate-
rial de desecho, etcétera. S6lo 36 % del total de las viviendas cuentan con teléfo-
noy 9 % con computadora. Cerca de 25 % de ellas no cuentan de manera simul-
tanea con la totalidad de los servicios basicos (agua, drenaje, energia eléctrica).

Hay déficit de vivienda. Millones de personas necesitan ser dotadas de vi-
vienda o de cuartos adicionales. Prevalecen altos indices de hacinamiento, sobre
todo en las viviendas rurales y en las zonas marginadas de los centros urbanos. El
grado de deterioro de las viviendas existentes es considerable, sobre todo dentro
de las zonas pobres de las ciudades.

La falta de capacidad de pago, ante el deterioro de las condiciones de vida
después de varios lustros en los que el PIB por persona se ha mantenido estanca-
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do y en los que el empleo formal y seguro practicamente no ha crecido, explica
en parte la situacion de insuficiencia y deficiencia de la vivienda de muchos
mexicanos. Ademas, la mitad de las personas ocupadas se desenvuelven en la
informalidad, lo que limita, practicamente cancela,su acceso a los multiples pro-
gramas de vivienda que existen. El elitismo de recursos crediticios, con frecuen-
cia subsidiados, canalizados a trabajadores organizados limita las posibilidades de
ofrecer este tipo de recursos a otros grupos de la poblacion.

Todo ello se agrava y acenttia conforme uno se mueve de las entidades de
mayor a las de menor desarrollo econémico relativo. En los centros urbanos se
han multiplicado las zonas marginadas que, con frecuencia, construyen sus casas
en terrenos precarios y no cuentan con titulo de propiedad.

IV. CONCLUSIONES

En suma, ni la atencién a la salud, ni la seguridad social, ni la educacion, ni la vi-
vienda, ni los ingresos y prestaciones que da el empleo seguro y estable la tienen
y la disfrutan todos los mexicanos.Y en la medida en que si la tienen y la dis-
frutan, ésta es muy desigualmente repartida. Respecto de los derechos sociales
consagrados en la Constitucidn, todo parece indicar, por la forma en que se han
atendido, que hay mexicanos de primera, segunda, tercera y “n” clase. Incluso,
varios de los programas e instituciones que se han establecido a lo largo de los
afios, v los que hoy en dia se establecen, propician la desigualdad, en lugar de
atemperarla.

En el caso de México, a las desigualdades anotadas se anade la desigualdad
entre la poblacién indigena (por lo menos, mas de 15 millones) y la que no lo es.
Porlo general,la poblacién indigena en las diferentes entidades federativas tiene
condiciones de existencia por debajo del promedio de la poblaciéon pobre no
indigena. Los servicios educativos y los de atencidn a la salud, las condiciones de
la vivienda y el acceso a diversos servicios publicos son, en las zonas indigenas,
deplorables. Son los pobres de los pobres.

Ademas de afectar directamente a las personas, el estado de la salud, el nivel de
educacion, las condiciones de la vivienda, el ingreso por familia y el acceso a di-
versos servicios publicos definen y determinan las oportunidades y las opciones
de las personas. Y en esa medida su libertad.

No sélo existe desigualdad en la distribucién de la riqueza, del ingreso, de los
servicios de salud, de la seguridad social y de la educacion, en las condiciones
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de la vivienda y de los servicios con que cuenta, sino que, ain mas importante,
todos los indicadores estin correlacionados. Por lo general, la poblacién mas
rica tiene mas afos de escolaridad y vive una larga y saludable vida. Lo contrario
sucede con los pobres. Lo mismo sucede con el acceso a los diferentes servicios
publicos: los ricos disfrutan mucho mas que los pobres de ellos. Esto también
sucede en agua potable, drenaje, infraestructura urbana, recolecciéon de basura,
teléfono, etcétera.

La educacidn y la riqueza ayudan a las personas a ganar influencia en la socie-
dad; en esa medida, el poder politico generalmente también esti correlacionado
con el econdmico. Si se tienen oportunidades desiguales (y muchos ni siquiera
tienen oportunidades), se pierde el sentido de equidad, de justicia, especialmente
cuando el afectado no puede hacer nada al respecto.

Y la interaccidn entre todas estas desigualdades (del poder politico, del ingre-
soy lariqueza,de los servicios educativos, de atencién a la salud y de la seguridad
social, de la vivienda) se perpetuan de generacién en generacion, reproducién-
dose, si es que no se hace nada al respecto.

La libertad, uno de los derechos individuales fundamentales, no es sdlo un
asunto de elegir sin ser obstaculizado por otros. La libertad estd determinada
por las opciones que tienen y se le presentan a las personas. Cobra sentido cuan-
do existen las condiciones materiales y espirituales para alcanzarla. Cuando
éstas no existen, cuando se encuentra la persona sin los ingresos suficientes y se-
guros para adquirir lo minimo necesario, sin servicios educativos y de salud, sin
seguridad social, desnutrida, hacinada en una vivienda con deficientes servicios
y sin esperanza de progreso no se es libre. Por el contrario, se tienen todas las des-
ventajas y dificilmente se pueden alcanzar condiciones de existencia razonables,
dignas. De la misma manera que se exige proteccién en contra de las acciones de
otros (prohibiendo la tortura, el robo, el asesinato, el secuestro), hay que exigir
que las condiciones necesarias para alcanzar una vida digna estén garantizadas.
La desigualdad —econdmica, social, politica— condiciona el proceso de desa-
rrollo de las instituciones. Con frecuencia esa desigualdad lleva a la formacién
de instituciones que tienden a perpetuarla y reproducirla. Que las acciones del
gobierno no acttien en contra de la justicia, en favor de la desigualdad; por el
contrario, que se procure la igualdad.

Hay que hacer exigibles y plenamente efectivos los derechos sociales a los
que tienen derecho los mexicanos. SOlo asi se sera cabalmente libre y se podran
ejercer, por todos los mexicanos, los derechos individuales y los ciudadanos. No
tiene sentido la libertad para morirse de hambre.
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SINOPSIS: La atencion efectiva a los derechos humanos implica politicas pua-
blicas que dispongan de una fuente presupuestal de ingresos fiscales recurrentes
para cubrir sus costos. Este trabajo retine evidencia empirica para mostrar que
el cumplimiento de los derechos econdémicos, sociales y culturales (DESC)
requiere de una hacienda publica sélida, como condicién necesaria. En resu-
men, los DESC sin hacienda publica sélo quedan en buenas intenciones. Para
comprobar la relacién entre los recursos provenientes de la hacienda pablica y
los derechos humanos, se realiza un analisis especifico del caso de México, que
delinea la situacién que guarda el pais, a la vez que se estiman dos indices para
clasificar a 41 paises respecto de la correlacién existente entre la carga fiscal, el
indice de desarrollo humano vy el gasto en educacién y salud sobre los DESC.
Los resultados obtenidos confirman la hipétesis de que la hacienda publica
tiene mucho que ver con los derechos humanos y viceversa, asi como que los
paises que cuentan con haciendas publicas mas s6lidas se encuentran en mejores
posibilidades de atenderlos.

SUMARIO: Introduccion. I. El caso de México. A. Ingresos. B. Egresos.
II. Estimaci6én empirica internacional. III. Conclusiones.

INTRODUCCION

¢Tiene algo que ver la hacienda publica con los derechos humanos y viceversa?
La respuesta a priori es si y mucho, lo cual se pretende exponer en el texto que a
continuacién se desarrolla.
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El fin superior de la hacienda ptblica —que entre lo mas importante a desta-
car comprende los ingresos que aportan los contribuyentes; el uso y aplicacion
que de éstos hace el gobierno para sufragar bienes y servicios ptblicos, y tanto el
manejo de la deuda puablica como el de los activos— consiste precisamente en
otorgarle la capacidad al Estado para dar cabal cumplimiento al pacto social. Esto
es, que el Estado promueva y cree las condiciones de orden y libertad para que
se concreten las aspiraciones sociales expresadas como los derechos econémicos,
sociales y culturales de quienes constituyen a la nacién.

Si la hacienda pablica no se orienta a ello y cumple sélo parcialmente, la
Constitucidn y las leyes dejan de ser vigentes y pierden su efectividad, trans-
formandose en referencias discrecionales. Esto, a su vez, ocasiona condiciones
propicias para un malestar social que en el peor de los casos desemboca en vio-
lencia.

Pero, ;qué son primero, las presiones y demandas por los derechos humanos
o una hacienda puablica s6lida? Parece ser que primero emergen las presiones
y demandas. Sin embargo, un pais no llega a concretar esos derechos hasta en
tanto no disponga de una hacienda ptblica para sufragar su costo. En términos
generales se observa que los paises mas desarrollados, con haciendas ptblicas mas
tuertes, son los que atienden de mejor manera alos DESC.

Los DESC fueron reconocidos formalmente por la Asamblea General de la
Organizacidén de las Naciones Unidas en 1966, en un tratado internacional de-
nominado Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
(PIDESC), el cual entr6 en vigor en 1976. El PIDESC garantiza a los individuos
el derecho al empleo y a condiciones favorables de trabajo; seguridad social; un
nivel adecuado de vida; el mas alto estandar posible de salud fisica y mental, y
educacion, entre otros derechos, sin discriminacién alguna. México se adhiri6 al
PIDESC en 1981.

La atencion de los derechos humanos, por parte de los gobiernos, implica
que éstos sean considerados, implicita o explicitamente, en las politicas publicas
nacionales; que se les asignen fondos a través de los presupuestos, y que se finan-
cien con recursos fiscales. Cabe recordar que el dinero que recauda el gobierno
proviene de los contribuyentes fiscales, y la manera en que lo gasta el propio
gobierno repercute en la economia y en el sistema social.

Una carga fiscal suficiente es indispensable para que el gobierno cumpla de-
bidamente con sus responsabilidades en materia de los DESC y, por el hecho de
que las necesidades son ilimitadas y los recursos son limitados, estos tltimos tie-
nen que concentrarse en rubros fundamentales del presupuesto que permitan,
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por ejemplo, dotar al gobierno de los instrumentos para propiciar la generacién
de empleos, garantizar la seguridad social y elevar la calidad de la educacion y la
salud que se ofrecen a la poblacidon. Ello requiere sustentarse en esquemas ade-
cuados de planeacion, programacién y presupuesto.

Las prioridades de la politica econdmica y social de un gobierno sélo pueden
materializarse en decisiones, en la medida en que se dan respuestas puntuales
a ;como recaudar y a qué bases y agentes hacer tributar?, y de ;como y en qué
gastar? De forma especifica, la progresividad del sistema tributario y los recursos
que se destinan al gasto en desarrollo social inciden significativamente en apo-
yo a los grupos mas necesitados de la poblacién, como los ninos, los ancianos,
los discapacitados, los habitantes de las areas rurales y otros grupos vulnerables.
Debido a la condicién de debilidad de esos grupos, cambios pequenos en la dis-
tribucion de los recursos pueden tener consecuencias significativas en su futuro
y en su calidad de vida.

Ademas de la adecuada composicion del gasto paiblico en cuanto a su inci-
dencia sobre los DESC, resulta de gran importancia evaluar la eficiencia con la
que el recurso se ejerce para determinar si los fondos asignados estan cumplien-
do con los objetivos propuestos. Para ello, se requiere evaluar el funcionamiento
practico de los programas, la poblacion objetivo a la que se esta atendiendo y los
indicadores de gestion o de resultados que en su caso existan.

El presente trabajo tiene como propdsito evaluar en qué medida la admi-
nistraciéon de la hacienda publica, esto es, de los ingresos y egresos publicos, se
relaciona con la atencion de los DESC. Para ello, se incluyen dos apartados. En el
primero se realiza un analisis especifico para el caso de México, que delinea la si-
tuacién que guarda el pais con respecto a dicha relacion. En el segundo apartado
se lleva a cabo una estimacién empirica a través de la cual se generan dos indices
para clasificar a 41 paises, entre ellos México, para conocer la correlacién exis-
tente entre la carga fiscal, el indice de desarrollo humano, y el gasto en educacién
y salud, sobre los DESC.

I. EL CASO DE MEXICO

En los afios recientes, la administracion de las finanzas publicas de México se
ha concentrado primordialmente en controlar los niveles y las estructuras de
los ingresos y los egresos, con el fin de contribuir a mantener la estabilidad ma-
croecondémica. No obstante,se han mantenido esquemas inviables para el futuro,
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como la alta dependencia de los ingresos por hidrocarburos y una composicion
del gasto publico poco consistente con el fortalecimiento del desarrollo social
y, por ende, de los DESC. Ello, a pesar de que el gasto en desarrollo social ha au-
mentado sustancialmente.

A. Ingresos

La evolucion de las finanzas ptblicas se explica en gran parte por el comporta-
miento de los ingresos. Los ingresos fiscales de México son relativamente bajos
dentro del contexto internacional, y, en especifico, los ingresos tributarios re-
presentan en promedio s6lo cerca de 11 % del producto interno bruto (PIB), en
comparacion con los paises de similar desarrollo, como Argentina, Brasil y Chile,
cuyo porcentaje flucttia entre 15 y 20 % (véase grafica 1). Aun sumando los
derechos por hidrocarburos, que ascienden a alrededor de 4 % del PIB, la carga
tributaria en México estd muy por debajo de los estindares internacionales. La
media de los paises de la OCDE en el periodo 1990-2003 fue de 36.5 %.

GRAFICA 1
Ingresos fiscales
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Fuentes: ILPES y OCDE. En el caso de México, SHCP.
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En el ambito nacional, la estructura de los ingresos federales es altamente
dependiente de los hidrocarburos. De 1999 a 2006, 75.9 % de los ingresos del
Gobierno federal provino de tres rubros: derechos sobre hidrocarburos (23.6 %),
impuesto sobre la renta (ISR, 29.7 %) e impuesto al valor agregado (IVA, 22.6 %)
(véase grafica 2). Ello representa una dependencia excesiva de la extraccion de
hidrocarburos, que ademas ha sido creciente en los afos recientes, los cuales se
han canalizado basicamente a rubros del gasto corriente y no a la inversioén en
el sector energético, poniendo en peligro la suficiente disponibilidad de energia
futura para el pais. No s6lo eso, desde la perspectiva de la hacienda puablica ha
sido un acto de irresponsabilidad que el cumplimiento de rubros de egresos,
como los destinados a la atencion de los DESC, se sujeten a la volatilidad de
los ingresos de origen petrolero, puesto que ante un ajuste a la baja en ellos se
tendria que contraer el gasto en desarrollo social o incurrir en endeudamiento,
atentando con ello a los DESC de las generaciones futuras.

GRAFICA 2
Ingresos del Gobierno federal
(Millones de pesos de 2006 y participacion porcentual)

1,082.7  1,243.6 1,270.4 1,251.3 1,320.1 1,378.2 1,454.1 1,142.4

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 ene-ago
2006
O ISR O IVA O Otros ingresos O Hidrocarburos

Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal 1999-2005 vy las Finanzas Pablicas y la Deuda
Publica a agosto de 2006, SHCP.
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De manera adicional, existe un muy elevado nivel de lo que se denomina
“gastos fiscales”, y que se definen como las deducciones, exenciones, acredita-
mientos, tratamientos especiales, estimulos fiscales y condonaciones que permite
la legislacion tributaria vigente. Se estima que para el ano 2006 estos gastos fisca-
les asciendan a porcentajes equivalentes del PIB de entre 5.6 y 7.3 %. De dicho
porcentaje, alrededor de 2.0 puntos porcentuales corresponden al IVA, entre 3.3
y 4.9 puntos porcentuales al ISR, 0.2 puntos porcentuales a los impuestos espe-
ciales sobre produccion y servicios (IEPS), sobre automéviles nuevos (ISAN) y
sobre tenencia,y 0.2 puntos porcentuales a estimulos.

Los gastos fiscales de México se comparan de manera desfavorable con los
de otros paises, incluso con aquellos que cuentan con un desarrollo econémico
similar, como Argentina y Chile (véase grafica 3).

GRAFICA 3
Proporcion de los gastos fiscales respecto a la carga fiscal 2004
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Fuente: Presupuesto de Gastos Fiscales 2004, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

B. Egresos

El resultado conjunto de los factores expuestos en materia de ingresos se ha
traducido en que el monto total de los mismos sea insuficiente para satisfacer las
crecientes necesidades de infraestructura, de desarrollo social y de los DESC que
demanda la poblacidn del pais.
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El problema es que atn prevalecen desafios para el gasto publico, dentro de
los que destaca el hecho de que la inversion en capital humano que se lleva a
cabo en el pais, como porcentaje del PIB, estd quedando por debajo de lo que
marca la ley:

* Actualmente se destina a la educacién 5.6 % del PIB (aportado por los
sectores publicos federal, estatal y municipal), cuando la Ley General de
Educacion marca 7 % del PIB como minimo tan sélo para educacién.
Cabe destacar que, en los Gltimos 15 afos, el gasto pablico en educacidon
se ha elevado consistentemente como porcentaje del PIB. No obstante,
ello no se ha traducido en mayor calidad educativa, haciendo evidentes las
ineficiencias existentes en la asignacion de los recursos.

* Enelrubro de cienciay tecnologia el estindar marcado enlaley es de 1 %,
y actualmente se tiene 0.4 % del PIB.

En términos de gasto programable del sector ptblico presupuestario, el rubro
de desarrollo social de la clasificacion funcional crecié en promedio anual, en
términos reales, entre 1990 y 2006, 6.1 % (véase grafica 4). A su interior, para el

GRAFICA 4
Meéxico: variacién real anual de gasto en desarrollo social (%)
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal 1990-2005 y Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el ejercicio fiscal 2006.
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mismo periodo, la seguridad social crecié en promedio anual 24.7 %;la asisten-
cia social 8.8 %; la urbanizacidn, vivienda y desarrollo regional 7.5 %;la educa-
ci6n 5.6 %;los temas laborales 3.3 %,y la salud 2.5 %.

En términos de porcentaje del PIB, en 2006 el gasto en desarrollo social
del sector ptblico federal se estima que equivale a 9.9 %. Los rubros de mayor
importancia son educacién (3.7 % del PIB); salud (3.6 % del PIB), y seguridad
social (2.1 % del PIB) (véase grafica 5).

GRAFICA 5
Gasto federal en desarrollo social por rubro
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Pablica Federal 1990-2005 y Presupuesto de Egresos de la Fe-
deracion para el ejercicio fiscal 2006.

A partir del aio 2003 se observa una tendencia desfavorable en el gasto en
desarrollo social,lo cual se confirma por el hecho de haber registrado resultados
muy precarios sobre la poblacidn objetivo y por ello sobre la atencion de los
DESC, dentro de los cuales destacan los que se mencionan a continuacion.

En materia de educacion, la tasa de analfabetismo asciende ahora a 8.0 %.La
escolaridad promedio nacional es de 8.2 grados, en tanto que la de los principa-
les socios comerciales de México es de 15 grados. Hay, ademas, grandes diferen-
cias regionales: mientras que en Baja California Sur 99.2 % de los alumnos ins-
critos en primaria la terminan, en Guerrero lo hace sélo 82.9 %. En el periodo
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2000-2005 los indicadores de matricula del sistema escolarizado, promedio de
escolaridad, indice de analfabetismo y eficiencia terminal presentan una mejoria
inercial, mas no una elevacién por la instrumentacién de politicas publicas para
aumentar la calidad de los programas y materiales educativos, la capacitaciéon de
los maestros y los aumentos en la asignacion presupuestaria (véase cuadro 1).

CUADRO 1
Indicadores sociales

2000 2001 2002 2003 2004 2005
Educacién
?ﬁ;]r;?:?;:LT:E::;;SCO]“]ZM° 29.6 30.1 30.9 313 318 325
Promedio de escolaridad (grados) 7.6 7.7 7.8 7.9 8.0 8.2
Eficiencia terminal (primaria) 86.3 87.7 88.2 88.7 89.7 91.3
Salud
Esperanza de vida (anos) 74.0 74.3 74.6 74.9 75.2 75.4
Total de consultas por cada 100,000 habitantes' 460.1 470.5 477.0 472.1 483.3 n.d.*
Médicos por cada 100,000 habitantes' 114.6 115.5 115.0 115.8 115.0 n.d.*
Enfermeras por cada 100,000 habitantes' 184.4 183.9 184.0 182.1 182.1 n.d.*
Camas por cada 100,000 habitantes’ 74.8 74.7 74.3 73.4 72.8 72.7
Lab. de anilisis por cada 100,000 habitantes' 1.8 1.8 1.8 1.7 n.d.x n.d.*

! Se refiere a hospitales del sector pablico.

n.d.* No disponible.

Fuente: Presidencia de la Reptblica (2003, 2004 y 2005), Tercero, Cuarto y Quinto Informes
de Gobierno, Anexos.

Cabe destacar que los relativamente bajos niveles educativos pueden consi-
derarse como uno de los elementos que han influido de manera desfavorable
sobre la productividad, el nivel de bienestar de los habitantes del pais y, en con-
secuencia, en los DESC. Estudios empiricos han demostrado que los niveles de
educacidn, en especial los de primaria y secundaria, contribuyen a la actividad
productiva de los paises. Los paises que han reducido el analfabetismo han obte-
nido, en el corto plazo,ingresos mas altos y crecimiento sostenido. Ello se debe al
hecho de que existe una solida correlacién entre inversiéon en educacién basica
y crecimiento econdémico, tanto en paises desarrollados como en subdesarrolla-
dos. En este sentido, se ha constatado que los paises que inician con un nivel edu-
cativo mas alto crecen mas rapidamente debido a que el capital humano propicia
el uso de tecnologias avanzadas.
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En términos del sector salud, se estima que mas de tres millones de habitan-
tes atin no tienen acceso a los servicios de salud. Si bien la esperanza de vida ha
alcanzado 75.4 afios en 2005, el indice de mortalidad infantil es de 18.8 %, muy
elevado si se compara con los que tienen otros paises de desarrollo similar, como
Chile, que es de 12 %. Ademas, los indicadores de la oferta institucional se han
deteriorado. Asi lo representan las variaciones de médicos, enfermeras, camas y
laboratorios de analisis por cada 100,000 habitantes que se da durante el periodo
2000-2005 (véase cuadro 1).Lo anterior, a pesar de que se ha demostrado que las
condiciones de salud y nutricién, al influir sobre la potencialidad fisica e intelec-
tual de los individuos, contribuyen de manera importante al aprovechamiento
estudiantil y a la productividad laboral y, por ende, al crecimiento econémico y
al bienestar social.

Porlo que corresponde a la seguridad social, la estructura demografica sefala
que en el futuro préoximo la tasa de crecimiento de la poblacién pensionada
serd mayor que la de la poblacién activa. Este fendémeno incidira en los sistemas
de pensiones. Aunque ya se han considerado medidas para proteger a los tra-
bajadores contemplados en el apartado A del articulo 123 constitucional, falta
reestructurar los sistemas de pensiones para los servidores publicos de los tres
6rdenes de gobierno y los de los maestros de las universidades de los estados.

En lo que respecta a indicadores de infraestructura, también se registra un
cierto rezago,debido a que 10.2 % de los mexicanos carecen del servicio de agua
potable,y 22.4 % del de alcantarillado (véase cuadro 2). Mas atin, en generacion,
transmision y distribucidn de energia eléctrica, existe una variaciéon de -0.5 %
en términos reales dentro del periodo 2000-2005, a pesar de la importancia que
tiene este insumo para las actividades industriales, comerciales y de servicios.

CUADRO 2
Indicadores de infraestructura

2000 2001 2002 2003 2004 2005

Agua

Poblacién con servicios de agua potable % 88.5 89.0 89.2 89.4 89.6 89.6
Poblacién con servicios de alcantarillado % 76.5 76.9 77.0 77.2 77.4 77.6
Electricidad

Genel}'aacfn,t%'ansml'swn y distribucion de 20,652 | 20,695 | 20962 | 21.008| 21.485| 20551
energia eléctrica (millones de pesos de 1993)

Fuente: Presidencia de la Republica (2004 y 2005), Cuarto y Quinto Informes de Gobierno,
Anexo Estadistico.
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Cubrir las necesidades mencionadas, como forma de atender los DESC, de-
manda cuantiosas erogaciones, adicionales al gasto actual. Muchas de esas nece-
sidades son dificiles de expresar en términos monetarios, puesto que al atender
unas se descuidarian otras. Es el caso del agua potable y alcantarillado, que tienen
un efecto favorable en la salud pablica y en la educaciéon. Asimismo, la falta de
un sistema de evaluacion de costos sociales dificulta estimar las necesidades de
gasto para poder atenderlas.

Para hacer frente a los requerimientos de la poblacién mexicana, dada la ac-
tual estructura fiscal, se demandan recursos adicionales provenientes de los im-
puestos, por lo que es necesario elevar la recaudacién. Otra opcidn es aumentar
la productividad de las erogaciones, puesto que continuar reduciendo el gasto
puede afectar la operacion del gobierno, debido al escaso margen de maniobra
en el presupuesto y a lo pequefio que es el gasto pablico en relacion con el ta-
mano de la economia. Por lo tanto, una estrategia que combine ambas opciones
seria lo mas indicado.

II. ESTIMACION EMPIRICA INTERNACIONAL

En este apartado se estima la relacion que existe entre el nivel de derechos hu-
manos en 41 paises seleccionados con diferentes niveles de desarrollo humano,
y variables como su carga fiscal y el gasto social, medido en funcidn del gasto en
educacidn y salud como porcentajes del PIB.

Los derechos humanos se evaluaron de acuerdo con la situacion de los prin-
cipales instrumentos internacionales en favor de los mismos, considerando la
firma de convenios a nivel internacional en temas como:la eliminacién de la dis-
criminacién racial;los derechos civiles y politicos; los DESC; la eliminacion de
todas las formas de discriminacidn contra las mujeres; la lucha contra la tortura
y la crueldad; el trato inhumano o degradante e impunidad, y los derechos de
los ninos. Los datos provienen del Informe sobre Desarrollo Humano 2003 del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

El nivel de derechos humanos se clasificé con base en el nivel de desarrollo
humano de cada pais, y se considerd, por una parte, a los paises que cuentan con
instrumentos internacionales en materia de derechos humanos, y, por la otra, a
todos aquellos que no tienen firmados atn todos los acuerdos.

La carga fiscal se consideré como el porcentaje que representan los ingresos
fiscales sobre el PIB, con base en informacién de la publicacién de la Organiza-



144 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

cibén para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémico: Revenue Statistics 1965-
2004. Asimismo, el gasto social se obtuvo directamente de las bases de datos de
la propia OCDE.

Se construyeron indices con las variables disponibles, a través de la metodo-
logia de componentes principales, la cual destaca las variables que presentan ma-
yor correlacién con el nivel de derechos humanos. Con base en lo anterior, se
calcularon combinaciones diferentes, que dieron como resultado dos indices, los
cuales se presentan a continuacién, considerando sus niveles de representativi-

dad por variable.
CUADRO 3

Variables % de representatividad | Mejor posicion | Peor posicién
CF 82.4 %
IDH 13.8% Suiza Guatemala
DERHUM 3.8%
EDU 72.7 %
SAL 17.0% Dinamarca Ecuador
DERHUM 10.0 %

Donde: CF = Carga fiscal (porcentaje de los ingresos fiscales respecto del PIB).

IDH = Indice de desarrollo humano 2003.

EDU = Gasto en educacién ptblica como porcentaje del PIB.

SAL = Gasto en salud pablica como porcentaje del PIB.

DERHUM =Variable con valor “1” en paises de amplia adhesion a instrumen-
tos internacionales en materia de derechos humanos, y “0” en los que no tienen
firmados atin todos los acuerdos.

Los resultados de los indices muestran lo siguiente:
En el primer caso, se comprueba que el nivel de los DESC se explica en
82.4% por el nivel que alcanza la carga fiscal.! De las 41 posiciones, Suiza se en-

! De manera alterna se estimé una regresién con minimos cuadrados ordinarios, obteniéndose
los siguientes resultados, los cuales son consistentes con los de componentes principales: la carga
fiscal resultd ser una variable estadisticamente significativa, que se relaciona de manera positiva
con el nivel de desarrollo humano o de derechos humanos de un pais, explicindose dicha relacién
en 77.01 %. El coeficiente indicé que, al incrementarse en un punto porcentual la carga fiscal
como porcentaje del PIB, el indice de desarrollo humano mejoraria en 0.13.
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cuentra en el primer lugar, México en el 29 y Guatemala en el tltimo.Todos los
paises latinoamericanos, iniciando con Argentina en la posicién namero 25, re-
portan valores negativos, lo que indica niveles de derechos humanos por debajo
del promedio de este indice (véanse grafica 6 y cuadro 4).

GRAFICA 6
Indice de derechos humanos
(Carga fiscal, indice de desarrollo humano, variable de acuerdos internacionales)
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Fuentes: OCDE y PNUD.
CUADRO 4
Lucar Indice de derechos | CEIDH, | Carga fiscal
< humanos DERHUM | (% del PIB)
1. Suiza 1.21539 50.7
2. Dinamarca 1.16017 49.6
3. Noruega 1.13233 44.9
4. |Bélgica 1.07215 45.6
5. Islandia 1.02263 41.9
6. Finlandia 1.02039 44.3
7. Australia 1.01826 41.9
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8. | Francia 0.99146 43.7

9. |Austria 0.96163 429
10. | Italia 0.93443 422
11. | Reino Unido 0.79540 36.1
12. | Canada 0.75733 33.0
13. | Espafa 0.72097 35.1
14. | Alemania 0.71652 34.6
15. |Irlanda 0.67038 30.2
16. |Suecia 0.66238 294
17. | Repuablica Checa | 0.55099 37.6
18. |EUA 0.53505 25.4
19. | Polonia 0.38351 33.9
20. |Hungria 0.38252 33.2
21. |Eslovaquia 0.27826 31.4
22, |Japén 0.27750 15.8
23. | Portugal 0.27327 221
24. | Corea 0.21005 20.2
25. | Argentina -0.01134 18.1
26. | Chile -0.05594 17.9
27. | Uruguay -0.14875 16.7
28. | Costa Rica -0.27880 12.1
29. | México -0.43639 10.1
30. | Turquia -0.96280 31.1
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31. |Brasil -1.04041 21.2
32. |Panamai -1.23589 11.8
33. | Venezuela -1.34932 12.8
34. | Colombia -1.35054 10.6
35. | Ecuador -1.37710 13.9
36. |Pera -1.40619 12.3
37. | Nicaragua -1.44646 22.7
38. |Paraguay -1.50007 9.9
39. | El Salvador -1.61786 10.9
40. |Bolivia -1.63099 16.2
41. | Guatemala -1.89408 10.2

Fuentes: OCDE y PNUD.

En el caso del segundo indice, el gasto en educacion resulta ser mas significa-
tivo que el de salud con respecto al nivel de los derechos humanos de los paises
(72.7 %), ocupando Dinamarca el primer lugar, México el 27 y Ecuador el 41.
De nuevo, todos los paises latinoamericanos medidos, iniciando con Argenti-
na en la posicidén nimero 25, reportan valores negativos, encontrandose estos
ultimos por debajo de la media del total de paises considerados en la muestra
(véanse grafica 7 y cuadro 5).

2 De manera alterna, se estimo una regresiéon con minimos cuadrados ordinarios, obteniéndose
los siguientes resultados, los cuales son consistentes con los de componentes principales: las varia-
bles de gasto ptiblico en educacién y en salud presentaron relaciones positivas y fueron estadistica-
mente significativos para explicar el indice de desarrollo humano o de derechos humanos,lo cual
hicieron en conjunto en 66.33 %. El coeficiente del gasto en educacién publica como porcentaje
del PIB indic6 que si éste aumentara en un punto porcentual, el indice de desarrollo humano
mejoraria en 0.065.Por su parte, el coeficiente del gasto en salud ptiblica como porcentaje del PIB
mostré que ante un incremento de un punto porcentual en él, el indice de desarrollo humano
mejoraria en 0.076.
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GRAFICA 7
Indice de derechos humanos
(Gasto en educacién, gasto en salud, variable de acuerdos internacionales)
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Fuentes: OCDE y PNUD.
CUADRO 5
. EDU, SAL, Gasto.e/n
Lugar | Indice de derechos humanos DERHUM educacién
(% del PIB)
1. Dinamarca 1.63697 8.5
2. Noruega 1.54907 7.6
3. Suecia 1.53283 7.7
4. Islandia 1.19186 6.0
5. Francia 0.89512 5.6
6. Bélgica 0.88784 6.3
7. Alemania 0.88727 4.6
8. Portugal 0.77754 5.8
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10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.
24.
25.
26.
27.
28.
29.
30.
31.
32.

Suiza
EUA
Finlandia
Canada
Reino Unido
Australia
Austria
Costa Rica
Hungria
Irlanda
Italia
Reptblica Checa
Polonia
Espana
Japon
Eslovaquia
Argentina
Colombia
México
Bolivia
Panama
Corea
Chile

Uruguay

0.75626
0.75122
0.70140
0.64093
0.60341
0.51943
0.49592
0.48696
0.46456
0.46456
0.44552
0.36658
0.25684
0.18014
0.17734
0.13255
-0.14292
-0.14928
-0.18379
-0.39171
-0.39731
-0.49453
-0.49453

-0.85174

5.8
5.7
6.4
5.2
5.3
4.9
5.7
5.1
55
55
4.7
4.4
5.6
4.5
3.6
4.4
4.0
5.2
5.3
6.3
4.5
4.2
4.2
2.6
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33. Turquia -1.05462 3.7
34, Brasil -1.07197 4.2
35. Paraguay -1.10445 4.4
36. Nicaragua -1.29761 31
37. El Salvador -1.41407 2.9
38. Venezuela -1.66434 3.0
39. Perti -1.68561 3.0
40. Guatemala -2.08537 1.4
41. Ecuador -2.31829 1.0

Fuentes: OCDE y PNUD.

III. CONCLUSIONES

La evidencia empirica estimada confirma la existencia de relaciones altamente
positivas entre el nivel de derechos humanos de los paises y su nivel de carga fis-
cal,y entre el nivel de derechos humanos y el gasto social en educacion.

De acuerdo con lo expuesto, se concluye que la hacienda ptblica tiene mu-
cho que ver con los derechos humanos y viceversa, porque con un bajo nivel de
capital humano no es posible generar la riqueza para sostener un gasto publico
suficiente, bien dirigido y ejercido para incidir en la propia formacion del capital
humano y en el cumplimiento de los DESC. La asignacién de fondos a través de
los presupuestos y su financiamiento con recursos fiscales le otorga al Estado la
capacidad para atender con politicas publicas las presiones y demandas por los
derechos humanos. Por ello, los paises que cuentan con haciendas paiblicas mas
fuertes pueden atender de mejor manera los DESC, y son entre los mas desarro-
llados; pero en México, desafortunadamente, segiin se deriva de los indicadores
de resultados de las politicas publicas, sus limitados niveles de ingreso y gasto
publico inciden negativamente sobre la situacion prevaleciente de los DESC en
el pais.
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POLITICAS PUBLICAS PARA LA PROMOCION
DE LOS DERECHOS HUMANOS ECONOMICOS
Y SOCIALES

Luis Orci Gandara

SINOPSIS: El autor sostiene que la Constitucién mexicana compromete al
Estado a proteger los derechos de los mexicanos en materia de salud, empleo,
educaciodn, seguridad social y vivienda, entre los principales; que similares
conceptos planteéla ONU en su Declaracion Universal de Derechos Humanos
en 1948, y que para propiciar su cumplimiento promulgd en 1966 el Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC), en
el que los Estados se comprometen a aplicar medidas legislativas, judiciales,
administrativas, econdémicas, sociales y educativas para hacer exigibles dichos
derechos. México es signatario, pero ha sido omiso en su cabal cumplimiento.
No obstante los esfuerzos historicos del siglo XX, esa proteccién se ha hecho
cada vez mis exigua, a partir de las recientes modificaciones en las estrategias
de gobierno, que excluyen al Estado y sus instituciones de su anterior papel
orientadory promotor del desarrollo econémico y social,asignando dicha tarea
exclusivamente al mercado. Esa ausencia de vision, metas, planeacion y politicas
publicas ha dejado laactividad econémica nacional y el avance social casi exclu-
sivamente a merced de las poderosas fuerzas de un mercado globalizado. Por
ello, el autor propone un decilogo de criterios para fundamentar una nueva
estrategia de gobierno —alejada de los extremos— con politicas publicas
orientadas a fomentar, proteger, aplicar y ampliar la cobertura de los DESC en
México, en un contexto de crecimiento con desarrollo, dinimico y sostenido.

SUMARIO: Introduccién. I. La experiencia de México. IT. Quo vadis,
México. ITI. Opciones para México: nuevas politicas ptblicas.
IV. Conclusiones.
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INTRODUCCION

La Constitucion mexicana hace numerosas referencias al compromiso del Esta-
do de promover y proteger diversos derechos humanos econémicos y sociales
como la salud, el empleo, la educacion,la seguridad social y la vivienda, entre los
principales.’

Similares conceptos fueron pregonados por la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) a partir de su Declaracién Universal de Derechos Humanos de
1948.Y para propiciar juridicamente su exigibilidad, la Asamblea General apro-
bo, en 1966, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cul-
turales (PIDESC), que entr6 en vigor en 1976, una vez concluidos los procesos
de ratificacion, con el que se obligaron los Estados signatarios a hacer efectiva la
proteccion de estos derechos en sus respectivos territorios.

La filosofia del Pacto Internacional reconoce que la adopcion de medidas
especificas para proteger los DESC es decision soberana de cada pais. Sin embar-
go, los Principios de Limburgo? interpretan que en la aplicacién del PIDESC,
“todos los Estados Partes al Convenio tienen la obligacién de iniciar inmediata-
mente el proceso encaminado a la completa realizaciéon de los derechos conte-
nidos en el Pacto”.?

Al respecto, “los Estados Partes deberan hacer uso, a nivel nacional, de todos
los medios apropiados, tales como medidas legislativas, judiciales, administrati-

! En la Constitucién de 1917 los derechos sociales en México recibieron un reconocimiento
que se adelanta en algunos aspectos a los regimenes legislativos de otros paises. Los articulos 3o.,
sobre la educacién; 4o., sobre la igualdad de género; 50., sobre la libertad de trabajo; 25, sobre la
rectoria del Estado en el fomento al crecimiento y al empleo; 27, sobre el régimen de propiedad
(incluida la comunal y la ejidal); 28, que prohibe los monopolios y regula los subsidios, y 123, que
consagra el derecho al trabajo, norma los salarios y regula la vivienda.

2 En 1986,a 10 afios de que entrd en vigor el PIDESC, se reuni6 en la Universidad de Limbur-
go, en Masstritch, Paises Bajos, un grupo de expertos provenientes de 12 paises y de organismos
internacionales, convocados por la Comision Internacional de Juristas, para considerar la naturale-
zay el alcance de las obligaciones de los Estados Parte de dicho Pacto, es decir, su exigibilidad. En-
tre los participantes hubo una gran coincidencia en cuanto a las percepciones; por México asistid
el licenciado César Septlveda, de la UNAM. Concluyeron los expertos reunidos que los DESC
son parte integrante de la legislacién internacional sobre derechos humanos y objeto de obliga-
ciones contractuales.Y dado que todos los derechos humanos son interdependientes, sostuvieron
que se deberia prestar la misma atencién a los DESC y a los DCP (derechos civiles y politicos), de
larga historia internacional, en cuanto a su aplicacién, fomento y proteccion.

? Articulo 16 de los Principios de Limburgo.
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vas, econdmicas, sociales y educativas, consistentes en la naturaleza de los de-
rechos, con el fin de cumplir con las obligaciones por ellos aceptadas, bajo el
Pacto”.* “La obligacién de alcanzar una realizacién progresiva es independiente
del aumento de los recursos; dicha obligacidn exige que se haga un uso eficaz de
los recursos disponibles”.’

Se ha comprobado que no existe una via inica para cumplir los compromisos
del PIDESC,ya que en paises de economias centralizadas y de mercado,asi como
en paises federales y centrales, ha habido éxitos y fracasos en su instrumentacion,
utilizando recursos tanto publicos como privados. De ahi el reconocimiento
internacional de que la consecucidén de los derechos econdmicos, sociales y cul-
turales se puede producir en una variedad de escenarios politicos. De lo que no
cabe duda, sin embargo, es que los compromisos son reales y deben cumplirse.

I.LA EXPERIENCIA DE MEXICO

México ha sido omiso en el cabal cumplimiento de los DESC, no obstante los
compromisos de su constitucién social y de ser signatario del PIDESC. La ex-
plicacion es que no ha habido la decision politica para proveer los suficientes
fondos publicos para canalizarlos a esos fines, y que tampoco ha habido la go-
bernabilidad suficiente para obligar a la sociedad civil y a la iniciativa privada a
aportar de sus recursos, particularmente por el entorno de crisis que caracterizd
la Gltima etapa del siglo XX.

No obstante lo anterior, la historia de México en el siglo pasado evidencia
esfuerzos importantes para promover el desarrollo econémico y social del pais 'y
por ende dar cumplimiento a la proteccién de los DESC.De 1920 a 1990 las po-
liticas publicas combinaban lo esencial de las fuerzas del mercado con interven-
ciones selectivas del Estado, para alcanzar esos fines. La “economia mixta”, que
operaba en México utilizaba instituciones gubernamentales y aplicaba diversas
politicas publicas —financieras, fiscales, comerciales, administrativas y normati-
vas— para atenuar la pobreza de grandes segmentos de la poblacion y brindarles
la proteccion de los que después se conocerian como los derechos humanos
econdmicos, sociales y culturales. Se orientaban recursos tanto ptblicos como

* Articulo 17 de los Principios de Limburgo.
> Articulo 23 de los Principios de Limburgo.
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privados a la creacion de polos de desarrollo y al apoyo de algunos sectores de la
actividad econdmica, para elevar su productividad y generar empleos.

Como consecuencia de lo anterior, durante el siglo XX el pais experimen-
td profundos cambios econdmicos y sociales. Por un lado, su poblacién crecid
espectacularmente, de 14 a 96 millones de habitantes. El pais dejaba atras una
larga etapa de violencia y confrontaciones sociales y transitaba hacia una nueva
sociedad posrevolucionaria, que ponia énfasis en la creacién de instituciones y
estructuras productivas nuevas, publicas y privadas, como el sistema de educa-
cién publica, para dar cobertura nacional a una poblacién preponderantemente
analfabeta; un banco central de emision (Banco de México), para poner orden
en la creacion del dinero y el crédito; una banca publica de desarrollo, para apoyar
la produccién en sectores prioritarios de la actividad econdémica y social,y una
reforma agraria, para distribuir la tierra entre una poblacién mayoritaria y
paupérrima. Asimismo, la nacionalizacién de los hidrocarburos y la creacién de
Petroleos Mexicanos pusieron en manos delosmexicanos su producto estratégico.

Se promovid también un nuevo sistema bancario privado, para canalizar ma-
yores volimenes de crédito a los procesos productivos, y, por primera vez en su
historia, se promulgd en México una politica hacendaria progresiva, con efectos
redistributivos, consecuencia de una recaudacién de impuestos principalmen-
te entre los contribuyentes de mayores ingresos, mientras que el gasto publico
beneficiaba a la sociedad en su conjunto, favoreciendo asi a la poblacién mas
pobre.

Entre 1940 y 1985, la sociedad y el Estado mexicanos se embarcaron en una
estrategia orientada a modernizar la economia del pais y a modificar su estruc-
tura sectorial de produccion. La estrategia y las politicas ptaiblicas implantadas
fueron proteccionistas respecto del exterior, con objeto de regular o impedir la
importacion de articulos que podian ser sustituidos con produccién nacional.
Se modifico asila estructura de la economia de un pais hasta entonces integrado
esencialmente por los sectores primarios de agricultura, ganaderia, pesca, mi-
neria e hidrocarburos. Las politicas aplicadas en lo comercial, financiero, fiscal y
administrativo promovieron el desarrollo del sector industrial, que llego a ser el
dominante, al empezar a producir en México bienes manufacturados, anterior-
mente importados preponderantemente de Estados Unidos y Europa.

El resultado fue casi medio siglo de alto crecimiento econémico, 6 % en pro-
medio; tasas elevadas de inversion publica y privada; una dinimica generacidon
de empleos; relativa estabilidad de precios hasta 1973; elevaciones constantes en
los ingresos nominales y reales de la poblacion; una significativa paz social, asi
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como movilidad demografica entre niveles econémicos, por el surgimiento de
una creciente clase media y una migracion del campo a la ciudad. Es de notar,
sin embargo, que dicho avance se daba en un contexto social democratico en su
forma, pero autoritario en los hechos.

Posteriormente, los Gltimos 25 afios del siglo XX se caracterizaron por una
creciente inflacion, inestabilidad cambiaria y crisis econémicas de gran profun-
didad, consecuencia de las politicas masivamente expansionarias, que las dos
administraciones federales de la década de los setentas le imprimieron a las va-
riables hacendarias, monetarias, crediticias y de deuda externa. Posteriormente,
politicas correctivas esencialmente recesivas, de diferentes grados de intensidad
y direccidn, buscaron enderezar los desequilibrios y las turbulencias econémicas
que caracterizaron esos anos.

Como solucidn, la respuesta fue darle un giro de 180 grados a la estrategia
econémica: ahora aperturista en las relaciones econémicas de México con el
exterior, y privatizadora para reducir el desprestigiado papel del Estado en la
economia y de sus debilitadas instituciones promotoras del desarrollo, especial-
mente las financieras.

Terminaron asi los afios de la politica de sustitucion de importaciones; en par-
te, porque habia concluido su ciclo y también porque los avances mundiales en
los sistemas de comunicacion y transporte propiciaron una virtual revolucién,
que favorecié la integracién de las economias nacionales en un esquema globa-
lizado, haciendo practicamente imposible para los paises aislarse de las corrientes
comerciales y financieras internacionales. Adicionalmente, a partir de 1989, con
la desintegracion de la Unidn Soviética y del bloque socialista de naciones, la
nueva correlacion de fuerzas modifico la realidad bipolar, que habia existido
durante medio siglo XX, para pasar a una unipolaridad, dominada por nuestro
vecino y principal socio comercial, Estados Unidos de América que, al cobrar
fuerza, impulsé sus valores econémicos neoliberales, los cuales sitilan como eje
orientador de la actividad econdmica a las fuerzas del mercado, que alinean los
procesos econémicos primordialmente a través de los precios relativos, y recha-
zan la intervencién gubernamental en materia econémica y social.

México suscribid, finalmente, en 1987, el Acuerdo General de Aranceles y
Comercio (GATT), creado 40 afios antes, e inicid un proceso de apertura de
su economia, y en 1993, con la firma del Tratado Trilateral de Libre Comercio
(TLC), dio pasos para la integraciéon de la economia mexicana a la de Estados
Unidos y Canada, con la creacion del mercado de libre comercio de Nortea-
mérica.
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La estrategia econdémica interna también gird hacia un significativo fortale-
cimiento de las instituciones e instrumentos del mercado y al eclipsamiento de
la intervencién gubernamental en la economia mexicana. En congruencia, se
dio el desmantelamiento de las instituciones paraestatales, como los bancos de
desarrollo, los fideicomisos financieros de fomento y las politicas pablicas rela-
cionadas con esa vision.

Ahora las politicas en las materias monetaria, fiscal, tributaria, comercial y
normativa instrumentaban una nueva estrategia econdmica, que excluia al Es-
tado mexicano y a sus instituciones paraestatales de su anterior papel orientador
y promotor del desarrollo econdémico y social. Aunado a lo anterior, la venta a
bancos extranjeros de cerca de 90 % de la actividad financiera que se operaba
en México, dejo al Estado mexicano sin instrumentos con qué promover una
estrategia financiera,atin si lo hubiera querido.

Ese doble viraje: 1) pasar de una economia esencialmente aislada del exterior
a una integrada a la economia mundial, particularmente la norteamericana,y 2)
de una economia mixta a una neoliberal, fue tan importante en su impacto, que
la discusion politica ha girado en torno a la necesidad de determinar: 1) el “tipo”
y el “grado” de integracion que queremos los mexicanos con la economia glo-
bal, particularmente con los socios de Norteamérica, y 2) los limites deseables
y factibles del papel del Estado y sus entidades ptblicas en la orientacion de la
economia nacional.

I1. QUO VADIS, MEXICO

Es evidente que la ausencia de una estrategia gubernamental de desarrollo —con
sus metas y vision, su planeacién e implantacion de politicas ptiblicas— ha de-
jado la actividad econdémica nacional a merced de las poderosas fuerzas de un
mercado globalizado, con sus ventajas y desventajas.

Elamplio predominio reciente de las tesis neoliberales en el mundo occiden-
tal, incluyendo a los organismos internacionales y regionales de desarrollo, ha
inclinado a las autoridades federales de la tltima década a rechazar la interven-
cién gubernamental en la economia y a fortalecer la dependencia en las fuerzas
del mercado para orientar los procesos productivos y distributivos en el pais. La
penetracion de ese pensamiento en las esferas gubernamentales ha sido tan con-
tundente, que se sigue sosteniendo el rechazo a un papel promotor del Estado
en la economia, no obstante la incapacidad de la economia mexicana para crecer



LOS DERECHOS HUMANOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES 159

y generar empleos, a partir del afio 2000, y la pérdida de competitividad de la
planta productiva nacional, tanto en el mercado nacional como en los mercados
internacionales.

Por lo tanto, hoy en dia el Estado no interviene para establecer o promover
metas nacionales en lo econdmico y social, ni ofrece acciones efectivas para
atenuar las condiciones de pobreza que han llevado a millones de mexicanos a
poner en riesgo su vida, emigrando a Estados Unidos y a otros paises en busca
de empleos. Confia en que las respuestas las dard el mercado y que vendran del
exterior.

Pero, a la vez, se manifiesta en México un profundo sentimiento politico, que
rechaza llevar las politicas econémicas y sociales a extremos neoliberales, por sus
efectos sociales. A tal grado se han evidenciado esas diferencias de visidon, que un
ntmero importante de iniciativas de ley, en las administraciones Zedillo y Fox
quedaron en la inaccidn legislativa por la recia oposicién de los legisladores y
por la incapacidad del propio Ejecutivo para lograr acuerdos politicos con la so-
ciedad civil, que resiente la ausencia de apoyos gubernamentales a los segmentos
mis pobres de la poblacién, mismos que han crecido, en niimero y en propor-
cién demografica. En fechas mas recientes esa division de vision de Estado ha
polarizado a la sociedad mexicana en forma significativa.

Mientras tanto, el Gobierno federal ha seguido fortaleciendo las fuerzas in-
ternas del mercado, a la vez de promover la influencia de las fuerzas econdmicas
internacionales, al liberalizar la economia, para que operen con mayor agilidad
en el pais.

La retraccidn de la accidon promotora del Estado en la economia —sin haber-
se sustituido por otras politicas publicas, que atendieran adecuadamente la com-
pleja problematica de la pobreza en México—, indudablemente ha contribuido
al crecimiento del segmento muy pobre de la poblacion, que hoy alcanza a 50 %
de los mexicanos.”

También se ha perdido capacidad para generar empleos a los nuevos entrantes
del mercado laboral, ya que si bien los segmentos modernos de la economia le
imprimen fuerza productiva al pais, ejercen menor influencia en el mercado de
trabajo que los debilitados sectores tradicionales.

No obstante las tendencias descritas con anterioridad,los compromisos cons-
titucionales que México tiene con su poblacidn, especialmente con la de mas
bajos ingresos, se ven fortalecidos por la tendencia hacia la democratizacion del

® INEGI, 2006.
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pais y también por la necesidad de dar cumplimiento a una serie de convenios
internacionales, que hacen obligatoria la creacion de instrumentos y politicas
publicas encaminados a hacer exigibles los DESC para toda la poblacién. Por la
experiencia de otros paises en similares momentos, es evidente que los resulta-
dos dependerin, en gran medida, de las instituciones que se creen en el pais, de
los instrumentos normativos que se desarrollen y de las politicas ptiblicas sociales
y econémicas que se apliquen.

Los organismos multilaterales, como el Banco Mundial, y los regionales, co-
mo el Banco Interamericano de Desarrollo, estin modificando sus formas de
promover el desarrollo social y la lucha contra la pobreza;” se han estado alejando
de las practicas de canalizar sus recursos a los paises en desarrollo, exclusivamente
a través de las instituciones gubernamentales y paraestatales creadas para esos
fines. Ahora también favorecen los esfuerzos de entidades privadas, de interme-
diar recursos para promover el desarrollo. Evidentemente se ha aprendido de las
ineficiencias que en muchos casos daflaron la accién en favor del desarrollo en el
ultimo cuarto del siglo XX en todo el continente, y también se ha revalorado la
importancia de la transparencia y de la competencia, que las fuerzas del mercado
favorecen.

Por ello, dada la coyuntura, es deseable que México viva en los proximos
aflos tiempos parecidos a los de la etapa de “creacién de instituciones”, como
la que caracterizd la primera veintena posrevolucionaria. Pero esta vez en el
contexto de una economia abierta al mundo, con una presencia preponderante
de las fuerzas del mercado global y de una sociedad mexicana mas democritica,
con la creciente presencia de los actores de la iniciativa privada —nacionales y
extranjeros— y la existencia de compromisos internacionales ineludibles, que
presionan para que se hagan exigibles los DESC en el pais.

III. OPCIONES PARA MEXICO: NUEVAS POLITICAS PUBLICAS

El propésito de esta seccion del documento es proponer un decilogo de crite-
rios para fundamentar el diseno de una estrategia de politicas publicas orientada

" Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Reunién Anual 2006, Bello Horizonte, Brasil,
marzo, 2006.The IDB Business Seminar Series 2006, “Capital Markets and Finacial Instruments
for Development”, Washington, D. C., 8 de junio de 2006, Centro de Conferencias Enrique V.
Iglesias, y Reunioén General de América Latina y el Caribe sobre “Oportunidades para la Mayo-
ria”, Centro de Conferencias EnriqueV. Iglesias, BID Washington, D. C.,junio 11-13,2006.
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a fomentar, proteger y aplicar los DESC en México. En ese proceso, los éxitos y
fracasos del siglo pasado y la creciente actuacion de los sectores privados, nacio-
nal y extranjeros, nos deben servir de guia.

El primer criterio a establecer es que México, un pais en vias de desarrollo
con aspiraciones democraticas, no debe ignorar, en sus politicas publicas en pro
del desarrollo, los valores culturales e intereses de los segmentos pobres de la
poblacién —que constituyen la preponderante mayoria— por atender a la parte
“moderna”, que responde a los incentivos de mercado. Tampoco es recomenda-
ble implantar, improvisadamente, modelos que operan en otros paises de occi-
dente con valores y realidades demograficas y sociales diferentes.

Un segundo criterio es no repetir politicas publicas fracasadas —como las de
la década de los setentas— que transgredieron las sanas practicas econémicas e
ignoraron las realidades de un mercado interno, que mandaba sefiales claras y
fuertes a través de sus principales variables macroecondmicas, que desemboca-
ron en crisis. El dafio de esas experiencias fue extendido en el tiempo y profun-
do en su impacto humano, afectando especialmente a los segmentos mas pobres
y vulnerables de la poblacién.

El tercer criterio es que la sociedad y las autoridades econémicas no deben
ignorar que una parte muy significativa de los mexicanos influye poco en las
variables que dan direccidn a las fuerzas del mercado. De ahi que sea imperioso
implantar politicas publicas de Estado que tengan por objetivo suplir esa baja
sensibilidad del mercado a las necesidades de los populosos segmentos de ba-
jos ingresos de la poblacion, con medidas que contemplen apoyos orientados a
promover su productividad y mejorar su calidad de vida, para que en el tiempo
puedan llegar a adquirir, en presencia econémica, la que su tamafio acredita y,
por ende, su capacidad adquisitiva.

Un cuarto criterio concierne ala necesidad de que haya crecimiento dindmi-
co y sostenido en el largo plazo, para promover el desarrollo econdémico y social
del pais, y que éste tenga efectos benéficos para los sectores tradicionales y los
modernos de la economia.

El quinto criterio propone flexibilizar el esquema neoliberal, con interven-
ciones discretas del Estado, para promover lo deseado e impedir lo dafino, en
un contexto de mercado. En ese proceso habra de cuidar no volver a caer en el
excesivo intervencionismo gubernamental, como el de la década expansionaria
—1973 a 1983—, propiciatorio de las severas crisis de las siguientes dos décadas
recesivas e inestables, mientras la economia intentaba retornar a un equilibrio
sostenible. El dano causado por dichos extremos afect6 severamente a la otrora
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poderosa estructura productiva mexicana, que disminuy6 en fortaleza y tama-
o, medidos en términos internacionales vis a vis los competidores, y también
contra los resultados de nuestra propia historia, que nos habia dado largos perio-
dos de crecimiento dindmico, sostenidos en el tiempo, con inflaciones anuales
moderadas. Abundan las estadisticas confiables que atestiguan esas realidades. De
hecho, para hacer exigibles los DESC en México, en un contexto de economia
pujante y de mercado interno fuerte, se requiere la aplicacion de acciones y
politicas ptblicas de “economia mixta” —como la llamada “tercera via”, que se
aplica en los paises del primer mundo— mismos que conceden un papel impor-
tante al Estado en la promocidn y proteccion de los DESC y en ofrecer certeza
y expectativas de bienestar a sus ciudadanos.

Como sexto criterio, se necesitan politicas publicas que promuevan esque-
mas de equilibrio social, con la activa participacion de los sectores privados y de
la ciudadania, como lo hacen los paises del primer mundo, que saben apoyar a
sus sectores productivos y segmentos poblacionales prioritarios con programas
promocionales, y cuyas caracteristicas estan definidas por las necesidades espe-
cificas de los beneficiarios, como la educacidn, la salud, el empleo remunerado,
la seguridad social y la seguridad interna, entre los principales. En materia de
formacion de capital humano, la juventud mexicana requiere de apoyos eco-
némicos para que concluyan sus estudios formales en niveles mas avanzados de
los que hoy les permite su realidad econdémica familiar. También se requiere
de un esfuerzo concertado en la capacitacion de la fuerza laboral para elevar su
productividad e ingresos. Todo lo anterior promovido con recursos privados y
publicos y con politicas publicas integrales, que permitan la accidon publica e
induzcan a los sectores privados a participar.

Como séptimo criterio, el pais necesita crear instituciones financieras pro-
motoras del desarrollo, que operen en la nueva economia abierta, que subsanen
la falta de una banca propia y que hagan causa comun con las metas de las poli-
ticas publicas que se instauren. Dicha banca debera operar de manera eficiente y
transparente, para evitar que se malgasten los recursos publicos y privados que
a través de ella se puedan canalizar.

El octavo criterio estaria encaminado a que el gobierno mexicano debe serun
activo promotor respecto del sector externo, con una politica comercial orien-
tada a fortalecer la insercién de México en los mercados globales de nuestros
socios en el TLC y en los emergentes, como China. Dicha politica comercial
también debe proteger a los sectores productivos prioritarios, por asi convenir
al pais. Es practica comun de las economias desarrolladas —europeas, asiticas y
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norteamericanas— contar con politicas comerciales que protegen sus intereses
internos, como parte de sus politicas de seguridad nacional. Por tanto, debemos
incluir este esquema de apoyos gubernamentales en la comercializacién, al mo-
mento de la oferta de las cosechas y seguros contra danos de la naturaleza, espe-
cialmente relevante para los pequefios productores agricolas, dispersos en toda
la geografia nacional.

Noveno criterio: es indispensable cambiar la percepcion actual sobre el papel
del Estado en la economia, liberandonos de la interpretacién extremista de la
l6gica importada, en el sentido de eliminar las actuaciones del Estado, asi como
sus instrumentos en materia econdmica y social. Grave error. Los resultados,
después de 10 anos de esa estrategia, estan a la vista: minimos crecimientos; re-
troceso en el desarrollo econémico y social de México; una marcada concentra-
cibén de ingreso y riqueza en pocas familias, en un extremo, y de bajos ingresos
y pobreza de millones de familias en el otro. En la economia de mercado mexi-
cana hay espacio y necesidad para que el gobierno intervenga para proteger a
los sectores prioritarios y propiciar actividades que se consideren importantes
y estratégicas para el futuro del pais. La situacidn actual es preocupante, porque
la desigualdad y la pobreza son los mayores obstaculos al desarrollo de un pais,
aparte de las consideraciones éticas. Como también lo han demostrado los es-
tudios econémicos del sector privado, los mexicanos menos capacitados y edu-
cados, los mas pobres y los que carecen de estructuras, han sido los que mas han
sufrido, con desempleo, subempleo y menores ingresos. Son también los que no
han podido o sabido aprovechar las ventajas de un mercado global, infinitamen-
te mas grande.

Décimo criterio:es menester para México crear las condiciones parala aplica-
cidn, el fomento y la proteccion de los DESC. Su ruta pasard por una economia
en crecimiento continuo, a lo largo de por lo menos tres décadas, a tasas anuales
no menores de 6 % e inflaciones no mayores de 3 %, con constantes elevaciones
en los ingresos reales de los trabajadores.Ya lo ha hecho México en el pasado y
lo puede hacer de nuevo,ahora con una economia abierta, con sectores privados
pujantes y con politicas ptblicas de apoyos y subsidios, respetuosas de las senales
que dé el mercado. Se requieren importantes acciones educativas y de capaci-
tacién para apoyar la produccién y la generaciéon de empleos, fortaleciendo la
competitividad internacional de la mano de obra y del aparato productivo en
todos sus sectores. En el centro de las politicas publicas a aplicar deberan estar
unas finanzas publicas sanas, con un robusto entramado sistema tributario que
permita una politica de gasto publico, que igual apoye la inversion necesaria en
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infraestructura, salud, pensiones y educacidén, que propicie futuros avances en la
calidad de vida de los mexicanos.

El cumplimiento de dicha meta requiere de un avance significativo en materia
tributaria —como hasta la fecha no se ha podido dar— para generar abundantes
recursos publicos y canalizarlos a los objetivos econdmicos y sociales determina-
dos por la sociedad y urgidos de satistacer. El régimen fiscal necesita programar la
elevacién gradual de la recaudacion tributaria a 18 % del producto interno bruto
(PIB) de 9.7 %® del PIB que es hoy, en parte para sustituir los cuatro puntos por-
centuales que hoy aporta el petréleo a las finanzas del gobierno central, y tam-
bién para que haya mas recursos a distribuir en la lucha contra la pobreza, en
el cumplimiento de los compromisos asociados a los DESC y en la promocién
del desarrollo.

En ese contexto de la economia actual, el Gobierno federal debe recurrir a
regimenes de impuestos variados: a las ventas; a los ingresos; a las diversas ma-
nifestaciones de la riqueza, y a reducir la abundante evasidn, elusion y créditos
fiscales.

Similares esfuerzos tienen que hacer los Gobiernos de los estados y de los
municipios, que tienen necesariamente que compartir la obligaciéon de generar
sus propios ingresos publicos locales, y no limitarse a luchar por la distribucion
de los escasos recursos que canaliza la Hacienda Publica Federal, via las partici-
paciones federales.

Por el lado del gasto publico, es menester orientar recursos en apoyo de las
prioridades sociales reconocidas y actualmente en crisis, como la salud y los sis-
temas de pensiones y jubilaciones, a la vez de apoyar las actividades prioritarias
de la produccion, utilizando el gasto pablico para lograr una sustancial inversion
en infraestructura, complementaria a la de la inversion privada, para darle viabi-
lidad a México en el nuevo mundo globalizado en el que ahora nos toca vivir'y
competir.

IV. CONCLUSIONES
El cumplimiento de los compromisos asumidos por el pais —con sus ciudada-
nosy con la comunidad internacional— en torno a la aplicacién, el fomento y la

proteccion de los derechos humanos econémicos, sociales y culturales requiere:

8 SHCP.
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e Un dinamico y sostenido crecimiento de la economia, con desarrollo econémico y so-
cial, durante varias décadas, para hacer posible el derecho al trabajo y a una
vida digna.

e Unas finanzas publicas sélidas y sanas, que aseguren la suficiencia de recursos
para satisfacer el derecho a la seguridad social y al disfrute generalizado
de los servicios de salud, asi como a la indispensable mejoria de la educa-
cidn, tanto en su cobertura como en su calidad. Adicionalmente, el Estado
mexicano necesita disponer de mayores recursos para invertir en proyec-
tos de infraestructura, para complementar e inducir la accién inversora de
los sectores privados, haciendo posible, asi, el dindmico y sostenido creci-
miento que la economia requiere durante varias décadas.

e La promocion de la paz social, en un ambiente democratico, para ejercer el dere-
cho a un nivel de vida adecuado para siy para la familia.

Si bien la realizacién completa de los DESC y los derechos civiles y politi-
cos tiene que ser progresiva, por la escasez de recursos, algunos de éstos dere-
chos deben cumplirse inmediatamente dentro del sistema legal y administrativo,
mientras que otros podrian esperar a la disponibilidad mas amplia de recursos. Al
respecto, ante la especial relacidon que existe entre el grado de desarrollo y la rea-
lizacién progresiva de los DESC, México debe prestarle especial atencién a las
medidas destinadas a mejorar las condiciones de vida de los grupos sociales mas
pobres, que representan mds de la mitad de la poblacién, ademis de prever la nece-
sidad de medidas especiales para proteger los derechos culturales de los pueblos
indigenas y de las minorias.’

Diversos pactos internacionales —unos regionales y otros con la Organiza-
cién de las Naciones Unidas— comprometen a los Estados signatarios, como
México, a dar cumplimiento a los derechos humanos, tanto los econémicos,
sociales y culturales como los civiles y politicos. Los compromisos estan claros y
las necesidades evidentes.

Los pasos siguientes estan en el campo de las politicas pablicas que se tienen
que instrumentar para promover la proteccion y defensa de los DESC en Méxi-
co.La palabrala tienen el Gobierno federal, en lo suyo,y cada una de la entidades
federativas y de los municipios en lo propio.

? Articulo 20 de los Principios de Limburgo.






LA RECTORIJIA DEL ESTADO DEL DESARROLLO
NACIONALY LOS DERECHOS ECONOMICOS,
SOCIALESY CULTURALES EN MEXICO

Gerardo Gil Valdivia

SINOPSIS: El autor analiza la relacién entre el compromiso constitucional de la
rectoria del Estado del desarrollo nacional y la plena vigencia de los derechos
econdémicos, sociales y culturales en el caso de México. Sostiene que la recto-
ria del Estado del desarrollo nacional es una funcién inherente al Estado con-
temporaneo, y deplora que en las Gltimas décadas, a raiz de la globalizacién
y del auge del neoliberalismo, se haya postulado en diversos paises la figura
de un Estado minimalista —reduccionista— que deja a las libres fuerzas de
los mercados nacionales y globales la toma de decisiones en la economia y la
sociedad, dejando de cumplir plenamente con las obligaciones para con la so-
ciedad, establecidas en los articulos constitucionales 25; 26, apartado A, y 28,
mismos que analiza a detalle.

SUMARIO: Introduccioén. I. Consideraciones en torno a la problematica actual
del pais. I1. El articulo 25 constitucional. La rectoria del estado del desarrollo
nacional. IIL. El apartado A del articulo 26 constitucional. La planeacién del

desarrollo. IV. El articulo 28 constitucional. Las areas estratégicas y prioritarias.

V. Los derechos econdémicos, sociales y culturales. VI. Consideraciones finales.

INTRODUCCION

El objeto de este trabajo es analizar la relacién entre el compromiso constitucio-
nal de la rectoria del Estado del desarrollo nacional y la plena vigencia de los dere-
chos econémicos, sociales y culturales (DESC) en el caso de México. La rectoria
del Estado del desarrollo nacional es una funcidén inherente del Estado contem-

[167]
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poraneo. Sin embargo, en las Gltimas décadas, a raiz de la dindmica emergencia
de la globalizacién contemporanea y del auge del neoliberalismo se ha postula-
do en diversos paises la figura de un Estado minimalista, reduccionista, que deja
a las libres fuerzas de los mercados nacional y global la toma de decisiones en la
economia y la sociedad.

Frente a esta situacion, es necesario volver a postular como una responsa-
bilidad basica del Estado la rectoria del desarrollo nacional, para que éste sea
armonico, general, global e integral, sin exclusién de regiones, sectores, grupos
sociales o individuos. En el caso de México, esta responsabilidad es expresa en
virtud de lo que establece el articulo 25 constitucional, y que se complementa
con las disposiciones contenidas en los articulos 26, apartado A,y 28, entre otros
preceptos. Pero no so6lo por lo dispuesto en estos articulos, cuyo actual conte-
nido fue incorporado en la reforma constitucional de diciembre de 1982, sino
por la vocacién social de la Constitucion de 1917. Esta Constitucidn, la primera
que establecid los derechos sociales en el mundo a través, principalmente, de los
articulos 27 y 123, asi como posteriormente por la reforma de otros articulos,
como el 30.,y de otros preceptos que la fueron enriqueciendo, dejé claramente
plasmado tanto un conjunto de derechos de los gobernados, de contenido eco-
némico,social y cultural, asi como de las responsabilidades del Estado para hacer-
los plenamente vigentes. En esta evolucion ha sido fundamental la incorporacion
del articulo 25 constitucional, y de otras disposiciones contenidas en el articulo
26, apartado A, referentes a la planeacion del desarrollo, y del 28 en relacién con
la definicion de las dreas estratégicas y prioritarias de la economia, asi como de la
accién exclusiva del sector pablico sobre las primeras. Estas y otras disposiciones
sirven de base para el orden normativo que regula la accidon del Estado y para la
formulacién y aplicacion de las politicas publicas de mediano y largo plazos que
hagan plenamente vigentes los derechos econémicos, sociales y culturales.

Como contraparte, frente a las obligaciones y responsabilidades del Estado
que se sefalan, estan los derechos fundamentales de los gobernados. Los dere-
chos humanos surgen para reconocer y defender la vida, la libertad, la igualdad
y la dignidad de los individuos y grupos que padecen cualquier forma de opre-
sién y abuso. Como se refiere posteriormente, a los numerosos documentos
que los sustentan, desde la perspectiva del mundo juridico contemporineo, como
la Constitucion norteamericana de 1776; la Declaracion de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano de 1789,y la Declaracién Universal de Derechos
Humanos de 1948, que consagran los derechos humanos, principalmente los de
caracter civil y politico, se afladen los derechos econémicos, sociales y culturales,
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dentro de los que estan incluidos los ambientales, como respuesta a las demandas
y reclamos surgidos sistematicamente en la segunda mitad del siglo XX.

Sin embargo, es conveniente puntualizar la particular evolucion de los dere-
chos humanos en el contexto del derecho mexicano. Al surgimiento del juicio
de amparo en el siglo XIX, aportacion historica del derecho mexicano, asi como
a la consagracion de los derechos humanos, como base de las instituciones so-
ciales, como lo estableci6 el articulo 1o.de la Constitucion Federal de 1857, hay
que anadir la aportacion del constitucionalismo social, esto es, al establecimiento
de los derechos sociales, contenidos en la Constitucion de 1917.

De esta forma, nuestra Carta Magna fue la primera en el mundo en establecer
los derechos sociales, antes que la Constitucion de Weimar de 1919, producto
de la derrota de Alemania en la Primera Guerra Mundial. Asi, la Constitucién
mexicana precedid por varias décadas a otras constituciones en el mundo que
consagran los derechos sociales, o mas articuladamente, los derechos econémi-
cos, sociales y culturales. Asi, tenemos, por una parte, la rectoria del Estado del
desarrollo nacional, establecida en la Constitucidn, y, por la otra, los derechos
fundamentales de los gobernados, incluidos los derechos econémicos, sociales y
culturales contenidos en el marco juridico que nos rige.

Con objeto de analizar la rectoria del Estado del desarrollo nacional y su
relacién con los DESC, se presentan una serie de consideraciones para ubicar
la problematica actual del pais, asi como una descripcidn introductoria de los
articulos 25; 26, apartado A,y 28 constitucionales, para después proceder a un
analisis puntual de los mismos, asi como a una breve descripcidn de la evolucién
de los derechos humanos y, posteriormente, presentar un conjunto de conside-
raciones finales.

I. CONSIDERACIONES EN TORNO A LA PROBLEMATICA
ACTUAL DEL PAIS

La plena vigencia de los DESC conlleva superar los obstaculos que han impe-
dido el desarrollo del pais en las Gltimas décadas. La superacién de la compleja
problematica nacional hace necesaria la instrumentacién de politicas publicas
con visidn de pais de largo plazo.

Un aspecto fundamental del marco juridico para la instrumentacién de estas
politicas ptblicas estd en los articulos 25; 26, apartado A, y 28 constitucionales,
que integran el aspecto econdémico basico de la Constitucion, los cuales, como
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se refirid, junto con otros preceptos de la norma suprema, principalmente los
articulos 30.,27 y 123 constitucionales, dan la pauta para determinar los aspectos
econémicos y sociales del Estado mexicano.

Para lograr la plena vigencia de los derechos econémicos, sociales y cultura-
les es necesario, ademas del aspecto normativo, la instrumentacién de politicas
publicas para generar las condiciones econdmicas y financieras para lograrlo. Es
necesario volver a crecer como condiciéon indispensable para lograr el desarrollo
sustentable. El pais no ha tenido un crecimiento sustancial de la economia en los
altimos 25 afios. El crecimiento del PIB per capita ha sido minimo en estos afios.
Esta situacion contrasta con el crecimiento de la economia logrado durante
el periodo 1955-1982, mas atin durante el llamado desarrollo estabilizador de
1952-1970.

Sin embargo, la falta de equidad social, la desigualdad y la pobreza extrema
han estado presentes en el pais durante toda su historia, incluyendo, desde lue-
go, el periodo referido. Esto es, aun en los periodos de crecimiento econémico
sefialados ha existido un enorme rezago e inequidad social. Esta situacion se vio
agravada en décadas recientes por las crisis financieras de 1976,1981-1982,1987
y 1994. Si bien en los tltimos aflos estas crisis recurrentes parecen haberse evi-
tado y se ha logrado exitosamente abatir la inflacidn, no se consiguid retomar el
camino del crecimiento econdémico, una de las bases del desarrollo.

En suma, se trata de volver a crecer con estabilidad, pero ahora es necesario
un nuevo marco institucional, en el que se asegure la generacidn suficiente del
empleo productivo y bien remunerado que demanda la sociedad, y una mayor
equidad distributiva, con pleno respeto al medio ambiente y en el marco de un
Estado de Derecho eficaz, en el que se garantice la vigencia de los derechos hu-
manos, incluidos los DESC y los derechos ambientales.

México efectud un profundo cambio de sus politicas econdmicas a partir de
1983, en buena medida con objeto de enfrentar la crisis econémica de 1982. El
pais se incorpord al contexto internacional crecientemente globalizado a través
de la apertura comercial al exterior y después de la celebracion del Tratado de
Libre Comercio con América del Norte (TLCAN), asi como de numerosos
tratados y acuerdos de libre comercio con diferentes paises. De igual forma, el
Gobierno Federal efectu6 un conjunto de privatizaciones y de desregulacion en
diversos ambitos de la economia, buscé el equilibrio en las finanzas ptblicas y el
combate a la inflacion.

Actualmente, se presenta un conjunto de condiciones favorables para pro-
mover el desarrollo con equidad social. En este contexto, es oportuno revisar y
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comentar las bases constitucionales del marco normativo que instrumente las
politicas publicas que le permitan al pais revertir el estancamiento y el rezago
que se da en diferentes areas, como son los ambitos de la ciencia y la tecnologia,
la educacidn, la industria, la agricultura, el combate a la inequidad y la desigual-
dad creciente en México. Por eso, es necesario que al lado de la apertura al ex-
terior se dé el fortalecimiento del mercado interno y se establezcan las politicas
publicas de largo plazo que permitan un mejor destino para el pais.

Asi, para avanzar a la velocidad y con el dinamismo que requiere una nacién
como México se necesitan politicas de Estado, de mediano y largo plazos, bien
definidas e instrumentadas, que coordinen y orienten el desarrollo. Esta es una
responsabilidad indeclinable del Estado.

II. EL ARTICULO 25 CONSTITUCIONAL. LA RECTORIA DEL ESTADO
DEL DESARROLLO NACIONAL

El articulo 25 constitucional determina que “corresponde al Estado la rectoria
del desarrollo nacional”. A reserva de comentar con mayor puntualidad el pre-
cepto, conviene destacar con claridad que de esta forma la Norma Suprema le
marca al Estado una responsabilidad de caracter general, global e integral. Asi,
no deja el fendmeno del desarrollo a las libres fuerzas del mercado y de la globa-
lizacién y tampoco establece un sistema de economia centralmente planificada.

El articulo 25 constitucional asienta con claridad las responsabilidades del
Estado mexicano en esta materia, dentro de un marco de pleno ejercicio de la
libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales que protege
la Constitucidn. Esta responsabilidad del Estado conlleva tener una supervision
del desarrollo del pais, cuyas caracteristicas son definidas en el mismo precepto.
También implica tener un proyecto de naciéon con vision de largo plazo, multi-
sectorial, interdisciplinario, que permita el avance armonico del pais.

El apartado A del articulo 26 constitucional establece que el Estado orga-
nizard un sistema de planeacién democratica del desarrollo nacional. De esta
forma, determina que la planeacién del desarrollo serd uno de los instrumentos
a través de los que se realizara esta funcidn de la rectoria del Estado del desarro-
llo nacional. También determina que los fines de la planeacién son los mismos
del proyecto nacional contenidos en la Constitucidn. Por tltimo, el articulo 28
constitucional establece, entre otras disposiciones, cuales son las areas estratégi-
cas exclusivas del Estado en materia econémica, asi como las prioritarias en las
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que concurriran los sectores ptblico, privado y social. Si procedemos al analisis
puntual, encontramos que el articulo 25 constitucional determina que:

Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste
sea integral y sustentable, que fortalezca la soberania de la Nacién y su régimen
democratico y que mediante el fomento del crecimiento econémico y el empleo
y una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de
la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad
protege esta Constitucion.

Destaca en primer término la nociéon de que “corresponde al Estado la rec-
toria del desarrollo nacional”. Esto es, deja clara y expresamente establecido que
es responsabilidad del Estado la rectoria del desarrollo nacional, pero ;cual es el
alcance de dicha rectoria y del desarrollo nacional? El alcance de ambos concep-
tos es definido por el propio precepto. Esta rectoria para el desarrollo nacional
debe garantizar que éste sea “integral y sustentable”. Al sefialar que sea integral
se refiere a que en el desarrollo participen todos los individuos, sectores y regio-
nes del pais. Esta nocion es de suma importancia, ya que hasta ahora el desarrollo
del pais ha sido siempre excluyente, de ahi la importancia de revisar el marco
normativo del mismo.

En el caso de la sustentabilidad, lo entendemos, por una parte, en el sentido
de que el crecimiento econémico con estabilidad y con equidad se dé con pleno
respeto del medio ambiente, de tal forma que se garanticen las condiciones de
vida para el desarrollo de las futuras generaciones. Este es,actualmente, un aspec-
to fundamental tanto de la agenda publica nacional como de la internacional.
En un sentido mas amplio, la sustentabilidad se entiende como un medio para
lograr el bienestar general y una mayor calidad de vida, para lo cual es necesario
incluir,ademas de los aspectos ambientales, todos los elementos involucrados en
el desarrollo, asi como el acceso a la justicia y la plena vigencia de los derechos
humanos, entre otros aspectos. Sefala también el precepto que comentamos,
que el desarrollo nacional “fortalezca la soberania de la Nacién y su régimen
democritico”. En cuanto a lo primero, lo entendemos como el fortalecimiento
de la libre autodeterminacién. El precepto constitucional también establece que
el desarrollo nacional debe favorecer el régimen democratico. Por lo tanto, des-
taca la importancia de lograr las metas del desarrollo en plena consonancia con
el fortalecimiento de la democracia, descartando las opciones del crecimiento
econdmico con autoritarismo o de democracia sin desarrollo. Esta vinculacién
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entre desarrollo y democracia es reiterada en varios preceptos constitucionales.
Asimismo, el articulo 25 constitucional sefala que “mediante el fomento del
crecimiento econémico y el empleo y una mas justa distribucién del ingreso y
de la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los indivi-
duos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucién”. Cabe
senalar que es muy claro este precepto, ya que al determinar que es mediante el
crecimiento econdémico y el empleo, se dala base para la instrumentaciéon de po-
liticas publicas para lograr dichos objetivos, lo cual, insistimos, no se ha obtenido
en las Gltimas décadas. A través de la consecucion de estos objetivos, asi como
de una mis justa distribucién del ingreso y de la riqueza, se logra que el Estado
pueda instrumentar politicas para la consecucion de estos fines. Esto permite dis-
tinguir los siguientes elementos:

e Lainstrumentacion de politicas ptblicas para lograr el crecimiento econ6-
mico y el empleo, no simplemente crear las condiciones de estabilidad para
que esto suceda.

e La instrumentaciéon de politicas publicas para lograr una mas equitativa
distribucion del ingreso y de la riqueza, para lo cual es necesario crear el
marco institucional adecuado. Ademas, la consecucion de estos objetivos
son, a su vez, medios para crear una sociedad mas igualitaria que “permita
el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y
clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion”.

El parrafo segundo del articulo 25 constitucional senala que el “Estado pla-
neara, conducira, coordinard y orientara la actividad econémica nacional, y lle-
vara a cabo la regulacion y fomento de las actividades que demande el interés
general en el marco de libertades que otorga esta Constituciéon”. Al respecto, se
distinguen dos preceptos. El primero consiste en planear la actividad econémica
nacional, conducirla, coordinarla y orientarla, segiin el ambito de la actividad
econémica nacional de que se trate. En el mismo parrafo se contiene el precep-
to de que el Estado llevard a cabo la regulacion y el fomento de las actividades
que demande el interés general en el marco de las libertades que otorga esta
Constitucién. Asi, por una parte la regulacion de las materias que “demande el
interés general”,y por la otra el fomento de las mismas es una funcién que reali-
zan todos los Estados desarrollados.

El parrafo cuarto del articulo 25 constitucional determina que: “El sector p-
blico tendra a su cargo, de manera exclusiva, las areas estratégicas que se sefialan
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en el articulo 28, parrafo cuarto, de la Constitucién, manteniendo siempre el
Gobierno Federal la propiedad y el control sobre los organismos que en su caso
se establezcan”.

Al definir el articulo 25 constitucional las areas estratégicas como exclusivas
del Estado se determinan también las prioritarias, asi como todos los ambitos
en los que pueden invertir y desarrollar los sectores privado y social. Anade el
parrafo quinto: “Asimismo, podra participar por si o con los sectores social y
privado, de acuerdo con la ley, para impulsar y organizar las dreas prioritarias del
desarrollo”.

El parrafo sexto determina que:“Bajo criterios de equidad social y produc-
tividad se apoyara e impulsara a las empresas de los sectores social y privado de
la economia, sujetandolos a las modalidades que dicte el interés publico y al uso,
en beneficio general, de los recursos productivos, cuidando su conservacién y el
medio ambiente”. Destacan los siguientes elementos:

Los criterios de equidad social y productividad.

El impulso a las empresas de los sectores social y privado de la economia.
La sujecion a las modalidades que dicte el interés publico.

El uso, en beneficio general, de los recursos productivos.

Con el cuidado de la conservacidn y el medio ambiente, dando asi un cri-
terio basico para el desarrollo sustentable.

El parrafo séptimo determina que:

La ley establecera los mecanismos que faciliten la organizacién y la expansion
de la actividad econdémica del sector social: de los ejidos, organizaciones de tra-
bajadores, cooperativas, comunidades, empresas que pertenezcan mayoritaria o
exclusivamente a los trabajadores y,en general, de todas las formas de organizacién
social para la produccidn, distribucién y consumo de bienes y servicios social-
mente necesarios.

Cabe referir la importancia que da este articulo 25 al sector social en el proceso
productivo. El Gltimo parrafo, el octavo, establece que:“La ley alentard y protege-
ra la actividad econdmica que realicen los particulares y proveera las condiciones
para que el desenvolvimiento del sector privado contribuya al desarrollo econo-
mico nacional, en los términos que establece la Constitucién”. Esto es, reconoce
la participacion del sector privado en la economia y establece el compromiso del
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Estado de apoyarlo. Es claro que el Estado y el mercado deben complementarse.
Las experiencias exitosas de los paises desarrollados muestran una elevada com-
plementariedad entre las tareas del sector pablico y del mercado. Al Estado le
corresponde la orientacidn global del proceso de desarrollo; la basqueda y defi-
nicién de los consensos nacionales, asi como la ejecucion de las politicas pablicas.
Por su parte,al mercado le corresponde la asignacion de recursos, la provision de
informacién y la descentralizacién de las decisiones econémicas.

II1. EL APARTADO A DEL ARTICULO 26 CONSTITUCIONAL.
LA PLANEACION DEL DESARROLLO

El articulo 26 constitucional, en su apartado A, primer parrafo, determina que
“el Estado organizard un sistema de planeacion democritica del desarrollo na-
cional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento
de la economia para la independencia y la democratizacion politica, social y
cultural de la Nacion”.

En este primer parrafo advertimos lo siguiente:

e El Estado organizari un sistema nacional de planeacién democratica del
desarrollo nacional. Esto es, un sistema que comprenda los tres niveles de
gobierno. Esta planeacion debera ser democratica, y por tltimo alude a la
nocion del “desarrollo nacional”.

e Este sistema deberd imprimir solidez, dinamismo, permanencia y equidad
al crecimiento de la economia. Vuelve a aparecer el tema del crecimiento
de la economia como motor del desarrollo.

e Senala como objetivo de este esfuerzo la independencia y democratiza-
ci6n politica, social y cultural de la Nacién. Se han dado pasos importantes
para la democratizacion electoral, aunque faltan otros importantes aspec-
tos de la democratizacion politica, social y cultural de la Nacion.

El parrafo segundo del apartado A del articulo 26 constitucional establece que:

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinaran los
objetivos de la planeacién. La planeacién serad democratica. Mediante la partici-
pacion de los diversos sectores sociales recogera las aspiraciones y demandas de la
sociedad para incorporarlas al plan y los programas de desarrollo. Habra un plan
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nacional de desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la
Administracién Publica Federal.

De este parrafo se desprende lo siguiente:

e Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determi-
naran los objetivos de la planeacién. Sin embargo, la Constitucion contiene
fines muy amplios, en algunos casos muy genéricos y en otros sumamente
especificos. Ademas,la Norma Suprema ha sufrido muchisimos cambios alo
largodesuexistencia,porloqueestonodejadeserunadeclaracionmuygeneral.

e Se senala también que:“La planeacidn sera democratica. Mediante la par-
ticipacion de los diversos sectores sociales recogera las aspiraciones y de-
mandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los programas de de-
sarrollo”. En este punto, es fundamental desarrollar la forma en la que la
sociedad civil debe participar de manera permanente en la articulacién de
los planes y programas de desarrollo. Es claro que una primera participa-
ci6n debe desarrollarse a través de la representacion popular en los 6rganos
legislativos. Sin embargo, dado el enorme desgaste del 6rgano legislativo,
de los propios legisladores y de los partidos politicos, es necesario explorar
otras formas de participacion de la sociedad civil. Al respecto, en las Glti-
mas fechas se han aprobado diversos ordenamientos legales que facilitan
el acceso de los gobernados a la toma de decisiones publicas. No obstante,
aan falta un largo camino por recorrer en este campo. Cabe referir en este
ambito la conveniencia de analizar la propuesta de un Consejo Econdmi-
co y Social del Estado.

e Por Gltimo, sefiala que: “Habra un plan nacional de desarrollo al que se su-
jetaran obligatoriamente los programas de la Administracién Pablica Fe-
deral”,lo cual convierte al Plan Nacional de Desarrollo en el ¢je rector de
la accién del Gobierno federal.

El tercer parrafo del apartado A del articulo 26 constitucional sefiala que:

La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de participa-
cién y consulta popular en el sistema nacional de planeacién democratica y los
criterios para la formulacién, instrumentacién, control y evaluaciéon del plan y
los programas de desarrollo. Asimismo, determinara los érganos responsables del
proceso de planeacion y las bases para que el Ejecutivo Federal coordine mediante
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convenios con las entidades federativas e induzca y concierte con los particulares
las acciones a realizar para su elaboracién y ejecucion.

Asi, en primer término, la disposicién constitucional determina que la ley
facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de participacidon
y consulta popular en el sistema nacional de planeacion democratica. Esto es,
por una parte resalta la parte de la participacion y consulta popular. Ademas,
destaca la idea de un Sistema Nacional de Planeacién Democratica. Se trata de
un sistema que comprende no solamente al gobierno federal, sino que involucra
a los otros niveles de gobierno. Destaca también las fases de la planeacion que
el precepto constitucional determina, que son: la formulacion, la instrumen-
tacidn, el control y la evaluacion del plan y los programas de desarrollo. Por
ultimo, senala que el Ejecutivo Federal coordine con las entidades federativas e
induzca y concierte con los particulares las acciones a realizar para su elabora-
cién y ejecucion. Asi, la planeacion tiene cuatro vertientes: la obligatoria, para
la administracidn publica federal;la de coordinacién con las entidades federati-
vas; la de induccidn, y la de concertacidn con el sector privado y con cualquier
agente econdémico que participe en el proceso de planeacion. El tltimo parrafo
del proceso de planeacién seiala que en el sistema de planeacién democratica el
Congreso de la Unién tendra la intervencidn que senale la ley. Cabe anadir que
es imprescindible revalorar el proceso de planeacion y racionalizacién de su uso,
asi como la instrumentaciéon de politicas pablicas de Estado.

A raiz de la caida y desaparicién de la mayoria de los sistemas con econo-
mias centralmente planificadas, el ejercicio de la planeacion se ha visto cues-
tionado. Sin embargo, la planeacién que postula el apartado A del articulo 26
constitucional es democratica y asegura la participacion del mercado en forma
determinante para el desarrollo. Asimismo, es conveniente precisar la necesidad
de politicas pablicas de Estado para construir un proyecto de Nacién de largo
plazo. Politica sin politicas ptblicas es demagogia; politicas publicas sin politica
es autoritarismo.

IV. EL ARTICULO 28 CONSTITUCIONAL.
LAS AREAS ESTRATEGICAS Y PRIORITARIAS

Se ha efectuadola descripcién del articulo 25 constitucional, que establece la res-
ponsabilidad expresa del Estado de la rectoria del desarrollo nacional. El mismo
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precepto define las caracteristicas de esta responsabilidad. Asimismo, el articulo
26 constitucional, en su apartado A, establece el sistema nacional de planeacion
democritica. El objeto de esta descripcidon es rescatar el concepto de la planea-
ci6n del desarrollo, el cual esta en desuso, tanto por la caida de la mayoria de los
sistemas que postularon la planificacién central como por el estilo neoliberal de
la globalizacién imperante. Ahora se procede a la descripcidn del articulo 28
constitucional, el cual, por una parte, define las areas estratégicas y prioritarias
y, por la otra, contiene un conjunto de preceptos sobre la economia del pais. Es
importante destacar que los preceptos contenidos en estos articulos determinan
tanto el marco legislativo como el contenido de las politicas pablicas en cuanto
al desarrollo nacional.

El articulo 28 constitucional postula la libre concurrencia en el mercado y su
rechazo a los obstaculos de la misma. Asi, establece que: “En los Estados Unidos
Mexicanos quedan prohibidos los monopolios, las practicas monopdlicas, los
estancos y las exenciones de impuestos en los términos y condiciones que fijan
las leyes. El mismo tratamiento se dara a las prohibiciones a titulo de protecciéon
alaindustria”.

El segundo parrafo anade:

En consecuencia, la ley castigara severamente y las autoridades perseguiran con
eficacia, toda concentracién o acaparamiento en una o pocas manos de articulos
de consumo necesario y que tenga por objeto obtener el alza de los precios; todo
acuerdo, procedimiento o combinacién de los productores, industriales, comer-
ciantes o empresarios de servicios, que de cualquier manera hagan, para evitar la
libre concurrencia o la competencia entre si'y obligar a los consumidores a pagar
precios exagerados y, en general, todo lo que constituya una ventaja exclusiva in-
debida a favor de una o varias personas determinadas y con perjuicio del pablico
en general o de alguna clase social.

Asi, se dan las bases para que el marco juridico desarrolle los principios que
garanticen la libre concurrencia, combatir el acaparamiento y la proteccién del
interés publico frente a este tipo de practicas comerciales.

El parrafo tercero determina que:

Las leyes fijaran bases para que se sefalen precios maximos a los articulos, materias
o productos que se consideren necesarios para la economia nacional o el consumo
popular, asi como para imponer modalidades a la organizaciéon de la distribuciéon
de estos articulos, materias o productos, a fin de evitar que intermediaciones in-
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necesarias o excesivas provoquen insuficiencia en el abasto, asi como el alza de
precios. La ley protegera a los consumidores y propiciara su organizacion para el
mejor cuidado de sus intereses.

A través de esta disposicion el Constituyente faculta al Estado para regular la
economia a través de una politica de precios y también el comercio. Ademas,
establece las bases para la proteccién al consumidor y para propiciar la organiza-
ci6n de los consumidores.

El parrafo cuarto determina que:

No constituiran monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusi-
va en las siguientes areas estratégicas: correos, telégrafos y radiotelegrafia; petroleo
y los demas hidrocarburos; petroquimica basica; minerales radioactivos y genera-
ci6n de energia nuclear; electricidad y las actividades que expresamente sefalen
las leyes que expida el Congreso de la Union. La comunicacién via satélite y los
ferrocarriles son areas prioritarias para el desarrollo nacional en los términos del
articulo 25 de esta Constitucion; el Estado al ejercer en ellas su rectoria, protege-
ra la seguridad y la soberania de la Nacién y al otorgar concesiones o permisos
mantendra o establecera el dominio de las respectivas vias de comunicacion de
acuerdo con las leyes de la materia.

Cabe referir que este articulo seflala cuales son las areas estratégicas de la
economia nacional, mismas que son exclusivas del Estado. En éstas incluye los
servicios de correos, telégrafos y radiotelegrafia. Se debe apuntar que a raiz de
la irrupcidn de las nuevas técnicas de la informacion y de las comunicaciones,
asi como de los servicios de mensajeria privados, estos servicios se usan cada vez
menos. De igual forma, se sefialan el petroleo y los demas hidrocarburos, por
lo que se incluyen el gas asociado y no asociado, y la petroquimica basica, en
tanto que la petroquimica secundaria puede ser objeto de la inversion privada.
En el caso del petroleo y del gas, se entienden reservados en forma exclusiva para
el Estado, su exploracion, produccidn, transporte y comercializacion, asi como la
refinacion y la transformacion de la llamada petroquimica basica.

También se sefialan como areas estratégicas, esto es, exclusivas del Estado, los
minerales radioactivos y la generacion de energia nuclear, asi como de electrici-
dad.En suma, por una parte el sector energético nacional se encuentra reservado
en forma exclusiva para el Estado. Su posible liberacion genera un importante
debate politico. El problema radica en que en los Gltimos anos los organismos
descentralizados encargados de estas areas, Petroleos Mexicanos y la Comision
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Federal de Electricidad, no han contado con los recursos financieros suficientes
para lograr su adecuado desarrollo.

En el caso del sector energético, es necesario revisar no sélo su régimen fis-
cal, sino su marco normativo. En suma, se plantea el problema no solamente del
pleno desarrollo del sector, sino de como convertir al sector energético en uno
de los motores del desarrollo del pais. En consecuencia, una de las tareas mas
urgentes del pais,ademas de una reforma fiscal de fondo, la cual se ha postergado
por décadas, es una reforma del sector energético que permita hacer de éste uno
de los motores del crecimiento y del desarrollo.

El otro comentario que procede es que el legislador ordinario, a través del
Congreso de la Unidn, puede determinar que otras areas se consideren estraté-
gicas y por lo tanto exclusivas del Estado.

Sefiala la misma disposicioén que la comunicacion via satélite y los ferrocarriles
son areas prioritarias para el desarrollo nacional en los términos del articulo 25
constitucional, esto es, susceptibles de ser objeto de la inversiéon paiblica como de
la privada y social, a través de las concesiones y los permisos respectivos. Afiade la
disposicion constitucional que:“El Estado al ejercer en ellas su rectoria, protege-
ra la seguridad y la soberania de la Nacion y al otorgar concesiones o permisos
mantendra o establecera el dominio de las respectivas vias de comunicacion de
acuerdo con las leyes de la materia”.

El parrafo quinto del articulo 28 constitucional establece que: “El Estado
contara con los organismos y empresas que requiera para el eficaz manejo de las
areas estratégicas a su cargo y en las actividades de caracter prioritario donde, de
acuerdo con las leyes, participe por si o con los sectores social y privado”.

El parrafo sexto determina que “el Estado tendrd un banco central que sera
auténomo en el ejercicio de sus funciones y en su administracion. Su objetivo
prioritario serd procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacio-
nal, fortaleciendo con ello la rectoria del desarrollo nacional que corresponde al
Estado. Ninguna autoridad podra ordenar al banco conceder financiamiento”.

El parrafo sexto del articulo 28 constitucional, por reforma del 20 de agosto
de 1993, consigna la autonomia del banco central, al cual le asigna como objeti-
vo prioritario la lucha contra la inflacién para garantizar la estabilidad de precios.
Anade que a través del cumplimiento de este objetivo prioritario se fortalece la
rectoria del desarrollo nacional que corresponde al Estado. Con esta disposicion
queda de manifiesto que esta politica de estabilidad de precios se inscribe en la
concepcion del Estado como rector del desarrollo nacional. Por Gltimo, anade el
parrafo del articulo que comentamos que:“Ninguna autoridad podra ordenar al
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banco conceder financiamientos”, conlo cual se garantiza una gestion del banco
central ordenada y fuera de presiones politicas.

El siguiente parrafo también estd destinado al banco central y establece que
“no constituyen monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclu-
siva a través del banco central en las areas estratégicas de acufacion de moneda
y emision de billetes”. Asimismo, sefiala que:“El banco central, en los términos
que establezcan las leyes y con la intervencidn que corresponda a las actividades
competentes, regulard los cambios, asi como la intermediacién y los servicios
financieros, contando con las atribuciones de autoridad necesarias para llevar a
cabo dicha regulacidn y proveer su observancia”.

De esta forma se sientan las bases para que la legislacion correspondiente
regule las funciones del banco central en materia de cambios y regulacion fi-
nanciera, junto con los otros érganos competentes para el mismo proposito. El
precepto citado también seflala en el mismo parrafo que:

La conduccién del banco central estard a cargo de personas cuya designacion sera
hecha por el Presidente de la Republica con la aprobacién de la Ciamara de Se-
nadores o de la Comisién Permanente, en su caso; desempenaran su encargo por
periodos cuya duracién y escalonamiento provean al ejercicio autbnomo de sus
funciones; sélo podran ser removidas por causa grave y no podran tener ningin
otro empleo, cargo o comision, con excepcién de aquellos que actien en repre-
sentacion del banco y de los no remunerados en asociaciones docentes, cientificas,
culturales o de beneficencia. Las personas encargadas de la conduccién del banco
central, podran ser sujetos de juicio politico conforme a lo dispuesto por el articu-
lo 110 de esta Constitucion.

De esta forma se pretende garantizar la autonomia de la institucion. Sin em-
bargo, derivado de la experiencia de mas de 20 afios de estancamiento estabili-
zador, se discute si la ley organica del Banco de México debe contemplar como
una de sus funciones esenciales el fomento del crecimiento econémico ademas
del control de la inflacion.

El siguiente parrafo establece que:

No constituyen monopolios las asociaciones de trabajadores formales para prote-
ger sus propios intereses y las asociaciones o sociedades cooperativas de producto-
res para que, en defensa de sus intereses o del interés general, vendan directamente
en los mercados extranjeros los productos nacionales o industriales que sean la
principal fuente de riqueza de la regién en que se produzcan o que no sean articu-
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los de primera necesidad, siempre que dichas asociaciones estén bajo vigilancia o
amparo del Gobierno Federal o de los Estados, y previa autorizacién que al efecto
se obtenga de las legislaturas respectivas en cada caso. Las mismas Legislaturas, por
si 0 a propuesta del Ejecutivo podran derogar, cuando asi lo exijan las necesidades
publicas, las autorizaciones concedidas para la formacioén de las asociaciones de
que se trata.

Anade el siguiente parrafo que:“Tampoco constituyen monopolios los pri-
vilegios que por determinado tiempo se concedan a los autores y artistas para la
produccidn de sus obras y los que para el uso exclusivo de sus inventos, se otor-
guen a los inventores y perfeccionadores de alguna mejora”.

Los siguientes parrafos, establecen que:

El Estado, sujetandose a las leyes, podra en casos de interés general, concesionar la
prestacién de servicios publicos o la explotacion, uso y aprovechamiento de bie-
nes de dominio de la Federacidn, salvo las excepciones que las mismas prevengan.
Las leyes f1jaran las modalidades y condiciones que aseguren la eficacia de la pres-
tacidén de los servicios y la utilizacién social de los bienes, y evitaran fendmenos de
concentracion que contrarien el interés ptblico.

La sujeciéon a regimenes de servicio publico se apegara a lo dispuesto por la
Constitucion y sélo podra llevarse a cabo mediante Ley.

En cuanto a la politica de fomento, el Gltimo parrafo establece: “Se podran
otorgar subsidios a actividades prioritarias, cuando sean generales, de caracter
temporal y no afecten sustancialmente las finanzas de la Nacion. El Estado vigi-
lard su aplicacion y evaluar los resultados de ésta”. El pais abandoné la politica
de sustitucion de importaciones implementada desde la década de los cuarentas,
y que como parte de una politica econémica general utilizada hasta los afios
ochentas permitié un acelerado proceso de industrializacion del pais. A partir
de los afios ochentas se decidi6 instrumentar la apertura de la economia con la
cual desaparecieron los subsidios a varios sectores de la actividad econémica. Es
claro que habia existido un uso discrecional y exagerado de los mismos, lo que
en ocasiones propiciaba incompetencia, una carga excesiva sobre las finanzas
publicas y en ocasiones corrupcion.

Sin embargo, al haberse suprimido buena parte de los subsidios en areas de-
terminantes para el desarrollo econémico, como las micro, pequena y mediana
empresas, en particular a la industrial, asi como a la innovacidn cientifica y tec-
noldgica, como a varias areas del sector primario, se dejaron de apoyar areas de-
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terminantes para el crecimiento y el desarrollo del pais. La apertura de la econo-
mia mexicana ha culminado con la suscripciéon de multiples tratados y acuerdos
de libre comercio. El principal de ellos es el TLCAN, y posteriormente se han
celebrado 26 tratados mas. Asi, el pais ha dejado de apoyar a las areas y los sec-
tores que fomentan los paises desarrollados y numerosas economias emergentes
con las que México tiene tratados y acuerdos de libre comercio.

Este parrafo contiene las bases para una politica de fomento, a través de los
subsidios, y determina las bases con las cuales el legislador ordinario podra ins-
trumentarlos, esto es:

a) Cuando se trate de actividades prioritarias.

b) Cuando sean generales.

¢) Cuando sean de caricter temporal.

d) Cuando no afecten sustancialmente las finanzas de la Nacion.

Por tltimo, el precepto senala que: “El Estado vigilara su aplicacion y evaluara
los resultados”, con lo cual ratifica la rectoria del Estado del desarrollo. Como
contraparte de esta rectoria estatal del desarrollo nacional, delineada en los pre-
ceptos constitucionales referidos, encontramos los derechos fundamentales de
los gobernados, entre los que destacan los derechos econémicos, sociales y cul-
turales, por lo que presentamos algunas consideraciones sobre los mismos.

En suma, al presentar el contenido de los articulos 25; 26, apartado A,y 28
constitucionales que, entre otros preceptos, establecen aspectos basicos de las
politicas en materia econdmica, se precisa que la legalidad no es Gnicamente
condicionante y reguladora, sino que ella misma estd condicionada y regula-
da por los vinculos juridicos no sélo formales, sino también sustantivos. Asi,
la legislacién no es sélo el producto del legislador, sino también la proyeccion
juridica de la propia legislacion y, por lo tanto, limite y vinculo al legislador. Esto
es, al formular la normativa, asi como las politicas puablicas, es necesario tomar
en cuenta los articulos constitucionales de contenido econémico, entre ellos los
descritos.

V. LOS DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES

Después de luchar por la libertad y el respeto a la vida y a la integridad fisica de
las personas, se realizan esfuerzos por ampliar juridicamente las facultades de las
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personas a través del derecho al voto, a mejorar las condiciones de trabajo, asi
como a admitir la tolerancia religiosa. De ahi en adelante se atacan otros objeti-
vos,sin abandonar los ya consolidados, como la lucha contra la discriminacion;la
igualdad de género, y los derechos sociales, como seguridad, alimentacién, salud,
ingreso minimo garantizado, educacién integral eficaz y competitiva, empleo,
cultura, recreacion y deporte. Asi, se pasa a otros derechos, como el combate al
genocidio. A lo anterior, pronto se Incorporan otras aspiraciones normativas,
como la asistencia a las familias, los derechos de los nifios, la proteccién a la vejez
y el derecho a un medio ambiente sano. De esta forma observamos cémo se
ha ampliado la esfera de los derechos de las personas, desde los aspectos civiles
y politicos hasta los derechos fundamentales de contenido econémico, social y
cultural que permitan una vida digna para todos los ciudadanos y la generacion
de una sociedad de bienestar; en suma, el derecho fundamental a un desarrollo
humano sustentable. Todos han sido ratificados por el Senado de la Reptblica,
entre muchos otros, por lo que integran el orden juridico mexicano.

Sin embargo, como se sefial6 en la introduccién, un elemento fundamental en
esta evolucidn es la Constitucion de 1917,1a primera en el mundo en consagrar
los derechos sociales, como resultado de las propuestas elaboradas por los grupos
revolucionarios surgidos en 1910. El constitucionalismo social mexicano viene
a sumarse a la brillante tradicién juridica mexicana, que en materia de defensa
de los derechos fundamentales tiene como momentos especialmente relevantes
la creacion del juicio de amparo y la Constitucidn de 1857, cuyo articulo 1o,
como se refirid, establecia que los derechos del hombre son la base de las insti-
tuciones sociales. Esta evolucion de la proteccion de los derechos humanos se ve
enriquecida con la evolucion del juicio de amparo, ya dentro de la vigencia de la
Constitucidon de 1917,y tiene otro momento importante con el establecimiento
de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (1990) v, en general, del
sistema no jurisdiccional de defensa de estos derechos (1992).

La idea de una corriente del pensamiento juridico, en materia de derechos
fundamentales, es abandonar en cierta medida los criterios formalistas, a fin de
impulsar deliberadamente el perfeccionamiento de la democracia, la seguridad,
el Estado de Derecho, el pleno respeto a los derechos humanos concebidos inte-
gralmente y el desarrollo humano sustentable.

Cabe senalar que los derechos sociales evolucionan de ser derechos defensi-
vos de los débiles a derechos activos para todos, de los cuales depende la apertura
y el fortalecimiento democratico, legitimizador de gobiernos y de instituciones
politicas. En su evolucion, los derechos sociales pasan de ser derechos de los tra-
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bajadores industriales, que se van gestando en Gran Bretafia, Alemania y Estados
Unidos en la segunda mitad del siglo XIX,y en México en 1917, a ser derechos
econémicos, politico-democraticos, sociales, culturales y ambientales que se van
desarrollando durante la segunda mitad del siglo XX.

Asimismo, se acepta y reconoce la nocidon de que los derechos humanos, los
civiles y politicos, por una parte, y los econémicos, sociales y culturales, por la
otra, son interdependientes en tanto se fortalecen y validan entre si. De poco
sirve garantizar los derechos civiles y politicos si se violan los derechos econdémi-
cos, sociales, culturales y ambientales. No basta luchar contra la arbitrariedad y la
tortura, sino que es necesario procurar el bienestar general.

En general, el principal obstaculo al reconocimiento de los derechos eco-
némicos, sociales y culturales, en tanto derechos plenos, es sobre su imperfecta
justicialidad, es decir, a la posibilidad limitada de demandar judicialmente su
cumplimiento; pero lo es también a que el Estado cuente con los recursos finan-
cieros para ponerlos en practica.

Por efecto de la globalizacion, las economias abiertas y la democracia formal
hacen que la arbitrariedad, el autoritarismo y el gobierno excesivo dejen de ser
los principales obstaculos al desarrollo de los derechos humanos, en muchas la-
titudes, lo cual no quiere decir que bajemos los brazos para seguir luchando por
su defensa y consolidando su vigencia. Pero los impedimentos ahora provienen
de otras fuentes: la pobreza;la exclusion; la desigualdad, que acompana al Estado
abstencionista, y el insuficiente crecimiento econoémico. Esto contribuye al des-
orden y a la descomposicién social, esto es, al rompimiento de la cohesion social
que pone en peligro la vigencia real de los derechos humanos.Y de ahi surge el
imperativo de lograr dos objetivos: impedir que continte el debilitamiento de
los Estados nacionales, en tanto que siguen siendo los instrumentos para hacer
vigentes los derechos humanos, y ampliar la jurisdiccion, es decir, la exigibilidad
de los derechos humanos establecidos nacionalmente o convenidos internacio-
nalmente.

Es importante, entonces, precisar la interdependencia de los derechos hu-
manos, tanto de los civiles y politicos como los derechos econdémicos, sociales
y culturales. Su plena vigencia exige el disefio de politicas ptblicas, con visiéon
multisectorial e interdisciplinaria y de largo plazo, que permita lograr un creci-
miento econdmico sostenido, con estabilidad, equidad distributiva, pleno em-
pleo y respeto al medio ambiente, en el marco de un Estado social y democratico
de Derecho que respete los derechos humanos en su sentido mas integral, lo
cual sélo se puede lograr bajo la rectoria del Estado del desarrollo nacional. Asi,
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es conveniente enfatizar la concepcién de que si bien existe una correlacion
directa entre estabilidad social, Estado de Derecho, democracia, ciudadania, de-
rechos humanos y seguridad, existe también una correlacién directa entre estos
aspectos y la vigencia de los derechos econdémicos, sociales, culturales y ambien-
tales, y,en su base tltima, un crecimiento econdémico sostenido, con estabilidad y
equidad con el marco juridico antes apuntado.

En suma, la plena vigencia de los derechos econdémicos, sociales y culturales
exige la articulacion de politicas publicas con vision de largo plazo para lograr
un desarrollo humano sustentable integral, global, equitativo y equilibrado, bajo
la rectoria del Estado, que es una responsabilidad indeclinable del mismo. Se trata
de conciliar libertad y justicia.

VI. CONSIDERACIONES FINALES

1. Existe una estrecha relacién entre la rectoria del Estado del desarrollo
nacional, el marco normativo derivado de ésta y la instrumentacion de
politicas ptiblicas con la vigencia de los derechos humanos, especialmen-
te de los derechos econdémicos, sociales y culturales.

2. El articulo 25 constitucional determina que corresponde al Estado la
rectoria del desarrollo nacional. De esta forma la Constitucion no deja el
fenémeno del desarrollo a las libres fuerzas del mercado y de la globali-
zacion,y, por otra parte, no establece un esquema estatista o de economia
centralmente planificada. El articulo 25 constitucional estatuye con cla-
ridad una responsabilidad general, global e integral del Estado mexicano
en el desarrollo nacional.

3. Los articulos 25, y 26, apartado A, constitucionales determinan de una
manera reiterada que un medio para la consecucion del desarrollo nacio-
nal es el fomento del crecimiento econémico y del empleo, que son res-
ponsabilidad del Estado, por lo que no basta combatir la inflacién como
el tinico objetivo de las politicas pablicas para ese fin.

4. El articulo 25 constitucional también determina que el Estado planea-
ra, conducira, coordinara y orientara la actividad econdémica nacional y
llevara a cabo la regulacion y el fomento de las actividades que otorga
esta Constitucién. Asi, queda claramente sefalada la responsabilidad del
Estado en esta materia.
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10.

11.

. Tanto el articulo 25 como el 28 de la Constitucién determinan que el

sector publico tendra a su cargo, de manera exclusiva, las areas estratégicas
que se definen en el parrafo cuarto del Gltimo precepto citado, mante-
niendo siempre el Gobierno federal la propiedad y el control sobre los
organismos que en su caso se establezcan. Asimismo, estos preceptos re-
conocen y garantizan la participacioén de los sectores social y privado, en
el marco de las libertades que establece la propia Constitucion.

. Elapartado A del articulo 26 constitucional sefiala que el Estado organiza-

rd un sistema nacional de planeacién democritica del desarrollo nacional.

. El texto vigente del parrafo cuarto del articulo 28 constitucional de-

termina que, entre otras areas estratégicas, son exclusivas del Estado el
petréleo y los demas hidrocarburos, la petroquimica basica, los minera-
les radioactivos y la generacién de energia nuclear y de electricidad. De
acuerdo con la racionalidad de los preceptos que comentamos, cualquier
reforma que se efectie para permitir la inversién privada en estos secto-
res no deberd poner en riesgo el control, la supervision, la regulaciéon y la
propiedad del Estado sobre los recursos referidos.

. La plena vigencia de los derechos econémicos, sociales y culturales con-

lleva superar los obstaculos que han impedido el desarrollo del pais.

. Se necesitan politicas publicas de Estado de mediano y largo plazos, bien

definidas e implantadas, que coordinen y orienten el desarrollo. Para ase-
gurar el desarrollo de México, es necesario tener un proyecto de Nacion
con visidn de largo plazo, multisectorial e interdisciplinario, que permita
el avance del pais. Esta es una responsabilidad indeclinable del Estado.

La evolucién de los derechos humanos nos muestra como de la defensa
de los derechos civiles y politicos se pas6 a la consagracién y defensa de
los derechos econdémicos, sociales y culturales. Asimismo, es importante
precisar la interdependencia de los derechos humanos. Su promocién y
respeto exige el disefio de politicas pablicas, con vision multisectorial e
interdisciplinaria y de largo plazo, que permitan lograr un crecimien-
to econdmico sostenido, con estabilidad, con equidad distributiva, pleno
empleo y respeto al medio ambiente, en el marco del Estado de Derecho.
Los derechos fundamentales, concepto que comprende a los derechos
humanos concebidos integralmente, tanto los civiles y politicos como los
econdmicos, sociales y culturales, incluidos los ambientales y el constitu-
cionalismo,son la respuesta al desafio del mercado global y de los particu-
larismos.
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12.

13.

14.
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Los derechos fundamentales estan por encima de la politica y del merca-
do. Se confieren igualmente a todos los seres humanos.

La historia del constitucionalismo es la de la progresiva extension de la
esfera de proteccidn a los derechos de libertad incluidos en las primeras
declaraciones y constituciones de los siglos XVIII y XIX, a los derechos
sociales consagrados en el siglo XX, que garantizan desde la reduccion
de las desigualdades econdmicas y sociales, hasta los nuevos derechos a la
paz, a un ambiente sano y a la informacién, que son reclamados actual-
mente.

El constitucionalismo mexicano da las bases para la articulacién norma-
tiva y la formulacién de politicas pablicas que permiten el respeto y la
vigencia de los derechos fundamentales consagrados interna e interna-
cionalmente, entre ellos los derechos humanos, civiles, politicos, econ6-
micos, sociales y culturales para lograr un desarrollo humano sustentable.
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EL MIGRANTE: PERSONAJE OLVIDADO
EN LOS DERECHOS HUMANOS

José Luis Soberanes Fernandez

SINOPSIS: Los derechos humanos son el resultado de una larga historia de
luchas sociales en que distintos grupos humanos, inspirados en un conjunto
de ideas o valores fundamentales, reivindicaron bajo el concepto de “derechos”
aquello que les pertenece por justicia. Para las primeras décadas del siglo
XX, el movimiento habia logrado que en la mayoria de las constituciones
democraticas se reconocieran tanto los derechos civiles y politicos como los
econdémicos y sociales. Sin embargo, hasta el dia de hoy los migrantes siguen
siendo los grandes olvidados. La razén fundamental de esta exclusion se vincula
directamente con el concepto de ciudadania, categoria juridica que los Estados
modernos han empleado para determinar quién es titular de derechos politicos.
La dimensién de la migracién internacional es de 192 millones de personas,
en 2005,y la regién que mas migrantes genera es América del Norte, con 41
millones. Unos son migrantes regulares y otros son migrantes irregulares. En
el caso de los segundos, las violaciones que enfrentan son mas intensas y sus
derechos restringidos, aun los mas basicos, como los derechos a la vida, a la no
discriminacién y a la integridad fisica, asi como contra detenciones arbitrarias
y prolongadas y deportaciones masivas. En teorfa, todos los instrumentos
internacionales que existen también son aplicables a los migrantes, tanto do-
cumentados como indocumentados, siendo el instrumento mas completo e
importante la Convencién Internacional sobre la Protecciéon de los Derechos
de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familias, que fue adoptada en
1990 y entrd en vigor hasta 2003. Sin embargo, la falta de ratificaciones de
los principales paises receptores ha hecho que los migrantes sigan sufriendo
multiples violaciones a sus derechos humanos, tanto civiles y politicos como
econdémicos, sociales y culturales.

[189]
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SUMARIO: I. Desarrollo historico de los derechos humanos. II. El olvido de los
migrantes. III. Las dimensiones de la migracién internacional. IV. Violaciones
frecuentes a los derechos humanos de los migrantes. V. Marco internacional de
los derechos humanos de los migrantes.

[.DESARROLLO HISTORICO DE LOS DERECHOS HUMANOS

El pasado sabado 25 de marzo de 2006, mas de medio millon de hispanos inunda-
ron las calles de la ciudad de Los Angeles." Los cronistas de esa ciudad constataron
que se trataba de una de las mayores manifestaciones de su historia contemporanea
y, tal vez, la mayor manifestacién de migrantes en Estados Unidos.” De manera
paralela, en los Gltimos dias del mismo mes de marzo,y como respuesta a la intensa
y polarizada discusion llevada a cabo en el Senado de Estados Unidos de Nor-
teamérica en torno a la reforma de la legislacién migratoria, cientos de miles de
migrantes de origen principalmente hispano marcharon por las calles de Chicago,
Washington, Atlanta, Phoenix, Denver, Nueva York, San Francisco y Tennessee.’
Representantes de organizaciones de defensa de los derechos humanos, miembros
de organizaciones y redes de hispanos, estudiantes y politicos latinos, activistas
sociales y lideres religiosos se unieron para protestar, ordenada y pacificamente,
en contra de la iniciativa de ley —conocida como ley Sensensbrenner— aprobada
por la Camara de Representantes, la cual, en nombre de la “seguridad nacional”,
ademas de disponer de fondos para la construccion de una barda de mas de 1,200
kilometros en la frontera entre México y Estados Unidos, pretende establecer me-
didas que criminalizan a los indocumentados y a aquellos que los auxilien.

Para muchos analistas norteamericanos estas marchas recuerdan otros mo-
mentos cruciales de la historia de Estados Unidos y,en particular, del movimien-
to de los derechos humanos.* Asi, entre los articulos y editorialistas se establecen
paralelos y comparaciones con los madrtires de Chicago; es decir,las manifestaciones
de sindicatos y organizaciones laborales que en 1886 lucharon por el recono-

! Cfr.“Cientos de miles tomaron las calles de Los Angeles”, La Jornada, domingo 26 de marzo
de 2006.

2 Cfr.“Latinos Protest in California in Latest Inmigration March”, New York Times, domingo 2
de abril de 2006.

* Cfr.“Immigrant’s Voice Reaches the Hill”, Washington Post, martes 28 de marzo de 2006.

* Véase el editorial del New York Times del 29 de marzo de 2006, titulado “It Isn’t Amnesty”; o
bien, el articulo del 30 de marzo en The Economist, titulado “Making Their Feelings Known”.
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cimiento de los derechos laborales basicos, entre ellos la jornada de ocho horas,
o bien, con la marcha de Birmingham, Alabama, encabezada por el reverendo
Martin Luther King, que culminaria con el reconocimiento de la igualdad en
el ejercicio de los derechos y la no discriminacién de las minorias raciales en Es-
tados Unidos, a través del Civil Rights Act de 1964. Siendo conscientes de estas
similitudes, en algunas de las pancartas de los manifestantes del 25 de marzo se
podia leer la siguiente consigna:“Los blancos y las personas de color tuvieron su
revolucién, ahora nos toca a los hispanos”.

Estos acontecimientos conducen a reflexionar en torno a las siguientes pre-
guntas: ;mas alla de los hechos concretos que envuelven el debate sobre la refor-
ma migratoria en Estados Unidos, estamos siendo testigos de un nuevo movi-
miento mundial por la defensa de los derechos humanos de los migrantes y sus
familias? Y, de ser asi ;estamos en presencia de una nueva etapa en la historia por
la lucha de los derechos humanos?

Como lo ha senialado Norberto Bobbio, los derechos humanos son el resul-
tado de una larga historia —por lo menos tres siglos— de movimientos y luchas
sociales en la que distintos grupos humanos, ante una problematica especifica e
inspirados en un conjunto de ideas o valores fundamentales, como los de igual-
dad, libertad, dignidad de la persona humana o solidaridad, han reivindicado,
bajo el concepto de “derechos”,aquello que les pertenecia por justicia; esto es, el
conjunto de bienes, facultades y oportunidades, indispensables para su desarrollo
como seres humanos plenos.®

Asi, pues, los derechos humanos no han sido concedidos ni reconocidos por
los poderosos en forma graciosa y espontanea. Tampoco han sido dados todos
de una sola vez y para todas las personas sin distincion. Por el contrario, su pro-
ceso de universalizacion ha sido lento y progresivo. Detras de cada uno de los
derechos subyace un contexto especifico de injusticias; un grupo de poder que
queria sacar ventaja de una situacidon determinada de explotaciéon y dominacidn;
un grupo oprimido, que paulatinamente fue tomando conciencia de su situa-
cién; un valor o ideal con base en el cual se justificaba moral y juridicamente
la reivindicacion de un derecho y, desafortunadamente, muchas vidas humanas
que se perdieron en el intento.’

> Cfr. La Jornada, martes 28 de marzo de 2006.

®Véase Norberto Bobbio, El tiempo de los derechos. Trad. de Rafael de Asis Roig. Madrid, Sis-
tema, 1991.

7 Esta vision de los derechos humanos se manifiesta en la obra de Iris Marion Young, La justicia
y la politica de la diferencia. Trad. de Silvina Alvarez Medina. Valencia, Citedra, 2000.



192 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

Aunque hoy resulta de crucial importancia sostener el principio de integrali-
dad de los derechos humanos, el cual se afirma que, dada la propia multidimen-
sionalidad del ser humano, no se debe privilegiar la proteccion de un sélo grupo
de derechos y violar o postergar el resto, sino que es necesario proteger y conce-
der la misma importancia a todo el conjunto de derechos fundamentales.

No podemos negar que desde una perspectiva historica es posible distinguir
al menos cinco etapas en el desarrollo de los derechos humanos. En cada una
de ellas se cruza una dimension histérica, que apela al contexto social en el que
surge el derecho, asi como al movimiento social que lo promueve; una dimensién

filoséfica, que nos remite a la idea o valor que se intenta plasmar en la realidad, y
una dimension juridica, que finalmente nos conduce a la materializacion de ese
derecho bajo una férmula juridica concreta.

La primera etapa surge en el marco politico del Estado absoluto y bajo las
claves ideoldgicas del liberalismo individualista, producto directo de la moder-
nidad. La problematica concreta que se enfrentaba era la de encontrar una figura
juridica capaz de garantizar una esfera minima de libertad del individuo frente
al creciente poder que habia adquirido el soberano, luego del resquebrajamien-
to de la sociedad estamental, de la disolucion de la figura del imperio, del divorcio
de la politica y la moral, y de la monopolizacion de las funciones de creacion y
aplicacion del derecho. El actor principal de esta etapa fue la recién surgida bur-
guesia, que al darse cuenta de que habia conseguido el poder econémico, pero
que el poder politico seguia estando reservado a la nobleza, pretendi6 acabar con
la estratificacidn social por estamentos —en especifico con los privilegios de la
nobleza y del clero—, con el fin de participar directamente en la esfera pablica
y tomar las riendas del poder. La estrategia y las formas juridicas concretas fue-
ron:la aplicacién del principio de igualdad de todos ante la ley;1a construccion del
concepto de ciudadania,la defensa de un conjunto de libertades fundamentales, que
por un lado, garantizaran una esfera minima de libertad en lo privado vy, por el
otro lado, les permitieran participar activamente en la esfera de lo pablico;la sa-
cralizacion de la propiedad privada,y, finalmente, el establecimiento de un sistema
de gobierno democratico en virtud del cual los ciudadanos pudieran votar y ser
votados.

La segunda etapa fue en gran medida una rectificacién de la primera. Funda-
mentalmente se pretendi6 superar el concepto formal de igualdad, para alcanzar
una igualdad material; es decir, una igualdad de oportunidades en el ejercicio y
disfrute de los derechos fundamentales. Bajo el principio politico y econémico
del laissez faire, laissez passer y embebida por la idea del progreso, la burguesia
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ejercia sus libertades fundamentales y sus derechos politicos, con el fin de ocupar
las posiciones hegemonicas de la sociedad. Aplicaria los nuevos descubrimientos
cientificos para desarrollar la industria, explotar la agricultura y construir y mo-
dernizar las grandes ciudades.

Por otro lado, para todos aquellos que componian el Estado llano del antiguo
régimen, como campesinos y artesanos, las declaraciones de derechos civiles y
politicos no representaban mas que retdrica pura, pues carecian por completo
de los instrumentos y capacidades para ejercitarlos efectivamente. De la Gnica
libertad de la que podian disponer era la de engrosar las filas de obreros que
requerian las nuevas fabricas o servir de peones para trabajar las tierras de los
nuevos latifundistas. Como el derecho establecia que todos eran iguales ante la
ley, se suponia que obreros y patrones, campesinos y terratenientes estaban en
la misma posicidon de contratar y que la Gnica ley que debia privar era la de la
oferta y la demanda.

El resultado fue el incremento de la desigualdad social y econdmica entre las
distintas capas sociales y el respectivo empobrecimiento y explotacién de aque-
llos que lo Gnico que podian ofrecer al intercambio econémico era su trabajo
corporal. Asi, pues, bajo el ideal de la igualdad material y de la justicia social, los
actores principales de esta segunda etapa fueron el proletariado y el campesinado,
los que, unas veces inspirados por la doctrina marxista, buscaron la revolucion
social basada en la lucha de clases, mientras que en otras ocasiones, e inspirandose
en el llamado pensamiento social cristiano, buscaron la transformacion de la es-
tructura social individualista. Ambos caminos convergian en reivindicar para to-
dos los hombres un nuevo grupo de derechos que les garantizaran el acceso a bienes,
tales como: educacion, salud, vivienda, transporte y trabajo, incluidas condiciones
laborales justas, los cuales les permitieran mantener un nivel adecuado de vida, a
la vez que les permitian el efectivo ejercicio de los derechos civiles y politicos.

La tercera etapa corresponde al proceso, ain hoy inconcluso, de la internacio-
nalizacion de los derechos humanos. Hasta este momento, y me estoy refiriendo
en concreto a las primeras décadas del siglo XX, el movimiento de los derechos
humanos habia logrado que en la gran mayoria de las constituciones demo-
craticas de los paises occidentales se reconocieran tanto los derechos civiles y
politicos, como los econdémicos y sociales. Sin embargo, derivado de una com-
prension positivista y restrictiva del derecho, se entendia que estos derechos tan
s6lo podian ser exigidos en la medida y alcance en que estaban contemplados
por el orden juridico positivo, esto es, siempre y cuando el poder politico asi lo
decidiera.
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Desde esta perspectiva, la proteccion y promocién de los derechos quedaba en
manos de Estados en ejercicio de su soberania, con lo cual,si en un pais especifico
—como por desgracia asi sucedié en varios de ellos en la década de los trein-
tas— subia al poder un grupo o un hombre autoritario y antidemocratico que
restringia o violaba flagrantemente los derechos de ciertos grupos de la pobla-
cién, realmente la comunidad internacional carecia de todo instrumento juridico
para intervenir. Por ello, ante los horrores de la Segunda Guerra Mundial, de los
fascismos y de las dictaduras militares, se mostré con gran patetismo la necesidad
de construir sistemas universales y regionales de derechos humanos, los cuales,
ademas de servir de plataforma para reconocer un catalogo amplio de derechos
universales, que pudieran disfrutar todos los hombres y mujeres del mundo, apor-
tarfan los instrumentos y mecanismos juridicos necesarios para que la comunidad
internacional interviniera en el caso de que un Estado violara indiscriminada y
sistematicamente los derechos de sus propios ciudadanos, o bien, cuando el Esta-
do fuera incapaz de proteger los derechos humanos al interior de sus fronteras.®

El campo de accidn de la cuarta etapa se planted tanto a nivel local de los
Estados como a nivel internacional, y se refirid a la lucha por el pleno reconoci-
miento de los derechos de ciertos grupos de personas, asi como a la reivindica-
ci6n de derechos que les son propios como grupo en cuanto tal.

En concreto, me refiero a la lucha en contra de la discriminacién, que durante la
segunda mitad del siglo XX libraron las mujeres, las minorias raciales y los pue-
blos indigenas. Aunque la gran mayoria de constituciones y de instrumentos
internacionales de derechos humanos empleaban el término neutral de “perso-
nas” para referirse a los titulares de los derechos por ellos reconocidos, de ma-
nera implicita se referian preferentemente, y en ocasiones de manera exclusiva,
a la categoria de varones blancos de origen europeo. Aunado a ello, la situacion
de clara desventaja y explotaciéon en la que se encontraban ciertos grupos de
la poblacidn, no precisamente minoritarios, como por ejemplo las mujeres, las
personas de color en Sudafrica o los pueblos indigenas en algunos paises de Sura-
mérica, provocaba que al interior de los Estados se generaran fuertes contextos
de discriminacién en el ejercicio de los derechos de estos grupos.

El reconocimiento de sus derechos no se ha dado de manera espontanea, sino
solo detrds de intensas movilizaciones y luchas sociales —como lo han sido el

# Cfr. Thomas Buergenthal, “International Human Rights in an Historical Perspective”, en
Janusz Symonides, ed., Human Rights: Concepts and Standards. [Reino Unido], Ashgate-UNES-
CO, 2000, pp. 3-29.
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movimiento feminista desde el siglo XIX hasta nuestros dias, el movimiento de
la minoria negra en Estados Unidos de América y el movimiento por los dere-
chos de los pueblos indigenas iniciado con enorme fuerza en América Latina—;
se halogrado que ideales como los de la equidad de género,la no discriminacién
por motivos raciales y el respeto a la diversidad cultural se plasmen en figuras
juridicas concretas de proteccion de derechos, tales como las clausulas de no
discriminacién, las acciones afirmativas y los derechos colectivos.’

Finalmente, la Gltima etapa engloba un conjunto de reivindicaciones que
coinciden en que apelan al principio de solidaridad o corresponsabilidad de todos
frente a todos. El fenémeno de la globalizacién ha implicado, entre otros facto-
res, un proceso constante de interdependencia entre los pueblos y los hombres.
Problemas tales como el desequilibrio ecologico, la deforestacion y desertifi-
cacidn, el acceso al agua, la pobreza extrema, el terrorismo, la proliferacion de
armas nucleares, la desigualdad econémica, el VIH/Sida o la investigacion gené-
tica no pueden verse tan s6lo desde una perspectiva local o doméstica, sino que
requieren que se aborden y se resuelvan de manara global, en tanto que las causas
que los generan y los efectos que producen nos afectan a todos. Asi, pues,actual-
mente se encuentran en proceso de consolidaciéon aquellos derechos como el
derecho al medio ambiente, el derecho al desarrollo, el derecho a la paz y el de-
recho al patrimonio cultural de la humanidad, que convergen en la necesidad de
que cada actor social, esté en donde esté, se haga responsable y contribuya en la
solucion de las grandes amenazas que hoy nos afectan a todos como humanidad.

II. EL OLVIDO DE LOS MIGRANTES

De este breve analisis del desarrollo histérico de los derechos humanos podemos
deducir que a pesar de la vocacidn de universalidad de los derechos humanos y de
su avance progresivo, hasta el dia de hoy los migrantes siguen siendo los grandes
olvidados. La razén tundamental de esta exclusion se vincula directamente al
concepto de ciudadania."” Esta es la categoria juridica que los Estados modernos

?Véase Micheline Ishay R., The History of Human Rights: From Ancient Times to the Globalization
Era. Berkeley, University of California Press, 2000.

T, H. Marshall define ciudadania como “un estatus atribuido a quienes son miembros de
pleno derecho de una determinada comunidad”. Cfr. T. H.Marshall, Ciudadania y clase social. Trad.
de P Linares. Madrid,Alianza, 1998, p. 30.
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han empleado preponderantemente para determinar quién es titular de dere-
chos politicos.

Apelando a la nocién de soberania, entendida llanamente como la facultad
de los Estados de autodeterminarse en su régimen interno, desde el siglo XIX
los Estados-nacion se han arrogado la potestad de establecer el conjunto de
condiciones que debe de cumplir una persona para ser considerado ciudadano
y, por lo tanto, titular de ciertos derechos politicos. Con el paso del tiempo, esta
facultad, que en principio era amplisima, se ha ido acotando hasta el grado de
que hoy se excluyen ciertos criterios que a todas luces resultan discriminatorios,
tales como exigir una determinada religion, un determinado color de piel o
un determinado sexo. Sin embargo, los Estados atin gozan de un considerable
margen de decision sobre los tiempos, las personas, las condiciones y las circuns-
tancias que deben ser tomadas en cuenta para conceder o no la ciudadania a una
persona.

De hecho, en los tltimos afios hemos presenciado que algunos paises, princi-
palmente los paises desarrollados, han endurecido considerablemente sus politi-
cas de extranjeria y de otorgamiento de la ciudadania con base en factores como
la seguridad nacional, la lucha contra el terrorismo, la protecciéon del mercado
laboral interno o la salvaguarda de la identidad nacional. Con ello, no sélo res-
tringen a los no ciudadanos algunos de los derechos que tradicionalmente se
consideraban como derechos de ciudadania, como son los derechos politicos,
sino ademas, algunos derechos que se concedian bajo la categoria de la perso-
nalidad juridica, tales como el derecho a la libertad de transito, de asociacidn,
de manifestacion y, sobre todo, algunos derechos sociales, como el derecho a la
educacion, a la salud, a la seguridad social o a un salario justo.

Asi, pues, resulta una paradoja de la historia que el concepto de ciudadania,
el cual fue creado por el movimiento ilustrado y el liberalismo politico a finales
del siglo XVIII, con el fin de acabar con la fuerte estratificacion social del anti-
guo régimen y con la diversidad de estatus o situaciones juridicas que asignaban
privilegios y prerrogativas desiguales a los miembros de la sociedad, hoy sea
empleado también como un concepto excluyente, por el cual se hace una dis-
tincidn entre titulares y no titulares de ciertos derechos fundamentales.

En efecto, la Declaracion francesa de los derechos del hombre y del ciu-
dadano del 26 de agosto de 1789 recurrid al concepto de ciudadania bajo la
imperiosa necesidad de encontrar una categoria juridica que permitiera igualar
aquello que por naturaleza pero, principalmente, por posicion social parecia des-
igual. Pues para estructurar juridica y politicamente el principio de la igualdad
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de derechos de todos los hombres ante la ley se requeria una categoria que fuera
compartida por todos los hombres, mas alla de sus diferencias fisicas, econémicas
o sociales.!" Dicha categoria fue precisamente la del ciudadano.

Sin embargo, fue el mismo liberalismo politico que a través de una interpre-
tacion positivista y sumamente estatalista de los derechos fundamentales desa-
rroll6 la teoria de que los derechos no son inherentes a la persona, sino que, por
el contrario, es el Estado el que, ejerciendo su soberania, se autolimita para otor-
gar derechos a los ciudadanos, de manera que se reserva para si mismo la potes-
tad de elegir qué derechos le concede a aquellos que no considera ciudadanos,
pero que logran traspasar las fronteras de su territorio. Fue ésta la interpretacion
que con el tiempo desdibu;jo el sentido originario del concepto de ciudadania
para convertirlo, en palabras de Ferrajoli,“en el Gltimo privilegio de estatus, el
ultimo factor de exclusién y discriminacion, el Gltimo residuo premoderno de
la desigualdad personal en contraposicién a la proclamada universalidad e igual-
dad de los derechos fundamentales™."

La razén por la cual Ferrajoli describe a la ciudadania como el dltimo estatus
o factor de exclusion y discriminacion, se debe a que a partir de la Declaracion
Universal de Derechos Humanos de 1948, en el plano internacional se estable-
ce como discriminatoria cualquier distincion en el ejercicio de los derechos
y libertades fundamentales que se realice con base en ciertas caracteristicas y
condiciones personales, tales como la raza, el sexo, el color de piel, el lenguaje, la
religion, la opinidn politica, el origen social o nacional y el nacimiento, lo cual
en la practica ha implicado que los Estados, en especifico los Poderes Legislativo
y Ejecutivo, se abstengan de hacer distinciones en el ejercicio de los derechos
de las personas con base a estos criterios. Sin embargo, aunque la prohibicion de
discriminar por motivos de raza, sexo, origen étnico, religién, capacidades u
opinién politica ha tenido un muy importante desarrollo en las legislaciones y
practicas administrativas al interior de los paises, la discriminacion por motivos

" Sobre esto Luigi Ferrajoli afirma: “Homme y citoyen, hombre y ciudadano, personalidad y
ciudadania forman desde entonces,y en todas las constituciones, incluida la italiana, los dos estatus
subjetivos de los que dependen dos clases diferentes de derechos fundamentales: los derechos de la
personalidad, que corresponden a todos los seres humanos en cuanto individuos o personas, y los
derechos de ciudadania, que corresponden exclusivamente a los ciudadanos”. Cfr. Luigi Ferrajoli,
“De los derechos del ciudadano a los derechos de la persona”, en Derechos y garantias. La ley del mas
débil. Trad. de Perfecto Andrés Ibanez. Madrid, Trotta, 2001, pp. 97-119.

12 Ibid.,p. 117.
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de nacionalidad sigue siendo una practica reiterada tanto en el nivel Ejecutivo
como en el Legislativo."?

II1. LAS DIMENSIONES DE LA MIGRACION INTERNACIONAL

Con el fin de exponer el impacto que hoy en dia implica la discriminacién por
motivos de nacionalidad, resulta necesario examinar, aunque sea en términos
muy generales, cual es la dimensién de la problematica actual de la migracion
internacional.

Las cifras con las que hoy contamos nos indican que en el afio 2000 habia
175 millones de inmigrantes internacionales. Esto implica que una de cada 35
personas que viven en el mundo es migrante. Debido a factores como la cons-
tante interdependencia entre los paises, los procesos de liberacidon econdémica, las
continuas disparidades de sueldos entre los paises, la disminucién de los costos
de transporte internacional y las desigualdades crecientes entre los paises desa-
rrollados y en desarrollo, a partir de los anos sesentas del siglo pasado la inmigra-
cién internacional se ha duplicado. Asi, por ejemplo, tan s6lo entre 1990 y el aio
2000 migraron 21 millones de personas.

Las proyecciones hechas en el aio 2000 estiman que en 2005 la cifra ascendid
a cerca de 192 millones de inmigrantes, de los cuales 63 % se encuentra en los
paises desarrollados y 37 % en paises en desarrollo. La regiéon del mundo en la que
mas migrantes viven es América del Norte, con 41 millones de personas, lo cual
representa 12.9 % de la poblacién total. En segundo lugar se encuentra Europa
occidental, con 33 millones de personas,lo cual representa 6.4 % de su poblacion
total. Asi, pues, los paises que mas migrantes reciben son: Estados Unidos, Aus-
tralia, Canada, Francia, Alemania, Gran Bretafa, Rusia y Pakistan. En particular,
Estados Unidos acepta en promedio un milléon de migrantes documentados al
afio. Mlientras que, por otro lado, se estima que viven siete millones de migrantes
indocumentados, de los cuales, 4.8 millones son mexicanos.'

3 Un ejemplo de esta situacién es la Ley 200 del Estado de Arizona, la cual restringe los ser-
vicios y programas estatales de educacion y salud a los inmigrantes y obliga a las autoridades esta-
tales en Estados Unidos a solicitar la documentacién migratoria cuando éstos soliciten servicios
asistenciales.

" Cfr. World Migration 2005: Costs and Benefits of International Migration, en la direcciéon de
internet: http://www.iom.int/iomwebsite/Publications/ServletSearchPublication?event=detai
1&id=4
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El fenémeno de la migracién internacional es el resultado de una combi-
nacién de multiples factores de diversa naturaleza. Desde factores econémicos,
como la demanda de mano de obra no calificada de los paises desarrollados y la
falta de oportunidades y de trabajos decentes en los paises de origen, que condu-
cen a importantes segmentos de poblacidn a la exclusidn y marginacion social,
hasta factores de indole social, como conflictos armados, la creacidon de redes
familiares entre los paises y los desastres naturales.'?

Aunque el motor que genera la discriminacién en la mayoria de los casos es
la necesidad de buscar un mejor nivel de vida, en muchas ocasiones no se trata
de decisiones del todo libres, sino que la falta de oportunidades de desarrollo, la
pobreza extrema, la desinformacidn respecto de las condiciones de vida que su-
puestamente ofrecen los paises receptores, la violencia y la discriminacion que
sufren las personas las obliga a abandonar sus hogares y familias.

A nivel regional, la migracién estd dominada por Estados Unidos. En Amé-
rica Latina y el Caribe tan s6lo se encuentran 5.1 millones de inmigrantes in-
ternacionales, concentrandose en paises como México, El Salvador, Costa Rica,
Argentina, Venezuela y Brasil.'® Por otro lado, América Latina constituye una
de las principales regiones de expulsion de emigrantes hacia otras partes del
mundo, aportando, por ejemplo, la mayoria de la migracidn que se encuentra en
Estados Unidos y Espana.

Entre los paises latinoamericanos con mayor emigracion destaca México, con
mias 10 millones; le siguen paises como Colombia, Ecuador, Argentina y Peru,
con aproximadamente un millén de migrantes cada uno. Algunos paises del Ca-
ribe, como Cuba, Puerto Rico y Reptiblica Dominicana, han perdido incluso a
mias de 20 % de su poblacion total por el fenémeno de la migracion. En términos
absolutos, en el ano 2004 la regidn recibié mas de 40 mil millones de délares por
concepto de remesas."’

En el caso especifico de México y Estados Unidos, aunque el fenémeno de la
migracidn data desde el siglo XIX,a partir de 1964, a0 en que se dio por termi-
nado el programa bracero, la emigracion hacia Estados Unidos se ha multiplicado

1> Cfr. Informe de la Relatora Especial, Ms. Gabriela Rodriguez Pizarro, presentado a la Comisidn de
Derechos Humanos en el aiio 2000 sobre la situacion de los trabajadores migrantes, E/CN.4/2001/83,9
de enero de 2001, pp. 13-15.

16 Cfr. Conclusiones de la Reunién de Expertos sobre Migracion Internacional y Desarrollo en América
Latina y el Caribe. México,2005.

7V éase Juan Carlos Feres, Arturo Ledn e Irma Arraigada, coords., Panorama social de América
Latina 2000-2003. CEPAL-ONU, 2004.
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por 12, de tal manera que de las 750,000 personas nacidas en México que habi-
taban legalmente en Estados Unidos en 1970, ahora llegan a ser casi 10 millones
de personas, las cuales, sumadas a los 16.8 millones de ciudadanos americanos de
origen mexicano, nos da un total de 26.8 millones de personas estrechamente
vinculadas a México, cifra que se incrementa cada afo si estimamos que el flujo
migratorio anual de México a Estados Unidos es de mas de 400 mil personas.

Ademas del monto de migrantes, las caracteristicas del fenémeno migratorio
entre México y Estados Unidos se han transformado sustancialmente. En aflos
recientes podemos identificar las siguientes caracteristicas: una mayor comple-
jidad y heterogeneidad del flujo migratorio. Por ejemplo, se ha incrementado
considerablemente la migraciéon de mujeres, asi como de miembros de los pue-
blos indigenas; una mayor diversificacion de la emigracion en relacién con otras
entidades federativas;aumento de la presencia de la migracién en zonas urbanas;
diversificacion ocupacional y sectorial en Estados Unidos, y prolongacion de
la estancia de los migrantes en Estados Unidos, con miras a un establecimiento
permanente.

Entre las principales causas de migracién hacia Estados Unidos encontramos
las siguientes: persistente demanda de mano de obra mexicana en los sectores
agricola, industrial y de servicios en el mercado laboral norteamericano; di-
ferencias sustanciales en el salario de ambas economias; intenso ritmo de cre-
cimiento demografico de la poblacién mexicana en edad laboral; insuficiente
dinamica de la economia mexicana para absorber el excedente de fuerza de
trabajo, y la creacidn de sélidas redes familiares entre Estados Unidos y México
que facilitan la migracién.'®

México también es un pais de transito para la migracion centroamericana ha-
cia Estados Unidos. Desgraciadamente, en la actualidad no se cuenta con infor-
macidén confiable y precisa de las dimensiones y caracteristicas de esta migracion.
Sin embargo, un dato que puede servir de indicador es que el Instituto Nacional
de Migracion asegurd y repatrié durante 2005 a 250 mil centroamericanos. Por
otra parte, también se sabe que alrededor de 200 centroamericanos mueren al
aflo en territorio mexicano,y que medio centenar de ellos sufren de mutilacio-
nes al intentar subir a los trenes del sur del pais.'

18V éase Indice de intensidad migratoria, México-Estados Unidos, 2000. México, Conapo, 2000.
YVéase Report submitted by Ms. Gabriela Rodriguez Pizarro, Special Rapporteur; Visit to Mexico,
E/CN.4/2003/85/Add.2
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En suma, independientemente de las diversas caracteristicas y dimensiones
de los distintos flujos migratorios del Sur al Norte del planeta,la constante es que
los migrantes constituyen un grupo social que sufre sistematicamente de vio-
laciones en sus derechos fundamentales. Un grupo que ademas de presentarse
en los paises de acogida como un extraiio o extranjero, regularmente se ubica en
contextos de pobreza y de rezago socioecondémico en relacién con la poblacion
nativa de los paises receptores. Todo ello fomenta la situacion de vulnerabilidad
en la que se encuentran e incrementa los obstaculos que enfrentan para ejercer
sus derechos fundamentales. A continuacién analizaré brevemente cuiles son
los contextos de violacion de los derechos de los migrantes, para terminar apun-
tando cuiles son los estandares internacionales que las politicas migratorias de
los Estados deberian de seguir.

IV. VIOLACIONES FRECUENTES A LOS DERECHOS HUMANOS
DE LOS MIGRANTES

Es necesario partir de la distincion entre migrantes regulares y migrantes irre-
gulares, pues aunque los derechos de ambos se ven normalmente restringidos o
vulnerados, en el caso de los segundos las violaciones son mucho mas intensas
y los derechos restringidos son atin mas basicos. En el caso de los irregulares
se produce un circulo vicioso sumamente preocupante, pues al restringirse
cada vez mas las cuotas de trabajadores migrantes regulares, establecidas por
los paises en desarrollo, y al mismo tiempo aumenta la demanda de personas
que, afectadas por las disparidades econdémicas en el mundo, se ven obligadas
a dejar sus hogares, cada vez son mis las personas que toman el riesgo de in-
troducirse en los paises receptores de manera irregular. Esta situacion, ademas
de generar que sean presas faciles del trafico internacional de personas y de las
bandas contrabandistas de migrantes, tiene como consecuencia que aparezcan
como criminales ante las autoridades y la sociedad del pais receptor. De esta
manera los migrantes son sumergidos en una situacion de clandestinidad, de la
cual diversos actores, como empresarios, autoridades, renteros, prestadores de
servicio e incluso otros migrantes, se aprovechan para explotar y extorsionar
a los no documentados. En este sentido, la vulnerabilidad es una caracteristica
propia de los migrantes, pues debido a su situacion irregular, y por el miedo a
que sean deportados a sus paises, no pueden acudir a las autoridades para exigir
la proteccidn de sus derechos.
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Veamos ahora uno a uno los derechos de los migrantes que son frecuente-
mente vulnerados. En primer lugar, tenemos el derecho a lavida. Desgraciadamen-
te,en los Gltimos aflos hemos presenciado escenas dramaticas en las que aparecen
migrantes subsaharianos muertos en las costas espanolas, después de que la pa-
nera en la que intentaban cruzar de Africa a Europa naufragara. También hemos
presenciado el hundimiento de barcos repletos de tunesinos frente a las costas
italianas, y ni se diga nada de los casi 450 mexicanos que mueren cada afio en el
desierto de Arizona. Por otra parte, también son frecuentes los casos en los que
los migrantes pierden la vida al ser abandonados por los llamados coyotes o po-
lleros e, incluso, al ser identificados y capturados por las policias fronterizas o, en
el caso de la frontera norte, por las organizaciones de rancheros que tienen como
fin cazar a los inmigrantes que cruzan por sus terrenos.”’

El derecho a la no discriminacion es posiblemente el derecho mas vulnerado de
los migrantes. En cada uno de los informes del Relator especial de Naciones
Unidas sobre el tema se documenta un largo nimero de casos en que, debido a
actitudes xenofobicas, racistas o discriminatorias,los derechos de los migrantes se
ven seriamente amenazados.”' Incluso, las violaciones a este derecho son noto-
rias en practicamente todas las regiones del mundo con altos flujos migratorios,
generalmente porque provienen de paises subdesarrollados, porque son de razas
diversas a la caucisica, porque no hablan el idioma del pais, o porque son de una
religioén distinta a la mayoritaria.”* Estos sentimientos en muchas ocasiones son
alimentados porlos medios de comunicacidn y por las autoridades de los Estados
de origen, pues lejos de resaltar la necesidad que esos paises tienen del trabajo y
beneficios que aportan los migrantes, es muy comun que se les culpe de un sinfin
de problemas sociales o se generen prejuicios y estigmas en torno a ellos.

2Véase Human Rights of Migrants; Report submitted by Ms. Gabriela Rodriguez Pizarro, Special
Rapporteur. Mission to the border between Mexico and the United States of America, E/CN.4/2003/85/
Add.3.

21 Cfr. Report of the Special Rapporteur on the Human Rights of Migrants, Jorge Bustamante, B/
CN.4/2006/73.

2 En el informe que la Relatora especial realizé sobre los derechos de los migrantes en su visita
alafrontera norte de nuestro pais,se destaca la tendencia de ciertos segmentos de la poblacién nor-
teamericana, especialmente después de los atentados del 11 de septiembre de 2001, de considerar
a los migrantes indocumentados como criminales, traficantes de drogas o potenciales terroristas,
con lo cual los sentimientos de xenofobia y discriminacién han aumentado considerablemente en
ese pais. Cfr. Human Rights of Migrants; Report submitted by Ms. Gabriela Rodriguez Pizarro. Mission to
the border between Mexico and the United States of America. E/CN.4/2003/85/Add.3.
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Otro de los derechos mas vulnerados es su derecho a la integridad fisica y psiqui-
ca. Las violaciones a este derecho pueden venir de diversas fuentes, aunque las
mas comunes son el uso de la fuerza excesiva de las autoridades migratorias, el
abuso que reciben de los traficantes y contrabandistas de personas vy, finalmente,
el maltrato de parte de los empleadores de los indocumentados en los paises de
acogida. Tanto en la frontera sur como en la norte de nuestro territorio desafor-
tunadamente se ha presentado un significativo nimero de casos en los que los
migrantes se quejan de haber sido maltratados, humillados y en ocasiones tor-
turados por las patrullas fronterizas. También en el caso de la frontera sur se han
presentado quejas por violacidn a mujeres migrantes, mientras que en la frontera
norte no han sido pocos los casos en que algiin miembro de la patrulla fronteriza
abre fuego en contra de un grupo de migrantes, alegando haber sido atacado
con piedras.” Una manera indirecta de poner en riesgo su integridad fisica ha
sido obligar a realizar los cruces en lugares cada vez mas inhospitos y peligrosos.
En el caso de la frontera norte, por citar un ejemplo, desde 1993, ano en que se
empezaron a establecer mayores controles en los lugares tradicionales de paso,
hasta el ano de 2001, se estima que han muerto alrededor de 1,870 migrantes.
En el caso de los traficantes, la amenaza en contra de la integridad fisica y moral
de los migrantes es aun mas latente. Ademas de los maltratos, las violaciones y
la puesta en riesgo de su vida, a través de los métodos empleados para cruzar las
fronteras, en muchas ocasiones los traficantes los extorsionan o secuestran, exi-
giendo nuevas cantidades de dinero.

En el caso de la migracién europea, por ejemplo, se ha delatado ya con gran
fuerza las redes de prostitucion de mujeres inmigrantes que son obligadas a pros-
tituirse en los paises de acogida para pagar los créditos que les dieron para poder
salir de sus paises. En lo relativo al maltrato proveniente de los ciudadanos de los
paises de origen, la Relatora especial de Naciones Unidas ha insistido en el caso
de las trabajadoras domésticas, afirmando que muchas mujeres son sometidas a
malos tratos y humillaciones por parte de las personas con quienes trabajan, in-
cluso se presentan varios casos de abuso sexual o violacién.**

Otro conjunto de derechos que con mucha frecuencia son violados pueden
ser englobados en el derecho a un debido proceso legal. Asi, pues, desde detencio-
nes arbitrarias y prolongadas sin justificacion alguna, deportaciones masivas sin

3 En este sentido la Relatora especial de Naciones Unidas ha documentado el asesinato de
Serafin Olveray de Roberto Chivez Reséndiz. Cfr. ibid.

2Véase Migrant Workers: Report of the Special Rapporterur, Ms. Gabriela Rodriguez Pizarro, E/
CN.4/2004/76.
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que se analice cada caso en particular, pésimas condiciones de higiene y alimen-
tacidn en las estancias migratorias, carencia de traductores y de defensores de ofi-
cio, violacion del derecho a la proteccién consular, hasta la inexistencia de recur-
sos juridicos para que una autoridad jurisdiccional revise su caso,son muchas las
irregularidades y los obstaculos que impiden que los migrantes puedan disfrutar
efectivamente del derecho a un debido juicio. La razén de estas violaciones se
debe principalmente a que se considera que la migracién internacional es un
crimen, cuando en realidad deberia ser tratada no como un delito, sino como
un problema de derecho administrativo internacional.

Otro grupo de derechos que con gran frecuencia son violados o restringidos,
tanto a los migrantes documentados como a los indocumentados, son los dere-
chos econémicos y sociales.

Empezando por el derecho al trabajo y a las condiciones laborales justas, con
gran frecuencia los empleadores de los paises de origen pagan a los inmigrantes
sueldos inferiores al minimo legal o por debajo de lo que pagarian a un nacio-
nal por igual trabajo. Esta circunstancia afecta, ademas, al resto de prestaciones
y condiciones laborales, lo cual hace que los migrantes se encuentren siempre
en una situacion de inestabilidad y precariedad laboral. Esta situacion también
implica que atin y cuando tal vez sus ingresos han mejorado en relacién con los
ingresos que tenian en los paises de origen, en los paises de acogida se ubiquen
entre los sectores de la poblacién mas pobres y marginados. Asi, muchos viven
en viviendas inadecuadas, padecen el fendmeno del hacinamiento, problemas
para transportarse a sus trabajos y acceso muy restringido a las necesidades basi-
cas de salud y educacion. En ocasiones esta situacion se agrava ain mas cuando,
a pesar de que contribuyen al gasto publico pagando impuestos, las politicas
publicas de algunos paises receptores restringen el acceso a los migrantes a los sis-
temas de seguridad social y educacion.

Los nifios,en el contexto de la migracion, son posiblemente el grupo mas vul-
nerable a la violacion de derechos humanos y, de manera especial, los menores
que no se encuentran acompaifiados por sus padres. En ocasiones son los mismos
polleros o coyotes los que maltratan y abusan de los menores o hacen nego-
cios con ellos, entregandolos a las redes de prostitucion o pornografia infantiles.
En otras ocasiones son detenidos y se quedan bajo custodia de las autoridades
migratorias, en cuyo caso también tienen el riesgo de sufrir maltratos y abuso
sexual. Un caso comn en la frontera con Estados Unidos es la deportacion de
los padres de nifios que nacieron en el territorio norteamericano y que por ese
hecho han obtenido la nacionalidad, situacién que no sdlo viola los derechos del
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menor,sino que ademas da paso al fendmeno conocido como desintegracion fami-
liar, que desgraciadamente ya de por si se ve incrementado enormemente por el
fené6meno mismo de la migracion.

V.MARCO INTERNACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS
DE LOS MIGRANTES

Finalmente, quisiera referirme, aunque sea brevemente, al marco internacional
de los derechos humanos, con el fin de especificar algunos de los compromisos
que los Estados han adquirido, a nivel internacional, en relacion con la protec-
cién de los derechos de los migrantes.

En primer lugar, es necesario recordar que los instrumentos internacionales
mas importantes que existen a nivel universal y regional, tales como los Pactos
Internacionales, la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, la Con-
vencidn sobre los Derechos del Nino,la Convencidn para Eliminar Todas las For-
mas de Discriminacion contra la Mujer, o la Convencion Interamericana para
Prevenir y Eliminar la Tortura y la Convencién contra la Tortura y Otros Tratos
o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes, también son aplicables a las per-
sonas migrantes, tanto documentadas como indocumentadas. Asi, en virtud de
estos instrumentos, los Estados expresamente se obligan a proteger el conjunto
de derechos contenidos en ellos a todas las personas que se encuentren en su
territorio y estén sujetos a su jurisdiccion. Es mas, en todos estos instrumentos
se introduce una clausula de no discriminacion, que establece que los Estados
deberan promover y proteger los derechos de las personas sin ningan tipo de
distincidn, incluido el origen nacional de las personas.

Aunque ha sido discutido si el término de origen nacional prohibe la discri-
minacion dirigida hacia los no nacionales de un pais, por ejemplo, a los inmi-
grantes, o si tan s0lo prohibe hacer distinciones con base al pais de origen del
que provengan las personas. A mi juicio, esta duda es aclarada satistactoriamente
por el Comité de Derechos Humanos del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos en su Comentario General nimero 15,% pues en él se esta-
blece claramente que en relacién con los extranjeros que se encuentran bajo
la jurisdiccion de un Estado, la regla general es que el Estado debe respetar, sin

% Este documento se puede consultar en la siguiente direccion de internet: http://www.un-
hchr.ch/tbs/doc.nst/ (Symbol)/bc561aa81bc5d86ec12563ed004aaalb?Opendocument
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distincién alguna, todos los derechos contenidos en el Pacto, salvo los derechos
politicos contenidos en el articulo 25, los cuales expresamente se reservan para
los ciudadanos del Estado en cuestién. De esta manera, el Comité apunta que no
existe excusa alguna para que los Estados Parte no respeten el derecho a la vida
de los migrantes, su derecho a no ser torturados, a no ser reducidos a esclavitud,
asi como su derecho a la intimidad y vida privada, su derecho a un debido proce-
so,su derecho a no ser discriminados y sus derechos a la libertad de expresion, de
religidn, de asociacién, de manifestacion y de formar una familia.

Ahora bien,ademis de estos instrumentos, que aplican a todas las personas sin
ningn tipo de distincion, también existen algunos instrumentos que protegen
de manera particular los derechos de los migrantes. En relacién con el derecho al
trabajo destaca el Convenio (143) sobre los Trabajadores Migrantes, aprobado en
el seno de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) en 1975.% El objeti-
vo principal de este Convenio es eliminar los abusos que al interior de los Esta-
dos se dan en el marco del empleo ilegal,asi como luchar en contra de las bandas
o mafias que trafican con trabajadores migrantes. En ¢él, ademas, se obliga a los
Estados parte a garantizar el derecho al trabajo y a las condiciones laborales justas
de los trabajadores migrantes documentados, sin ningtn tipo de discriminacion.
Sin embargo, realmente no establece una proteccidén especifica a los trabajadores
migrantes indocumentados.

Sobre este tema en concreto, resulta indispensable recordar que la Corte Inte-
ramericana de Derechos Humanos, en su Opinién Consultiva nimero 18 ha es-
tablecido que aunque un migrante no tenga permiso para trabajar o se encuentre
de manera irregular en un territorio, por ese hecho no se justifica el que una vez
establecida una relacion laboral con un patrén éste le otorgue un trato desigual al
resto de los ciudadanos, en relacion con las condiciones y obligaciones laborales
establecidas por la legislacion nacional e internacional.”’” A la luz del derecho a la

2 Cfr. Convencién sobre las Migraciones en Condiciones Abusivas y la Promocién de la Igual-
dad de Oportunidades y de Trato de los Trabajadores Migrantes. Adopcidon: 24/06/1975. Entrada
en vigor general: 09/12/1978. A esta Convencidn se debe afiadir la Recomendacion sobre los
trabajadores migrantes (nim. 86),la R ecomendacién sobre los trabajadores migrantes (ntim. 151),
el Convenio Relativo al Trabajo Forzoso u Obligatorio (ntm. 29), y el Convenio Relativo a la
Abolicién del Trabajo Forzoso (ntim. 105).

7 El texto integro de la opinién consultiva, mas los votos razonados y concurrentes de los
jueces de la CIDH: A. A. Cancado Trindade, Hernan Salgado Pesantes, Alirio Abreu Bureli y Ser-
gio Garcia Ramirez, asi como un estudio introductorio de éste tltimo, se puede encontrar en
Sergio Garcia Ramirez, Corte Interamericana de Derechos Humanos. Opinion Consultiva OC-18/03.
México, CNDH, 2004.
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no discriminacion, los miembros de la Corte Interamericana consideraron que no
s6lo la limitacién o el menoscabo de los derechos laborales de los trabajadores in-
migrantes constituye una discriminacidn, sino, ademas, que los Estados tienen la
obligacion de velar para que dentro de su territorio se reconozcan y apliquen, sin
ningn tipo de discriminacion por motivo de la situacion legal de las personas,
todos los derechos laborales que se establecen tanto el marco juridico interno
como en los instrumentos internacionales que el Estado haya ratificado.®

El instrumento internacional mas completo e importante sobre derechos de
los migrantes es, sin lugar a dudas, la Convencién Internacional sobre la Protec-
ci6n de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familias,
adoptada el 18 de diciembre de 1990. Este instrumento, cuyo proceso de redac-
cién y discusion empezo6 a finales de la década de los setentas, no alcanz6 las 20
ratificaciones para su entrada en vigor sino hasta el 1 de julio de 2003.

La Convencién inicia consagrando el derecho ala no discriminacién en favor
de las personas migrantes y resaltando que los Estados han asumido la obligacion de
promover y respetar los derechos fundamentales de las personas, sin que se justi-
fique hacer alguna distincién por motivos del origen nacional de las mismas. Sin
embargo, ella misma distingue entre trabajadores migrantes documentados o re-
gulares y trabajadores migrantes indocumentados o irregulares. Con base a esta
distincidn, establece un catilogo de derechos que corresponden a todos los mi-
grantes, sean documentados o indocumentados, para especificar posteriormente
algunos otros derechos que corresponden de manera exclusiva a los migrantes
trabajadores regulares y sus familias.

Ademas de reconocer un conjunto amplio de derechos y libertades basicas a to-
dos los trabajadores migrantes y sus familias, como son el derecho a la vida, a
salir libremente de cualquier Estado, de regresar a su Estado de origen, el derecho
a no ser torturado, ni sometido a esclavitud o servidumbre, la libertad de pensa-
miento, de expresion, de conciencia y de religion, aunada a la libertad de los
padres de elegir la educacion religiosa para sus hijos,la Convencion dedica espe-
cial atencion en detallar los derechos vinculados con el debido juicio y las respec-
tivas garantias jurisdiccionales, asi como algunos de los derechos econémicos y

2 En este sentido la Corte afirma textualmente:“La Corte considera que los trabajadores mi-
grantes indocumentados, que se encuentran en una situacién de vulnerabilidad y discriminacién
con respecto a los trabajadores nacionales, poseen los mismos derechos laborales que correspon-
den a los demas trabajadores del Estado de empleo, y este dltimo debe tomar todas las medidas
necesarias para que asi se reconozca y se cumpla en la practica. Los trabajadores, al ser titulares de
los derechos laborales, deben contar con todos los medios adecuados para ejercerlos”.
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sociales. En relacién con los derechos del primer grupo, la Convencion prohibe
las deportaciones colectivas y exige que cada caso de expulsion del territorio sea
considerado individualmente. También exige que los migrantes irregulares sélo
podran ser detenidos y privados de su libertad por los motivos y de conformi-
dad con los procedimientos establecidos por la ley. En estos casos exige que los
Estados garanticen la proteccidon consular de los migrantes, que el periodo de
tiempo de detencion sea razonable, que el migrante sea informado de las razones
de su detencion en el idioma que comprenda y que sea colocado en locales espe-
ciales para ello y de manera independiente a personas acusadas de haber cometi-
do algtin delito. Por otra parte, también establece que los trabajadores migrantes
gozan de los mismos derechos y garantias de las que los nacionales gozan ante los
tribunales y cortes de justicia (ser oidos publicamente, imparcialidad e indepen-
dencia del tribunal, presuncion de inocencia, posibilidad de defenderse, intérpre-
te, defensor de oficio y la posibilidad de interponer un recurso de revision).

En el caso de los derechos econémicos y sociales, la Convencidn establece
que los trabajadores migrantes gozaran de un trato que no sea menos favorable que
el que reciben los nacionales en lo relativo a la remuneracién y a las condiciones
de empleo, tales como horas extras, horarios de trabajo, descanso semanal, vaca-
ciones pagadas, seguridad social, salud, fin de la relacién de empleo y afiliacion
a los sindicatos y asociaciones de trabajadores. Expresamente subraya, en su ar-
ticulo 25, que nadie podra ser privado de los derechos derivados de la relacién
laboral ain y cuando su situacion en el pais sea irregular.

En este mismo sentido determina que en relaciéon con la seguridad social
los trabajadores migrantes y sus familias gozaran del mismo trato dado a los na-
cionales. Se exige, a su vez, que los Estados presten la atencion médica urgente
que resulte necesaria para preservar su vida o para evitar dafios irreparables en
su salud, a la vez que establece que los hijos de los trabajadores migrantes, con
independencia de su situacidn legal, gozaran del derecho fundamental de acceso
ala educacion.

Ahora bien, entre los derechos que sdlo es obligatorio respetar a los trabajares
migrantes documentados seflala: la libertad de movimiento en el territorio del
Estado de empleo y el derecho a escoger libremente el lugar de su residencia; el
derecho a establecer asociaciones y sindicatos de trabajadores migrantes; de par-
ticipar mediante el derecho al voto en la vida pablica de su pais de origen vy, si las
leyes lo permiten, en el pais de acogida; acceso a los programas de capacitacion
para el empleo, de orientacion profesional y de colocacion, asi como acceso a los
planes de vivienda y a la vida cultural del pais.
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La Convencidén pone espacial énfasis en que en las politicas de migracion los
Estados deberan promover la unidad de la familia de los trabadores migrantes,
tanto en temas de deportacion y expulsion como de reunificacion familiar. Por
ultimo, resalta la obligacion de los Estados Parte, tanto si son paises de origen, de
transito o de destino, de luchar en contra del trafico y contrabando de migrantes,
sefialando que una via idénea para ello es acabar con la contratacidn de migran-
tes en situacion irregular.

Hasta el dia de hoy la Convencién Internacional sobre la Proteccién de los
Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares tan solo ha
sido ratificada por 34 Estados, de los cuales ninguno puede ser considerado un
pais con alta afluencia de migrantes. Por el contrario, los paises signatarios han
sido los de mayor expulsion de migrantes en los tltimos afios. A pesar de su es-
casa aceptacidn a nivel internacional, es una Convencién que aborda de manera
integral el fendmeno de la migracion, sienta con gran claridad los estandares que
los Estados deberian tomar en cuenta para regular en su legislacién interna el fe-
némeno de la migracién, pero, sobre todo, y sin perjuicio de reconocer el dere-
cho que todos los Estados tienen de establecer los criterios que rigen la admision
de los trabadores migratorios y de sus familias a su territorio,lo mas sobresalien-
te es que establece un catilogo amplio de derechos y libertades fundamentales
que,al ser inherentes a la persona, todos los Estados deberian abstenerse de negar
o restringir por motivos de nacionalidad.

Me parece que el fenémeno de la migracién en nuestros dias estd marcado
por la tensién de ambos polos; por una parte, la razonable necesidad de los Esta-
dos de controlar y encausar los flujos migratorios que llegan a su territorio y, por
el otro, el derecho que toda persona tiene de satisfacer sus necesidades basicas y
de buscar, en el pais y territorio que sea,los medios que le permitan desarrollarse
plenamente. El contenido esencial de este derecho, muy vinculado también a
los de circulacion y residencia, curiosamente habia sido proclamado en los origenes
de la Edad Moderna en el siglo XVI, por Francisco de Vitoria en sus lecciones
impartidas en la Universidad de Salamanca. Entendiendo a la sociedad inter-
nacional como una comunitas orbis, e inmerso en el debate en torno a los justos
titulos de la conquista del Nuevo Mundo,Vitoria justificaba la presencia de los
espafioles en tierras americanas con base en el ius naturalis societatis et communica-
tionis, es decir,a un derecho natural a la socializacién y la comunicacion entre los
hombres mas alla de las fronteras.*’

2 Sobre el primer titulo legitimo diceVitoria: “En todas las naciones se tiene como inhumano
el tratar y recibir mal alos huéspedes y peregrinos sin motivo alguno especial;y, por el contrario, es
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Al principio del mundo, como todas las cosas fuesen comunes —senala Vitoria—
era licito a cualquiera dirigirse y recorrer las regiones que quisiese. Y no se ve que
haya sido esto abolido por la division de las tierras; pues nunca fue la intencién de

las gentes evitar la mutua comunicacién de los hombres por esta reparticion.™

Por ello, como indica Ferrajoli, resultaria contradictorio y penoso que hoy los
paises desarrollados nieguen a muchos de los habitantes de los paises en desarro-
llo el mismo derecho que en su momento les sirvi6 a ellos de justificaciéon para
su expansion por todo el planeta.®!

de humanidad y cortesia comportarse bien con ellos,a no ser que los extranjeros reportaran dafio
a la nacién”. Cfr. Francisco de Vitoria, Reflecciones del Estado, de los indios y del derecho de la guerra.
Estudio introductorio de Antonio Gémez Robledo. México, Porrta, 1985, p. 60.

* Ibid.,p.61.

! Cfr. L. Ferrajoli, op. cit.,nota 10, pp. 118-119.
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SINOPSIS: El autor identifica graves situaciones de inequidad en la poblacién,
respecto de la oferta de seguridad social en México: 1) porque existen personas
que no tienen la fortuna de contar con un trabajo en el sector formal de la
economia y, por tanto, no se encuentran amparados por alguno de los regimenes
de seguridad social existentes; 2) porque hay trabajadores que, atin estando
cubiertos, lo estan por diferentes regimenes de seguridad social, que ofrecen
coberturas diferentes, y 3) porque al interior mismo de los propios regimenes de
seguridad social no todos reciben la misma atenciéon en cantidad y calidad. Por
lo anterior, el autor concluye que es imprescindible instrumentar, en el corto
plazo, una reforma de la seguridad social, que tenga como premisas vertebrales
la creacion de un sistema nacional de pensiones; la universalidad de los servicios
de salud, y la integralidad de las prestaciones a todos. Asimismo, considera de
fundamental importancia de que se rescate a las instituciones de seguridad so-
cial de la aguda crisis financiera que enfrentan.

SUMARIO: Introduccion. I. Seguridad social y derechos humanos: una relacion
obligada. II. Problematica de la seguridad social en México. III. Acciones para
consolidar la seguridad social en México. IV. Fortalecimiento financiero
y operativo de las instituciones de seguridad social. V. Conclusiones.

INTRODUCCION

Como consecuencia de la transicion mexicana a la democracia, el tema del res-
peto a los derechos humanos ha cobrado cada vez mas trascendencia para la
evolucion politica de nuestro pais, porque representa el espacio de proteccion

del ciudadano frente a los posibles abusos del poder estatal.

[211]
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Si bien los mexicanos hemos logrado grandes avances en la materia, disfrutando
el pleno ejercicio de los derechos politicos que garantiza nuestra Carta Magna,
atn no se ha podido hacer realidad integramente la observancia de otra vertiente
no menos importante de los derechos humanos: el derecho a la seguridad social.

A pesar de los esfuerzos realizados atin existen en nuestro pais amplios sec-
tores de la poblacion que carecen de acceso a los servicios de salud y a la tran-
quilidad de gozar una pension y, ain asi, muchos de los que se encuentran en
este estado de exclusion contribuyen con sus impuestos a financiar un sistema
cuya cobertura refleja un problema de justicia social e inequidad para mas de 40
millones de mexicanos.

Incluso dentro del circulo de quienes si gozan de los beneficios de la seguri-
dad social, existen importantes diferencias en cuanto a la amplitud y la calidad
de las prestaciones entre unos regimenes y otros. Asimismo, la falta de reconoci-
miento de derechos entre sistemas también representa una situacion de inequi-
dad para quienes han cotizado una parte de su vida laboral en un sistema y otra
parte en otro sistema y encuentran, cuando creen tener derecho a una jubila-
ci6n, que no cuentan con los anos de cotizacidn necesarios para poder disfrutar
de esos beneficios.

Visto de esta manera, la falta de equidad, integralidad, calidad desigual y ac-
cesibilidad que distingue a los sistemas de seguridad social del Estado mexicano
constituye un importante déficit para la construccion de la democracia en nues-
tro pais, por lo que en este ensayo se analiza la necesidad insoslayable de instru-
mentar en el corto plazo una reforma de la seguridad social en México, que ten-
ga como premisas vertebrales la creacion de un sistema nacional de pensiones, la
universalidad de los servicios de salud y la integralidad de las prestaciones.'

[. SEGURIDAD SOCIAL Y DERECHOS HUMANOS:
UNA RELACION OBLIGADA

El vinculo entre seguridad social y la observancia de los derechos humanos ha
estado presente en el mundo occidental desde hace mucho tiempo. Alexis de

! Si bien las instituciones de seguridad social en nuestro pais cubren una amplia gama de pres-
taciones multiples y muy diversas, tanto del orden econdémico (préstamos personales, apoyos al
poder adquisitivo) como sociales (guarderias, funerarias, deportivos) y culturales, en este ensayo
nos enfocamos especificamente en los servicios médicos y las pensiones, por ser éstas las prestacio-
nes mas significativas para la vida de los derechohabientes.
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Tocqueville, por ejemplo, escribid en 1835 que “las naciones de nuestro tiempo
no pueden impedir que los hombres alcancen una condicién de igualdad, pero
depende de ellos que del principio de igualdad se derive certidumbre o libertad,
sabiduria o barbarie, prosperidad o ruina”.? Sin embargo, la institucionalizacién
de preceptos de justicia social, como normas juridicas de observancia obligatoria
para la comunidad internacional o,al menos, como recomendaciones con carac-
ter de fuerza moral no se cristalizé sino hasta apenas el siglo pasado.

En efecto, asi como el siglo XVIII legd a la humanidad los valores de libertad
e igualdad, le debemos al siglo XX la gestacion y concreciéon de las otras dos
grandes ideas politico-sociales del mundo civilizado: por un lado, la tolerancia
y el respeto al projimo, base de los derechos humanos vy, por el otro, la equidad
y la solidaridad, bases de la seguridad social. Ambos conceptos estan necesaria-
mente relacionados, pues sin garantizar las mismas condiciones de sobrevivencia
a los miembros de una sociedad, desde su nacimiento y formacién, hasta las
situaciones de enfermedad, incapacidad, desempleo o vejez, no puede haber en
esta igualdad, ni existen las condiciones para disfrutar plenamente el ejercicio de
los derechos politicos. Tal fue,y no otro, el espiritu de Rousseau cuando en el inicio
de su Contrato social senald que “el hombre nace libre, pero en todas partes se
encuentra entre cadenas”.

Sin duda, los efectos negativos del industrialismo, la destruccion causada por
el largo periodo de guerras y la indefension de la clase trabajadora frente a los
riesgos y carencias sociales influy6 en la conciencia de los lideres de las naciones
para buscar materializar en sus propios paises y a nivel mundial los andamiajes
institucionales que protegieran a los ciudadanos tanto de los prejuicios y la dis-
criminacion causadas por las ideologias y las diferencias raciales como de la rela-
cién asimétrica y de marginacion generada por la relacion trabajo-capital.

Asi, el primer ensayo formal en materia de construccién de sistemas de segu-
ridad social se dio bajo el patrocinio del canciller de hierro Otto von Bismarck,
quien instaura en la Alemania finisecular del XIX un instrumento de proteccion
social que alejaba el temor a la beligerancia del movimiento obrero socialista y
arbitraba la lucha de clases.

El 17 de noviembre de 1881, desde el Saléon Blanco del Reichtag, Bismarck
pronuncia, en nombre del emperador Guillermo I, un mensaje en el que anun-
cia “la busqueda de férmulas moderadas que permitan mejorar el bienestar de

2 Alexis de Tocqueville, La democracia en América, citado por Bernard Crick, En defensa de la po-
litica. Barcelona, Tusquets, 2001.
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los trabajadores [...] una refundicién del proyecto de ley [...] sobre seguro de los
trabajadores en caso de accidentes de trabajo [...] También se contemplara la si-
tuacion de quienes por edad o invalidez resulten incapacitados para trabajar...”

De esta manera, las primeras politicas de bienestar establecieron por ley tres
seguros: de enfermedad, de accidentes de trabajo y de invalidez y vejez, aunque
restringidos a la clase obrera, quienes gozaban de esas prestaciones de acuerdo
con el monto de sus aportaciones.

Siguiendo el ejemplo aleman, Gran Bretaia expidid diversas leyes de protec-
cibn social para la clase obrera. En 1942 William Beveridge revoluciona el siste-
ma de seguridad social con un nuevo plan en el que, a partir de recursos fiscales,
se uniformaban tanto las aportaciones de los asegurados como las prestaciones a
las que éstos tenian derecho. Con estas acciones, el régimen de seguridad social
britanico sentaba las bases para la universalizacién de la cobertura que garantiza-
ra un nivel de subsistencia uniforme para todos sus ciudadanos.

De la combinacién y aplicacién de los modelos bismarckiano y beveridgiano
se extendid por casi toda Europa, primero, y sucesivamente a otras naciones, la
institucionalizacion de la seguridad social.

Como se ve, los sistemas de seguridad social se edificaron como dispositivos
para contribuir a la realizacién de la justicia social, entendida como mecanismos
de igualacién de las condiciones de vida y no sélo como lo entendian los libe-
rales clasicos de igualdad de derechos frente a la ley. La seguridad social se asume
desde entonces como una obligacidon moral colectiva de intervenir en favor de
los menos favorecidos-.*

La universalizacién del derecho a la seguridad social:
la funcién de la Organizacion Internacional del Trabajo

Una accidn decisiva hacia la consagracion de la seguridad social como derecho
humano de observancia universal fue la aparicién de la Organizacién Interna-

* Citado por Ma. Dolores Gonzalez Molina, “Nacimiento y evolucién de la seguridad social”,
Seguridad social. Configuracién y desarrollo internacional. Madrid, Organizacién Iberoamericana de
Seguridad Social, 2004.

* Geert Demuijnck y Dominique Greiner, “La Légitimation de la Sécurité Social dans une
Economie Mondialisée. Assurance Individuelle, Solidarité Sociale, en Sécurité Sociale «An
2000»”, ponencia presentada en el Congreso “La Sécurité Sociale dans le Village Global”, Helsin-
ki, 25-27 de septiembre, 2000.
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cional del Trabajo (OIT), organismo creado en 1919 bajo el ambiente pacifista
de la primera posguerra, el cual se convirti6 a partir de entonces en el principal
promotor de las politicas de proteccidén social entre las democracias occiden-
tales. En su acta constitutiva, el nuevo organismo internacional se fij6 como
mandato mejorar las condiciones de trabajo mediante “la lucha contra el desem-
pleo [...],]a proteccidén del trabajador contra las enfermedades, sean o no profe-
sionales [...], las pensiones de vejez e invalidez”,> a la vez que hizo explicito su
compromiso con la idea de que todo ser humano “sin distincién de raza, credo
o sexo tiene derecho a perseguir su bienestar material y su desarrollo espiritual
en condiciones de libertad y dignidad, de seguridad econémica y en igualdad de
oportunidades”.®

Asi, los paises firmantes del nuevo organismo internacional “movidos por
sentimientos de justicia y de humanidad” reconocieron que “existen condi-
ciones de trabajo que entranan tal grado de injusticia, miseria y privaciones
para gran namero de seres humanos, que el descontento causado constituye una
amenaza para la paz y armonia universales”.

A pesar de los avances alcanzados en el nivel de las politicas pablicas de pro-
teccidn social, la concepcion generalizada en esas fechas radicaba en garantizar
la seguridad de la familia exclusivamente mediante la proteccién del padre ante
cualquier riesgo de trabajo que pudiera afrontar. Esta situacién implicaba un
esquema de solidaridad limitada, pues los beneficios sélo se otorgaban a quien
pudiera demostrar el pago previo de contribuciones, es decir,a quien tuviera un
trabajo formal.

La universalizacion de la seguridad social tuvo un gran avance al formularse
la Declaracién de Filadelfia en 1943, 1a cual reconoce la necesidad de garantizar
un ingreso basico y cuidados médicos completos a todos los que lo necesitasen.’
Con esto se dio reconocimiento y legitimidad al esquema de las prestaciones no

5 Organizacién Internacional del Trabajo, Acta Constitutiva de 1919,“Predmbulo”, citado por
M. D. Gonzilez Molina, “Nacimiento y evolucién de la seguridad social”, en Seguridad social...,
op. cit.

¢ “Declaracién relativa a los fines y objetivos de la Organizacién Internacional del Trabajo”, en
ibid. Anexo,numeral II.

"Véase Jean Claude Javillier,“El impacto de las normas internacionales de seguridad social”,
ponencia presentada por el Director del Departamento de Normas Internacionales del Trabajo de
la Oficina Internacional del Trabajo en la Conferencia “Mas Seguridad en la Seguridad Social”,
Asociacién Internacional de la Seguridad Social. Vancouver, 10-12 de septiembre de 2002.
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contributivas, las cuales amplian el campo de la solidaridad, interesindose en las
personas con necesidades y con desventajas.

La consagracion de la seguridad social como un derecho humano fundamen-
tal se da al término de la Segunda Guerra Mundial, cuando los paises victoriosos
congregados en la Organizacion de Naciones Unidas refrendaron su compro-
miso con la seguridad social sehialando en la Declaracién Universal de Derechos
Humanos que “toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a
la seguridad social, y a obtener, mediante el esfuerzo nacional y la cooperacion
internacional, habida cuenta de la organizacion y los recursos de cada Estado, 1a satis-
facciéon de los derechos econdmicos, sociales y culturales, indispensables a su
dignidad y al libre desarrollo de su personalidad”.® Unos meses antes, los paises
del Continente americano también se habian proclamado en favor de la univer-
salidad del derecho a la proteccién social del Estado. Al emitir la Declaracion
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, los asistentes se manifes-
taron porque “toda persona tiene derecho a la seguridad social que le proteja
contra las consecuencias de la desocupacidn, de la vejez y de la incapacidad que,
proveniente de cualquier otra causa ajena a su voluntad, la imposibilite fisica o
mentalmente para obtener los medios de subsistencia”.”

En 1952, 1os paises miembros de la OIT signan lo que quiza sea la declaracion
mas importante en materia de seguridad social en cuanto contiene un conjunto
de disposiciones de aplicacion prictica organizadas en nueve ramas. Tal es el
Convenio 102,'” que determina las normas minimas de la seguridad social que
deben observar los paises adherentes: asistencia médica, prestaciones monetarias
por enfermedad, prestaciones por desempleo, prestaciones de vejez, accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales, prestaciones familiares, maternidad, in-
validez y muerte.

Un compromiso mas en pro de la concreciéon del derecho a la seguridad
social fue asumido por los Estados miembros de la ONU al firmar, en 1966, el
Pacto Internacional de Derechos Econoémicos, Sociales y Culturales, mismo que
establece la obligatoriedad de las partes de presentar anualmente informes sobre

# Organizacién de las Naciones Unidas, Declaracién Universal de Derechos Humanos, adop-
tada y proclamada por la Asamblea General en su Resolucion 217 A (I1I), el 10 de diciembre de
1948.

? Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, aprobada por la IX Confe-
rencia Internacional Americana. Bogotd, 2 de mayo de 1948, articulo XVI.

' Convenio Relativo a la Norma Minima de la Seguridad Social, adoptado el 28 de junio de
1952,y que entr6 en vigor el 27 de abril de 1955.
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las medidas adoptadas y los avances realizados para asegurar el respeto de dichos
ordenamientos en sus territorios.

A pesar de todos estos esfuerzos, realizados en el marco de los organismos
internacionales por hacer efectivo el derecho de todo ciudadano a la proteccidon
de laseguridad social, consagrandolo como un derecho humano basico,en la ac-
tualidad s6lo una de cada cinco personas en el mundo cuenta con una cobertura
adecuada de seguridad social y mas de la mitad de los habitantes del planeta no
dispone de ningin tipo de proteccién en absoluto."!

La mayoria de los paises han legislado sobre derechos fundamentales a la sa-
lud, al trabajo, a la vivienda y a una vejez digna, pero diversos factores han impe-
dido poner en practica las disposiciones adoptadas: fundamentalmente destaca
el insuficiente desarrollo econdémico, los limitados recursos fiscales, la tendencia
a la reduccién de la poblacion econémicamente activa y el crecimiento en la
expectativa de vida que ha generado un fenémeno de envejecimiento de la po-
blacién a nivel mundial.

A continuacion analizaremos el caso particular de nuestro pais respecto de la
vigencia de la seguridad social como un derecho humano y, por lo tanto, exigi-
ble para toda la poblacién.

II. PROBLEMATICA DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO
Cobertura

La mejor explicacién que existe en nuestro entorno nacional de la relaciéon entre
derechos humanosy seguridad social lo constituye el articulo 30.de la Constitu-
ci6n Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cuando define nuestro régimen
democratico como “un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento
econdmico, social y cultural del pueblo...” Sin embargo, y a pesar de los enor-
mes esfuerzos que el Estado mexicano ha realizado durante mas de medio siglo,
atn existen cerca de 40 millones de personas que no gozan de los beneficios de
la seguridad social.

" OIT, “Un reto universal: seguridad social para el mundo”, Revista Trabajo, Departamento de
Comunicacién, articulo de internet.
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Servicios estatales

1.34 % SDN
Pemex
ISSSTE 0.65 ()0

10.03 %

IMSS
44.72 %

No asegurados
42.55%

Fuente: INEGI 2005.

Hasta antes de 2002, en nuestro pais funcionaban dos grandes sistemas nacio-
nales de seguridad social (IMSS, para el caso de los trabajadores de la iniciativa
privada, e ISSSTE, para aquellos que laboran para el Estado) aunados a regi-
menes especiales para sectores especificos, tales como los electricistas, petrole-
ros, trabajadores bancarios y miembros de las fuerzas armadas (ISSSFAM), asi
como diversas organizaciones orientadas a la atencion de la seguridad social de
los trabajadores estatales y municipales. Asimismo, la Secretaria de Salud brinda
atencion médica a nivel nacional enfocandose a la poblacion de bajos ingresos
que no cuentan con acceso a los seguros establecidos por los anteriores sistemas.
Salvo la cobertura médica que brinda la Secretaria de Salud, podemos decir que,
desde sus origenes, la seguridad social en México quedd marcada por la escision
entre la poblacion derechohabiente incorporada a algunos de los sistemas antes
sefialados y la poblacion no asegurada.

Equidad

Como ya sefialdbamos en la introduccidn, la falta de un sistema nacional de
seguridad social ha generado graves situaciones de inequidad en el seno de la
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poblacién mexicana: primero entre quienes no tienen la fortuna de contar con
un trabajo en el sector formal de la economia y, por lo tanto, no se encuentran
amparados por alguno de los regimenes existentes; segundo, entre los diferentes
regimenes de seguridad social, y tercero, al interior mismo de los propios regi-
menes sociales.

En el primer caso, mientras que los trabajadores informales carecen de pro-
teccidon y del derecho a una pension, contribuyen a financiar, via impuestos al
consumo, los déficit de estos organismos, los cuales son cubiertos, por mandato
legal, por el Estado, la pregunta es: spor qué el Estado tiene que cubrir con di-
nero de la sociedad la seguridad social de una parte de la poblacién, y por qué
excluye de esos mismos beneficios a otra parte de la poblacién? Para ejemplificar
mejor esta situacion, conviene sefalar que, actualmente, por cada peso que se
destina para pagar una pension en el ISSSTE, el Estado aporta aproximadamente
70 centavos.

Una segunda situacion de falta de equidad tiene que ver con las diferencias en
el monto y la calidad de las prestaciones otorgadas por los diferentes regimenes
de seguridad social: por ejemplo en materia de “invalidez”, mientras que un
trabajador del IMSS requiere como minimo tres afios de cotizacién para recibir
60 % de su tltimo sueldo de cotizacién, en el ISSSTE solo lo puede hacer con
15 afios de cotizacién y aspirara Gnicamente a 50 % de su salario base.'? Por su
parte, en lo referente a “Cesantia en edad avanzada”, los trabajadores de la ini-
ciativa privada afiliados al régimen del IMSS requieren como minimo 24 anos
de cotizacion y tener 60 afios de edad, pero Gnicamente podran hacerlo con el
saldo de su cuenta individual; en cambio, los trabajadores del ISSSTE también
requieren tener como minimo 60 afos de edad, pero haber cotizado 10 afios
para poder jubilarse.'?

Las diferencias también se presentan respecto de los servicios médicos, pues
es conocido por la poblacion que existe una desigualdad de recursos entre los
diversos prestadores de servicios (IMSS, ISSSTE, institutos de seguridad social
de los estados, Pemex, ISSSFAM, etcétera), lo cual se traduce en una desigual
calidad y oportunidad en la atencidn.

En el tercer caso de inequidad vemos que los diferentes regimenes de se-
guridad social en México conceden un trato inequitativo a sus afiliados. Las
prestaciones que se ofrecen desfavorecen a quienes se retiran antes de cumplir el

12 Contrato Colectivo de Trabajadores del IMSS, articulo 4, inciso b,y Ley del ISSSTE, articulo 67.
1> Contrato. .., op. cit.,articulo 154,y Ley..., op. cit.,articulos 82 'y 83.
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requisito de afios de servicio y discrimina a aquellos que migran de un sector a
otro, publico a privado o viceversa, antes de alcanzar el derecho a una pension.

Respecto del segundo punto, muchas personas no tienen derecho a una pen-
s16n ni al servicio médico al retirarse, no obstante haber cotizado a la seguridad
social durante anos, porque no es posible sumar el tiempo cotizado en los dife-
rentes sistemas.

Asi, pues, la falta de equidad social también es un elemento que impide que
sea completamente realizable el derecho a la salud, pues éste constituye un dere-
cho que debe ser igual para todos los mexicanos.

Accesibilidad

Otro grave problema que presenta el sistema de seguridad social en México es
la marcada desigualdad en la oferta de servicios que existe en nuestro pais. Ac-
tualmente se presenta un desfase en la distribucién geografica de los hospitales,
clinicas y consultorios del IMSS, ISSSTE y Secretaria de Salud, los cuales se han
instalado en funcién de las clientelas sectoriales de cada una de las instituciones y
no del perfil epidemiolégico y la demanda de servicios de salud en cada entidad
federativa. Asimismo, la estructura administrativa actual de estas instituciones
hace virtualmente inexistente la portabilidad de derechos, lo que permitiria al
ciudadano utilizar las instalaciones a las que mejor facilidad de acceso tuviesen,
ya que hasta el momento no existe un sistema de facturaciéon cruzada que per-
mita la compensacidn de gastos.

Por otro lado, persiste una desigualdad notable en la distribucion regional
que lleva a que contemos, en el caso especifico del ISSSTE, con 3.5 médicos por
cada 1,000 habitantes en el Distrito Federal contra 0.9 por 1,000 habitantes en
Chiapas,lo que evidencia la fragilidad del Instituto para afrontar su compromiso
de atencién con la poblaciéon derechohabiente. Esta situacidn genera que los
mexicanos no tengamos la misma posibilidad de acceso a los servicios médicos.

Financiamiento
Actualmente, las instituciones de seguridad social en México enfrentan una grave

crisis financiera que pone en riesgo no solo su propia viabilidad, sino, incluso, las
finanzas ptblicas. En el caso de la atencidon médica, la Secretaria de Salud cuenta
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con una red hospitalaria cuyos servicios son gratuitos, financiados en su totali-
dad con recursos fiscales;sin embargo, su caracter altamente especializado requie-
re de cuantiosos recursos, sobre todo por la amplitud del sector al que atiende.

Cabe hacer notar que en materia de financiamiento de los sistemas de salud,
nuestro pais sufre los efectos de un gasto federal atn insuficiente (2.56 % del
PIB/2004)" y un gasto desigual de las entidades federativas, 27 de las cuales des-
tinan menos de 20 % de su gasto al financiamiento de servicios de salud. Casos
extremos como el de Chiapas, Durango, Oaxaca, San Luis Potosi y Zacatecas
invierten menos de 5 %.

Por su lado, las instituciones que cuentan con fondos de pensiones, como el
IMSS y el ISSSTE, pero también los correspondientes a algunos estados, univer-
sidades,bancas de desarrollo y empresas paraestatales, enfrentan cada vez mayores
dificultades para poder cumplir con sus obligaciones. De acuerdo con la Comi-
sion Nacional Hacendaria, el déficit actuarial de todos ellos juntos equivaldria a
practicamente 100 % del PIB de nuestro pais correspondiente a 2005."

En el ISSSTE, esta situacién cobra una mayor relevancia. Debido a la con-
fluencia de factores estructurales (entre los que destacan la acelerada transicidon
demografica y epidemiologica que vive el pais, especialmente el Instituto) y
coyunturales (como son la ampliacidn de los beneficios de los trabajadores de 14
prestaciones que se ofrecian en 1960 a 21 en la actualidad, sin asegurar siempre
su base financiera),los fondos médico y de pensiones son cada vez en mayor me-
dida insuficientes para cumplir con la prestaciéon de dichos servicios,si bien en el
caso de las pensiones el déficit es cubierto por mandato de ley por el Estado.'®

Calidad y oportunidad

Como resultado de la insuficiente cobertura de las instituciones de seguridad
social y la aguda crisis financiera que enfrentan, en el pasado reciente se registrd

4 “Seguridad social en México, panorama reciente y costo fiscal,2000-2005”. México, Centro
de Estudios Sociales y de Opinién Puablica, Camara de Diputados, LIX Legislatura, 16 de noviem-
bre de 2004.

'3 Panorama general de la seguridad social en México, Convencién Nacional Hacendaria, mesa 3:
Deuda ptblica, 18 de marzo de 2004.

16 Para un anélisis mas a fondo de los factores y consecuencias de la crisis financiera del ISSSTE
véase La seguridad social de los trabajadores del Estado: avances y desafios. México, Fondo de Cultura
Econdémica, 2005,311 pp. (Coleccion Editorial del Gobierno del Cambio.)
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una disminucién en la calidad, calidez y oportunidad de los servicios ofrecidos a
la ciudadania. En materia de salud, hay que aceptar que las instituciones publicas
han sufrido sobresaturacion de los servicios, desabasto de medicamentos, dife-
rimientos de la consulta y atencion hospitalaria, asi como falta de diagnoésticos
precisos y tiempos de espera desmedidos, todo lo cual dificulta el ejercicio pleno
del derecho a la seguridad social, como se refleja tanto en el bajo grado de sa-
tisfaccion de los usuarios respecto de los servicios médicos utilizados, como en
el crecimiento de las acciones de reivindicacién de sus derechos presentada por
la ciudadania ante la Comisién Nacional de Arbitraje Médico (Conamed) y la
Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH).!”

Respecto del primer rubro, los derechohabientes de las dos principales insti-
tuciones de salud de nuestro pais muestran un alto nivel de desconfianza respec-
to de los servicios recibidos, siendo, para el caso del IMSS, de 42.2 %, en tanto
que para el ISSSTE es de 40.9 %, de acuerdo con una encuesta realizada por
Consulta Mitofsky sobre evaluacién de instituciones pablicas.'® En el caso de
esta tltima institucion, la Sexta Encuesta Nacional de Satisfaccion, realizada en
2004 por la Subdireccién de Atencién al Derechohabiente del ISSSTE, ubicod
en 68.9 el grado de satisfaccién de los usuarios de los servicios médicos.

Grado de satisfaccién de los servicios médicos del ISSSTE

31%

Total de satisfaccion

I Total de insatisfaccion

69 %

7 Desde la década de los noventas se crearon en México la CNDH y la Conamed, como ins-
tancias de procuracion y defensa de los derechos humanos de los ciudadanos, correspondiéndole a
la Conamed la atencién especifica de las inconformidades en materia de servicios médicos. Exis-
ten otras iniciativas de intermediacién al interior de las dos principales instituciones de seguridad
social para atender y resolver las inconformidades de sus derechohabientes con los servicios ofre-
cidos: la Subdireccién de Atencién al Derechohabiente en el ISSSTE y la Coordinacién General
de la Unidad de Atencion al Derechohabiente en el IMSS.

'8 Consulta Mitofsky, Estudios de opinién a nivel nacional sobre los servicios de salud en México, inclui-
do el ISSSTE, octubre, 2003 (mimeo).
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al Derechohabiente, 2004.

En relacion con el segundo aspecto, la cada vez mas arraigada conciencia del
derecho a la seguridad social se ha visto reflejada en una mayor tendencia de la
ciudadania a reclamar cualquier menoscabo a esos derechos; tan es asi, que de
2000 a 2004 se ha registrado un incremento de poco mas de 39 % en el ntimero
de quejas presentadas ante la CNDH por concepto de “negativa o inadecuada
prestacion del servicio publico de salud”; de hecho, este concepto se ha mante-
nido durante el Gltimo lustro en el quinto lugar, en promedio, entre los primeros
20 hechos violatorios en las quejas presentadas ante dicha instancia.

Relacionadas directamente con el origen de las inconformidades, se encuen-
tra una inadecuada distribucion del personal médico en las instituciones de salud
publicas, que provoca que no se haya podido cumplir con el estandar de un mé-
dico por cada 3,000 derechohabientes; paraddjicamente, en el pais se mantiene
una subutilizaciéon de los recursos humanos capacitados en la materia, que lleva
a que 23 % de médicos y 43 % de enfermeras tituladas estén subempleados, des-
empleados o se dediquen a actividades distintas para las que fueron capacitados.

Asimismo, la prevalecencia de los enfoques curativos sobre la insuficiente pro-
mocidn de los modelos y programas preventivos de salud provoca que la mayoria
de los recursos humanos, financieros y materiales se dirijan a consolidar la aten-
ci6n especializada del enfoque curativo, mucho mis caro. A este respecto, obser-
vamos que el IMSS gasta 75 % de sus recursos en el segundo y tercer niveles de
atencién,y el ISSSTE 69 %. A su vez, mientras que 53 % del total de la plantilla
del ISSSTE la ocupan médicos especialistas, s6lo 47 % son médicos familiares,
cuando es este nivel la puerta de entrada al sistema institucional de salud.
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Por otra, parte, en el caso de las pensiones, las quejas que se presentan en
este servicio por dilacién en los procedimientos administrativos o negativa de
la prestacion es muy alta, pues su incidencia ha ocupado el primer lugar en el
ISSSTE durante 2004 (25 %) y 2005 (18 %), en cuanto a las quejas presentadas
ante la CNDH.

II1. ACCIONES PARA CONSOLIDAR LA SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO

Con el fin de reducir la insoslayable inequidad que priva en el seno de la socie-
dad mexicana respecto de los beneficios desiguales de la seguridad social, los
gobiernos federal y estatal y la sociedad en general han mantenido durante los al-
timos afios un intenso proceso de analisis y discusion, que ha tenido como resul-
tado la formulacién de una serie de propuestas para incorporar a un nimero
mayor de mexicanos a la proteccidn social. Entre éstas destaca la formacion del
Seguro Popular, asi como los consensos logrados en torno a la formacion de un
Sistema Nacional de Pensiones.

Formacién del Seguro Popular

Gracias a la instrumentacién del Seguro Popular en 2001, el gobierno del pre-
sidente Vicente Fox logré cristalizar la aspiracion de millones de mexicanos de
gozar del derecho a la salud, erradicando para siempre la incertidumbre a perder
el precario patrimonio familiar ante una contingencia médica. El Seguro Popu-
lar tiene como meta brindar proteccidén en materia de salud a toda la poblacion
que no cuente con ningun tipo de seguridad social en nuestro pais.

Hasta el 1 de diciembre de 2005, mis de tres millones de familias,?’ unos 12
millones de mexicanos, habian sido beneficiados con este seguro, con una co-
bertura nacional. Ademas, esta medida exenta a todas aquellas personas de escasos
recursos de cualquier pago, por lo que al concluir el ejercicio 2005 el 92.8 % de
los afiliados habian sido inscritos en el sistema de forma totalmente gratuita. Para
el resto de asociados su aportacion es proporcional a su capacidad econdémica,

' Diario Oficial de la Federacién,“Reforma a la Ley General de Salud”, 15 de mayo de 2003,y
“Reforma al Reglamento de la Ley General de Salud”, 5 de abril de 2004.
2" Seguro Popular, http://www.salud.gob.mx/unidades/dgpfs/
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oscilando desde los 640 pesos (casi medio salario minimo promedio mensual)
hasta 6,400 pesos anuales (4.71 salarios minimos promedio mensual) y pueden
ser efectuadas en abonos.

Este sistema es coordinado y vigilado por la Comisiéon Nacional de Protec-
cién Social en Salud, 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Salud, el cual
tiene como base de financiamiento las aportaciones de los gobiernos Federal
y estatales, asi como las realizadas por las familias beneficiarias que cada ano se
inscriban. Cabe resaltar que su funcionamiento radicara en la contratacién ex-
terna de proveedores de salud para proporcionar la atencidén que requieran sus
asegurados.

Si bien la afiliacion al Seguro Popular puede ser individual, principalmente
estd basada en la familia, pues su cobertura comprende tanto al jefe de familia
como a su pareja, progenitores mayores de 64 afios, hijos, asi como a los sobrinos,
hermanos y nietos menores de 18 anos que vivan con los titulares, incluyendo a
los hijos, hasta los 25 afios de edad, que estén estudiando.

En la actualidad, como una etapa posterior de instauracion del Seguro Popu-
lar, se encuentra en estudio la posibilidad de aplicar una modalidad del seguro
para los mexicanos que viven en Estados Unidos y brindarles asi la posibilidad
de disfrutar de una pdliza de gastos médicos mayores, servicios que podran recla-
mar en hospitales del territorio nacional.

Sistemna Nacional de Pensiones

Otra iniciativa importante para avanzar en materia de justicia social en nuestro
pais es la propuesta de formar un Sistema Nacional de Pensiones que permita
la comunicacién entre los diversos sistemas y termine con la inequidad que su-
pone la pérdida de derechos de quienes deciden migrar a sistemas pensionarios
diferentes. La integracién de un sistema nacional de pensiones representa una
via necesaria para superar muchos de los problemas que enfrentan actualmente
los sistemas de pensiones en nuestro pais. Se trata de un proposito fundamental
porque representa un punto de cruce de varios procesos trascendentales: la re-
forma politica, la reforma laboral, la reforma fiscal y la politica social del Estado
mexicano.

Durante las Gltimas dos décadas, la discusion en relaciéon con los sistemas
de pensiones se ha venido dando en torno a dos posiciones: los promotores de
las cuentas individuales, que fundamentalmente transfieren al trabajador la res-
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ponsabilidad de ahorrar para su jubilacién, y quienes defienden los sistemas de
reparto, a pesar de que han devenido en sistemas en quiebra técnica en todo el
orbe.

A la seguridad social se le ha visto como un esquema de transferencias finan-
cieras, lo que ha generado dos problemas graves para el disefio de una estrategia
orientada a su consolidacién: al verla como esquema simple de transferencias, la
seguridad social cobra importancia en la agenda nacional s6lo cuando presiona
el equilibrio de las finanzas publicas y, en consecuencia, tiende a enfocarse como
un problema de viabilidad fiscal. Asi, cualquier intento de reforma despierta la
oposicidn de los grupos que ven afectados sus intereses por la reasignacion del
costo de su financiamiento entre beneficiarios, trabajadores en activo y Estado,
lo que condiciona las reformas de la seguridad social al fortalecimiento de las
finanzas ptblicas.

El segundo problema al que lleva la visién de la seguridad social como un
tema simple de transferencias de recursos, es que excluye del debate social y
politico tanto los beneficios concretos que supone para la sociedad como la
obligacién constitucional del Estado para proporcionarlos, restando al mismo
los apoyos necesarios para emprender las reformas que se requieren para su con-
solidacién.

Los principales desafios de la reforma de los regimenes de pensiones en nues-
tro pais consisten en conjugar su viabilidad financiera con pensiones dignas y
beneficios portables, para garantizar que el trabajador acumule derechos indis-
tintamente del sistema al que cotice. La rigidez que supone la falta de portabi-
lidad en el mercado laboral resulta un absurdo en el contexto de una economia
globalizada que exige modificaciones permanentes de los procesos producti-
vos que permitan responder de manera oportuna a las condiciones variantes de
mercado y al impacto permanente de la innovacién tecnoldgica.

Conscientes de la relevancia del tema,la Conferencia Nacional de Goberna-
dores (Conago) abordd, en su 18 Reunion Ordinaria, celebrada el 9 de julio de
2004 enValle de Bravo, el tema de la seguridad social como una politica de Esta-
do, manifestandose los gobernadores reunidos por establecer un modelo nacio-
nal de seguridad social que enfrente de manera inmediata, entre otros aspectos,
el crecimiento de los pasivos jubilatorios y de pensionados, a través de nuevos
esquemas de financiamiento sustentable, y por la incorporacién de mecanis-
mos para beneficiar a la poblacién excluida, de tal forma que procure viabilidad
y comunicacién entre sistemas, incremente la cobertura y optimice la infraes-
tructura médica.
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Como base para la construccién de dicho Sistema, la Conago planted los
siguientes principios:

1. Mantener y fortalecer el papel del Estado como rector, promotor, regula-
dor y garante de la seguridad social.

. Permitir la portabilidad de derechos entre sistemas.

. Garantizar la seguridad juridica de la pension.

. Dotar de solidaridad y equidad al sistema.

. Sentar las bases para alcanzar la universalidad a mediano plazo.

. Dotar de viabilidad financiera a los regimenes pensionarios.

N U1 K~ W

El modelo nacional de pensiones discutido busca garantizar que los jubilados
y pensionados actuales sigan gozando de su pension como hasta ahora. En tanto,
para los trabajadores de nuevo ingreso considera inicialmente un régimen de
aportacién definida, gestionado a través de cuentas individuales que incluyan:
incorporacion de todos los sistemas publicos de pensiones para garantizar porta-
bilidad de derechos y ser suficientemente flexible para atender las caracteristicas
particulares de las instituciones participantes. Para los trabajadores en activo se
propuso el mecanismo de emigracion a un nuevo sistema a través de la emision
de un bono que considere el valor presente en sus derechos adquiridos.

Resalta del documento final de la Conago la recomendacién de asegurar una
pensiéon minima para todos los mexicanos, garantizada por el Gobierno federal.

IV. FORTALECIMIENTO FINANCIERO Y OPERATIVO
DE LAS INSTITUCIONES DE SEGURIDAD SOCIAL

Frente a los retos y desafios que enfrentan los sistemas de seguridad social en
nuestro pais, la administraciéon del presidente Fox impulsé diversos programas
de reforma y fortalecimiento institucional de los principales organismos en-
cargados en dicho dmbito.Tal es el caso, por ejemplo, de las Gltimas reformas al
IMSS en agosto de 2004,%' que buscaron recuperar solidez financiera mediante
la reorientacién del destino de las aportaciones y el incremento en la edad de
jubilacion.

2! Diario Oficial de la Federacién, 11 de agosto de 2004.
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En el caso del ISSSTE, con la participacion de todos los actores sociales in-
volucrados se ha buscado impulsar una propuesta de reforma integral de la Ins-
titucién, que ha implicado la revision de su marco legal, como tnico camino
para darle viabilidad y certidumbre en el futuro proximo. Pero el riesgo de insol-
vencia financiera también pende sobre el resto de las instituciones de seguridad
social del pais. Se requiere llevar a cabo una revisiéon de fondo de los supuestos
sobre los que se erigen dichas instituciones y adecuarlos a las actuales circunstan-
cias nacionales para conformar regimenes de seguridad social sustentables que
no representen una creciente carga para los contribuyentes ni para las genera-
ciones futuras.

Déficit actuarial de los distintos sistemas ptiblicos de pensiones
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Fuente: Panorama General de la Seguridad Social en México, Convencioén Nacional Hacendaria,
marzo, 2004.

Los esfuerzos por lograr la fortaleza financiera de dichos organismos pasa,
ineludiblemente, por el impulso de una gestion eficiente y moderna, basada en
la flexibilizacién de su estructura administrativa, la eficiencia en los procesos, la
transparencia, el uso racional de los recursos, la incorporacién de nuevas tecno-
logias, la profesionalizacion de la plantilla laboral con criterios de satistaccion a
los derechohabientes, asi como el fortalecimiento de su capacidad de recauda-
cibén y fiscalizacion de las contribuciones.

Aunado a lo anterior, en todos los casos los responsables de las instituciones
de seguridad social deben esmerarse por impulsar proyectos sustantivos que, a la
par de la aplicacion eficiente de recursos, modifiquen de raiz las condiciones de
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la prestacién del servicio. En este rubro se encuentra el impulso de la medicina
preventiva y la incorporacién de las innovaciones tecnologicas a los servicios de
salud para hacerlos mas eficientes.

La medicina preventiva permite anticiparse al dafo, ahorrandoles innumera-
bles sufrimientos a las familias, asi como importantes recursos a las instituciones
de salud, recursos que pueden ser encauzados al fortalecimiento de los servicios
médicos. Por su parte, el desarrollo e incorporacién de los sistemas informaticos
y de comunicaciones ha permitido acelerar los tiempos de atencién, economi-
zar recursos y, sobre todo, ampliar el universo de la atencién médica.

Sobre el particular, en el ambito del ISSSTE destacan dos ejemplos de la
aplicacion innovadora de la tecnologia a los servicios médicos: uno es el sistema
Telesalud, el cual permite maximizar los conocimientos y las habilidades de los
especialistas médicos en beneficio de miles de pacientes en todo el pais: capaci-
tando, otorgando consulta especializada e, incluso, operando a distancia; el otro
es el Programa de cita telefénica, con el cual se han disminuido sustancialmente
los tiempos de espera para la consulta del primer nivel, de aproximadamente tres
horas y media a s6lo 30 minutos.

A pesar de sus innegables avances, la seguridad social en México se encuen-
tra ain a la mitad del camino de constituirse en un derecho universal para
sus ciudadanos. A las condiciones de inequidad en el acceso y en la calidad de
los servicios recibidos, debe agregarse atin una insuficiente cobertura, ya que
apenas 60 % de la poblacidn del pais se encuentra amparada por algin tipo de
esquema de seguridad social.

En algunos casos, las prestaciones de seguridad social se han constituido en
esquemas de privilegio que contradicen su propdsito original de ser un me-
canismo de igualacién social. Esto se deriva del hecho de que los organismos
existentes surgieron como una prestacién asociada al trabajo y no como un de-
recho intrinseco al ser humano que vive en sociedad. En este sentido, el modelo
bismarckiano que esta en el origen del sistema de seguridad social mexicano ha
terminado por imponer serias barreras a las aspiraciones de universalidad e inte-
gralidad de las prestaciones.

Pese a estos problemas, la seguridad social ha tomado carta de naturalizacion
en México; se discute no su pertinencia, sino las vias de como extenderla y
perfeccionarla. La creaciéon de un andamiaje institucional de proteccion de los
derechos humanos ha fortalecido la idea de que la basqueda de condiciones de
igualdad y justicia implica no nicamente la proteccion de los derechos civiles,
sino también el aseguramiento de los derechos sociales.
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En la proteccién de estos derechos, la responsabilidad del Estado es funda-
mental e insoslayable. El concepto de los derechos humanos no puede ser enten-
dido sino como una responsabilidad de la colectividad asumida a través de sus
organos de gobierno.

Es en este marco que se crea, el 23 de febrero de 2006, el Consejo Nacional de
Proteccidon Social, el cual sienta las bases para construir un nuevo Sistema de Se-
guridad Social Popular que se constituird en un tercer pilar de la seguridad social
en México, articulandose con el IMSS y con el ISSSTE. Dicho sistema buscara
cubrir a casi 50 % de los mexicanos que trabajan por su cuenta, entre quienes es-
tan agricultores, pequefios comerciantes, emprendedores independientes y tra-
bajadores no asalariados o por honorarios, proporcionandoles servicios de salud,
un Sistema de Ahorro para el Retiro y un programa de subsidios de vivienda.

V. CONCLUSIONES

A pesar de que las Naciones Unidas han reconocido como un derecho humano
basico el acceso de toda persona a la proteccion de la seguridad social, todavia
persiste cerca de 80 % de la poblacién mundial con un nivel inadecuado de co-
bertura. Incluso, existen paises en el continente africano y en el sur de Asia cuyo
porcentaje de personas con acceso a la proteccion mas rudimentaria es inferior a
10 %. Si bien, la lucha por hacer realidad esta garantia de bienestar para la huma-
nidad ha estado impulsada por los organismos de cooperacion internacional, ha
sido el compromiso de las naciones democraticas las que lo han hecho posible,
porque la seguridad social representa el compromiso de todo gobierno con sus
ciudadanos a proveerles seguridad econémica, dignidad, equidad y justicia social.

Por eso,la salud y la seguridad social son en nuestro pais derechos fundamen-
tales y han sido un compromiso y una prioridad permanente de los gobiernos
mexicanos desde las primeras décadas de la segunda mitad del siglo XX. Si bien
la Constitucion Politica de nuestro pais establece para todo ciudadano de la
Republica su constante mejoramiento econdmico, social y cultural, atin no se
ha podido hacer realidad el derecho de todo ciudadano a contar, cuando menos,
con la proteccidn de los servicios médicos y disfrutar de la tranquilidad de una
pension. Este es, sin duda, un déficit de nuestra concepcién de democracia que,
sin embargo, comienza a ser subsanado por las acciones que en materia de pen-
siones y,sobre todo, de servicios médicos ha realizado el gobierno del presidente
Vicente Fox.
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Respecto de este tltimo punto, el reto nacional es, sin duda, consolidar un
verdadero sistema universal de salud en nuestro pais, con el fin de crear las con-
diciones para que toda la poblacién pueda tener acceso a los bienes y servicios,
independientemente de su capacidad de pago o de la facilidad de acceso de la
comunidad donde radica, bajo el principio de que la proteccién de la salud no
puede ser considerada una mercancia, una accién caritativa o un privilegio, sino
un derecho social.

Con lainiciativa del actual gobierno de crear un seguro popular con cobertu-
ra universal para la poblacién no derechohabiente se ha dado un gran paso para
abatir la grave situacién de inequidad en la que se encontraba mas de la mitad de
los mexicanos, indefensos ante la posibilidad de incurrir en gastos catastroficos
en el caso de una contingencia médica. Con estas acciones se estd haciendo rea-
lidad la universalizacion de los servicios de salud y se avanza en la creacion de un
Sistema Nacional de Salud.

Si bien es una obligacién del Estado proporcionar los recursos suficientes que
garanticen el derecho a la salud de todos los mexicanos, es un imperativo moral
de los responsables de la seguridad social impulsar cambios estructurales en los
sistemas administrativos que alienten la aplicacién mas adecuada y eficiente de
los recursos publicos. Al respecto destacan dos ambitos en particular: el transito
hacia un modelo de atencién médica que favorezca el enfoque preventivo sobre
el curativo,y la adopcidon de modelos de gestion basados en el enfoque a los usua-
rios, el ahorro, la transparencia y el otorgamiento de estimulos a la eficiencia.

En materia de pensiones, a pesar de los consensos logrados a nivel de la socie-
dad, sigue pendiente la creacién de un Sistema Nacional de Pensiones que, a la
par de asegurar la viabilidad financiera de las instituciones de seguridad social,
garantice beneficios dignos y derechos portables. En este caso la comunicacion
entre los principales sistemas, el IMSS y el ISSSTE, es fundamental para hacer
posible el reconocimiento de derechos entre el sector privado y el pablico. Pos-
teriormente, se deberan ir estableciendo los mecanismos que permitan la co-
rrespondencia con los diversos sistemas pensionarios que operan en México.

De igual forma, otro elemento a considerar en la construccién de dicho Sis-
tema sera el diseno de pilares complementarios acordes con los niveles de vida y
prestaciones de los trabajadores, para asegurarles a ellos y a sus familias una vida
mis digna en el momento de su retiro.

La reforma del ISSSTE constituye el paso estratégico para la constitucién de
un sistema nacional de pensiones, no sélo por la dimension de su derechoha-
biencia y la relevancia de los actores politicos que convergen en el Instituto, sino
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también debido a la repercusion que dicha reforma supone como pardmetro
en la reforma de los institutos estatales y de otros sistemas pensionarios que
deben ser transformados para garantizar su viabilidad. La reforma del ISSSTE
y la constitucién de un sistema nacional de pensiones resultan inaplazables para
responder a los retos que supone el presente y el futuro de la naciéon y los retos
que le impone el imperativo de cambio y las presiones derivadas del proceso de
globalizacién que vive el mundo de hoy. Con la creacién del Consejo Nacional
de Proteccidn Social, el Estado mexicano reafirma su pleno compromiso con el
ejercicio pleno de los derechos sociales y sienta las bases para la construccion de
un verdadero sistema nacional de seguridad social.

Sélo en la medida en que el Estado mexicano le asegure a toda la poblacién,
como garantias minimas, la proteccion médica y la garantia de gozar de una
pensidn en su vejez, haya sido trabajador de la economia formal o informal, esté
empleado o desempleado, podremos hacer realidad el sueno de Morelos cuan-
do en sus Sentimientos de la Nacion pidi6é de la patria moderar “la opulencia y la
indigencia” para que lo Gnico que distinga a un mexicano de otro sean “el vicio
y la virtud”.



EL DERECHO A LA EDUCACION

José Angel Pescador Osuna

SINOPSIS: El autor sostiene que el derecho a la educacion bésica, planteado en
el articulo 3o. constitucional, ya no es atendido satisfactoriamente por el Estado
mexicano y que es necesario revisar la norma juridica fundamental a fin de
comprometer el esfuerzo gubernamental para garantizar la educacién media
superior y superior. Relata que en el siglo XX México pasd de una sociedad
mayoritariamente analfabeta a una en la que pricticamente uno de cada tres
mexicanos estaba en la escuela, siendo el periodo de 1950 a 1981 una época sin
precedente en la expansion educativa. Pero la asignacion de recursos, que llegd a su
maximo en ese periodo,con 4.5 % del PIB, se desplomé a 2.5 % del PIB en 1982,
nivel en el que permanecid durante los siguientes 13 afos, volviendo a elevarse,
entre 1994-2005,a 3.8 % del PIB. Asi,la matricula entre 1950y 1980 se duplicaba
cada 10 anos.Pero para el ciclo 2005-2006 la matricula en primaria es casi idéntica
a la de hace 25 anos, representando primaria 46 % del total, secundaria 19 %,
preescolar 13 % y la suma de media superior y superior 19 %.La calidad también
ha sufrido. El autor presenta los resultados de diversas pruebas internacionales
que sittian a México detras de los paises de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico (OCDE), e igual o ligeramente delante de Ttnez
¢ Indonesia, asi como de Brasil y otrosdemas de la baja asignacion de recursos,
la educacion en México encara otros problemas, como son la escolaridad de
los maestros, la deserciéon de alumnos, bajos logros de aprendizaje y una clara
inequidad en los niveles de estudios alcanzados, favoreciendo a los de altos
ingresos familiares.

SUMARIO: Introduccién. I. El sistema educativo actual. II. La calidad
de la educacion. A.Resultados del aprendizaje. B. Programas especiales.
III. Pruebas internacionales. IV. Financiamiento. V. Conclusiones.
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INTRODUCCION

Las obligaciones del Estado mexicano en materia educativa, que desde el punto
de vista de la sociedad son los derechos exigibles en este campo, se refieren fun-
damentalmente a la educacion basica, ya que en los casos de la educaciéon media
superiory superior los compromisos solamente hablan de promocion y de atencion;
es decir, de hacerlas accesibles por cuantos medios sean apropiados.

De hecho, el contenido del articulo 3o. de la Constitucién mexicana fija una
posicién coincidente con lo que establecen los ordenamientos internaciona-
les, especialmente la Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948, 1a
Convencion Americana sobre Derechos Humanos y los articulos 13 y 14 del
Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales.

Por su parte, en materia de educacion la misma Constitucién General de la
Republica establece, en el articulo 31,1a obligacion de los mexicanos para hacer
que sus hijos concurran a las escuelas para obtener la educacién basica. También
otorga facultades al Congreso (articulo 73) para sostener en toda la Reptblica
escuelas de diferentes tipos y modalidades y también la obligacion para las em-
presas de todo tipo (articulo 123) de establecer escuelas y demas servicios para
los trabajadores.

En materia de educacién basica, la obligatoriedad de impartir por parte del
Estado la primaria, la secundaria y la preescolar se establecieron en las reformas
al articulo 3o0. constitucional de 1946, 1993 y 2002, respectivamente.

[. EL SISTEMA EDUCATIVO ACTUAL

La evidencia para demostrar el cumplimiento de la responsabilidad del Estado
en materia educativa se puede encontrar en multiples estadisticas, que son de
conocimiento publico. Como lo establece el Programa Nacional de Educacién
2001-2006, “en el transcurso del siglo XX nuestro pais pasé de una sociedad
mayoritariamente analfabeta, a otra en la que practicamente uno de cada tres
mexicanos estaba en la escuela. .. sobre todo su segunda mitad pasara a la historia
como una época de expansion educativa sin precedente”.

El cuadro que aparece a continuacion es la fotografia del sistema educativo
actual.
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Tipo educativo

Nivel y servicio educativos

Alumnos (miles)

Piblico Privado Total
Hombres Mujeres Hombres Mujeres

11,452,675 11,032,198 1,081,550 1,067,642 24,634,065

PREESCOLAR 1,798,452 1,764,585 265,664 258,127 4,086,828

General 1,556,302 1,524,266 265,659 258,125 3,604,352

Indigena 172,569 171,203 5 2 343,779

Rural comunitario 69,581 69,116 0 0 138,697

PRIMARIA 6,905,399 6,566,019 597,937 583,524 14,652,879

Basica General 6,412,409 6,097,305 597,877 583,454 13,691,045

Indigena 429,188 407,825 60 70 837,143

Rural comunitario 63,802 60,889 0 0 124,691

SECUNDARIA 2,748,824 2,701,594 217,949 225,991 5,894,358

General”/ 1,314,114 1,305,687 197,577 202,434 3,019,812

Técnica 814,871 802,754 19,345 22,741 1,659,711

Telesecundaria 619,839 593,153 1,027 816 1,214,835

Medi 1,389,600 1,429,893 342,205 386,226 3,547,924

. e PROFESIONAL MEDIO | 162,829 136,232 22,665 41,109 362,835
Superior

P BACHILLERATO 1,226,771 1,293,661 319,540 345,117 3,185,089

823,075 781,067 363,342 417,374 2,384,858

Normal licenciatura 28,710 63,331 15,529 38,738 146,308

Superior Lic. Univ.y Tecnolégico 746,876 678,604 315,565 346,653 2,087,698

Técnico 43,674 30,677 32,248 31,983 150,852

Posgrado 47,489 39,132 32,248 31,983 150,852

C/trabajo CAP.P/ELTRABAJO* 318,723 479,267 182,107 269,958 1,250,055

TOTALY

NOTA: Este ensayo se concentra exclusivamente en la educacién basica utilizada, que es de carac-

ter oficial y publicada porla SEP en su informe de actividades y en el Sistema Nacional de
Indicadores Educativos por el INEE en sus informes anuales sobre la calidad de la Educa-

cién Basica en México y en los Panoramas Educativos de México.

Si consideramos que en los Gltimos cinco afios el sistema ha crecido en

1,610,752 estudiantes, esto significa un promedio de 322,000 nuevos alumnos
anualmente para todos los niveles, cifra a todas luces insuficiente si suponemos
que sblo en educacién media superior y superior ése deberia ser el minimo in-
cremento anual.

Por otro lado, la matricula global del sistema entre 1950 y 1980 se duplicd
cada 10 afios, llegando en este Gltimo afio a 21.5 millones, de los que 68.4 %

correspondia a educacién primaria, 14.0 % a secundaria, 5 % a preescolar, y so6lo
11 % a bachillerato y universidad. Lo que es relevante de subrayar es que la ma-
tricula en educacion primaria en el presente ciclo escolar es casi idéntica a la de
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25 afios antes, representando 46 % del total, y que la secundaria absorbe 19 % de
alumnos, preescolar 13 % y la suma de media superior y superior 19 %. Mientras
que en la década de los setentas la matricula crecié 90 %, en los Gltimos 25 afios
solo ha crecido 48 %.

También se puede disponer de algunos indicadores y generar otros nuevos,
sujetos a los requisitos y criterios de robustez. Sin embargo, proponemos dos, en
la parte final de este trabajo, de interés para los estudiosos en la materia.

En este ensayo pasaremos revista a esa evidencia, que revisibamos en el parra-
fo anterior, desde distintas mediciones: nacional o global; por entidad federativa;
por género; por grupos de edad; de la poblacién menor de 15 anos y la poblacion
adulta, mayor de dicha edad. Los datos se van a presentar en comparaciones cen-
sales o variaciones anuales.

La poblacién en México tiene una caracteristica primordial, que es la con-
centracién en grandes zonas metropolitanas, y otra, complementaria, que es la
enorme cantidad de poblaciones pequefias, dispersas por todo el territorio y
donde llevar un servicio educativo, o en su caso de salud, resulta dificil y, hay que
decirlo, costoso. Sabemos que el censo de 2000 reveld que existen en nuestro
pais casi 170,000 comunidades de menos de 200 habitantes donde habita s6lo 6 %
de la poblacién; otras 13,000 de entre 250 y 300 habitantes en las cuales habita
5% de la poblacion,y otras 14,000 donde habita 14.5 % de la poblacién en loca-
lidades que tienen como maximo 2,500 habitantes.

Lo que se puede decir por principio es que la oferta educativa del Estado
mexicano ha sido muy eficaz en las ciudades mayores, con un nimero mas que
necesario de escuelas y de grupos y solo ha desarrollado parcialmente ejercicios
de planeacién (cursos comunitarios y escuelas rurales unitarias) en lo que se
refiere a las comunidades pequenas, que por cierto es donde se concentran los
pobres y los indigenas del pais.

La matricula actual en la educacidn primaria registra 14,652,879 alumnos en
98,178 escuelas, lo que da un promedio de 150 alumnos por escuela. Sin em-
bargo, la distribucién es muy irregular, puesto que el nimero de escuelas varia
enormemente entre una entidad federativa y otra, y el tamafio de ellas tiene
rangos muy abiertos. Lo mismo sucede con las secundarias que en un niimero de
31,208 registran una matricula de 5,894,358 estudiantes.

De las escuelas primarias del pais, 44.5 % son multigrado, y por mas que algu-
nas concepciones traten de verle algunas ventajas pedagdgicas, lo cierto es que
hay una gran limitacién cuando un solo maestro atiende a niflos de diferentes
grados y condiciones en el aprendizaje. Es el caso de todos los cursos comuni-
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tarios del pais (12,420), pues todos son atendidos por un solo instructor, quien
ademis tiene como escolaridad maxima el bachillerato.

En este trabajo queda perfectamente documentado, desde el punto de vista de
la matricula en todo el sistema y de los recursos asignados al sector educativo, la
insuficiencia del esfuerzo gubernamental para cumplir con su responsabilidad.

No obstante el reconocimiento que se da a la expansion educativa durante
todo el siglo XX, lo cierto es que todavia permanecen grandes déficit en los di-
ferentes tipos y modalidades educativas, comenzando con el analfabetismo, don-
de se dice en tono jocoso que la probabilidad de salir del mismo es mas grande
por defunciéon que por la atencion de un servicio educativo.

Pasemos revista entonces a la distribucion de oportunidades educativas, a los
rezagos acumulados, a la calidad de la educacidén que reciben nuestros nifios,
adolescentes y jovenes y a las limitaciones financieras que explican en buena me-
dida lo que se ha denominado la brecha de la legitimidad.

En primer lugar, veamos lo que ha sucedido con la alfabetizacion, en la cual
los avances han sido muy lentos y todavia hay casi seis millones de personas ma-
yores de 15 afnos que no saben leer y escribir. Cabe aclarar que en dicha cifra no
se incluyen todos aquellos nifos, entre los seis y 14 afos, que no tienen acceso
a los servicios de educacion primaria. Lo que revela el cuadro siguiente es que
los esfuerzos en esta materia son marginales, puesto que el pais pricticamente
ha mantenido una estructura similar durante las tres décadas anteriores y parece
que lo mantendra por las tres siguientes. Lo que se observa en dicho cuadro es que
las entidades de menor desarrollo econdémico relativo se han mantenido casi en
la misma posicién desde 1970 y que al llegar al umbral de 7 % la disminucién
del analfabetismo toma mas tiempo. Igualmente, se ve con claridad que este fe-
némeno se asocia muy directamente con los indices de marginacién, desarrollo
social y humano de las entidades federativas, asi como con el nimero de comu-
nidades pequenas o de escuelas unitarias.

Avances en la alfabetizacion por entidad federativa

Estados 1990 | 2000
Nacional 12.4 9.6
Chiapas 30.0 23.5
Oaxaca 27.5 21.7
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Guerrero 26.8 211
Hidalgo 20.7 15.4
Puebla 19.2 14.6
Veracruz 18.2 15.2
Michoacan 17.3 13.4
Guanajuato 16.5 12.4
Yucatin 15.8 12.5
Campeche 15.4 11.6
Querétaro 15.3 10.2
San Luis Potosi 14.9 11.1
Tabasco 12.6 10.2
Quintana Roo 12.3 7.2
Morelos 12.0 9.4
Nayarit 11.3 9.0
Tlaxcala 111 7.9
Zacatecas 9.9 8.2
Sinaloa 9.8 7.8
Colima 9.3 7.3
Estado de México 9.0 6.5
Jalisco 8.9 6.6
Aguascalientes 7.1 5.2
Durango 7.0 4.9
Tamaulipas 6.9 5.3
Chihuahua 6.1 4.8
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Sonora 5.6 4.6
Coahuila 5.5 4.0
Baja California Sur 5.4 41
Nuevo Leén 4.7 3.4
Baja California 4.7 3.8
Distrito Federal 4.0 3.0

Adicionalmente, el problema del analfabetismo se recrudece en el caso de las
mujeres y también en el caso de las personas de edad mas avanzada, pues mien-
tras el promedio es 9.6 %, éste aumenta hasta 12 % en el caso del sexo femenino,
hasta 18 % en el caso de las personas mayores de 50 afios de edad y 30 % en el
caso de los adultos mayores.

Tasas de analfabetismo por grupo de edad

Edades 1990 2000
15-19 3.9 3.0
20-29 6.2 4.0
30-39 10.1 6.4
40-49 17.4 10.5
50-59 23.7 18.0
60 y mas 35.0 30.4
Total 12.4 9.6

En el caso de la educacion basica para los adultos, el informe del INEA 2005
senala que en ese ano habia 6,024,310 analfabetas, que representan 8 % de la po-
blacion entre 15 afios y mas. A ellos se suman los 11,558,700 jévenes y adultos
sin primaria terminada y los 17,469,880 personas sin secundaria concluida. En
total, 35,052,890 mexicanos se encuentran en rezago educativo.
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Por otra parte, segtin los datos mas recientes de la SEP, para distintos grupos de
edad hay cerca de tres millones de nifios y adolescentes que no tienen acceso a la
educacidn primaria o secundaria.

II. LA CALIDAD DE LA EDUCACION

Los intentos por mejorar la calidad de la educaciéon han sido muchos. Desde el
planteamiento que se hizo en la reforma de los setentas para disminuir la deser-
ci6n y la reprobacidn y elevar la eficiencia terminal en la educacion basica, hasta los
programas mas recientes, como los de Escuela de calidad y Enciclomedia,la preocu-
pacion fundamental siempre ha sido el mejoramiento de los aprendizajes y de
los logros académicos de los alumnos.

Desercién 'y eficiencia terminal

Los datos sobre desercion y reprobacion, tanto a nivel nacional como por enti-
dad federativa, se observan en el siguiente cuadro. Ahi mismo se incluye, por pri-
mera vez en un informe oficial, la tasa de no conclusion en tiempo normativo,
que es precisamente el inverso de la tasa de eficiencia terminal y que facilita las
comparaciones interestatales.

Indicadores de eficacia de secundaria, por entidad

Desercion Reprobacién DM. deno conclusfo’n

en tiempo normativo
Entidad 1990/ | 2000/ | 2002/ | 2004/ | 1990/ | 2000/ | 2002/ | 2004/ | 1990/ | 2000/ | 2002/ | 2004/
1991 | 2001 | 2003 | 2005 | 1991 | 2001 | 2003 | 2005 | 1991 | 2001 | 2003 | 2005
Guerrero 9.2 120 102| 12| 22.0| 182| 169| 155| 255 31.8| 30.2| 343
Michoacan 1120 111 111 11.3| 245 23.1| 225| 22.1| 321| 285| 305| 315
Zacatecas 12.9 10.8 9.0 9.1 17.7 15.1 15.8 16.1 35.1 33.7 27.0 26.6
Yucatan 8.2 8.4 7.7 9.1 289 285| 275| 272| 249| 243| 21.7| 256
Campeche 9.0 10.3 8.5 83| 336 299 295 29.0| 257| 323| 249| 255
Jalisco 10.8 | 11.0 9.2 85| 298| 273 248 239 31.1| 304| 27.6| 255
Oaxaca 7.8 8.1 9.0 81| 21.9| 152 148 145| 28.1| 247| 242| 237
Chihuahua 9.7 10.1 9.2 7.6 27.0| 30.8| 27.2| 242| 30.0| 304| 257| 234
Sinaloa 8.4 7.7 7.8 8.0| 294 | 258 257 26.1| 248| 23.7| 227| 232
Querétaro 74| 10.4 8.3 7.0 245 23.8| 235| 234| 241 315| 246| 228
Aguascalientes 8.5 8.0 7.5 7.7 232 182 189 193| 273| 245| 233| 227
Colima 9.5 8.6 105 63| 21.8( 167| 152| 146| 295| 284| 28.7| 225
Durango 10.9 9.7 8.2 751 21.81 2131 2121 2071 3271 3031 237 225
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Tlaxcala 7.1 7.2 9.4 69| 264 194 175| 168| 197 20.7| 28.1 21.9
Chiapas 8.4 6.6 6.7 7.6 222 125 12.0| 11.8| 254| 235| 159| 218
Guanajuato 10.6 9.1 8.1 7.6 28.1| 20.6( 203| 195| 30.7| 275| 238| 218
México 8.1 7.9 7.1 6.8 29.1 234 208 19.6| 234 243| 209 204
Tabasco 7.2 7.4 6.4 6.4 20.1 189 184 182 228| 215| 18.6| 19.7
Veracruz 8.2 7.3 6.8 6.6 27.6( 198 193] 193| 246| 239| 20.0]| 193
Quintana Roo 6.4 8.2 6.9 6.0 260 205 185| 17.6| 24.1 2541 218 192
San Luis Potosi 9.0 6.9 6.8 6.0 193 139 149 140| 309| 22.6| 195| 18.6
Baja California 10.0 9.9 5.6 6.1 329 23.0( 194 179 29.7| 29.7| 17.8| 185
Distrito Federal 9.0 7.5 6.1 56| 373 254 175| 18.0| 26.6| 259| 17.6| 185
Tamaulipas 7.5 6.7 7.3 6.0 223 197 198 196 21.7| 195| 21.7| 183
Hidalgo 8.2 6.0 5.6 59| 206 144 127| 114| 235| 188| 17.6| 172
Sonora 8.8 8.7 6.4 58| 254 204 152 134 26.7| 253| 20.6| 17.0
Coahuila 8.7 6.5 7.6 57| 246 21.1| 235| 234 255| 175| 20.0| 169
Nayarit 7.9 7.0 5.5 53| 15.1 139 133| 115| 247| 218| 17.3| 169
Puebla 8.6 7.7 5.9 54| 232 153 143 134 243| 227| 189]| 164
Baja California Sur 7.8 7.2 5.2 49| 194 186 129 109 225| 220| 171 14.9
Nuevo Leén 6.4 5.9 5.1 48| 134 172 16.6| 162( 17.7| 18.1 156 | 14.6
Morelos 8.0 6.1 5.4 5.1 242 148 15.1 150 220 18.0| 159 142
Nacional 8.8 8.3 7.4 7.0 265 209 19.1 184 261 251| 216| 212

Fuente: Anexo del Quinto Informe de Gobierno. Seccién de desarrollo humano. Rubro Edu-
cacién. Cuadros 60 a 65.

En dicho cuadro podemos ver las enormes desigualdades educativas, con tres
indicadores tradicionales sobre calidad, donde el valor cero seria el maximo a
alcanzary el 100 la cifra de la que debemos alejarnos lo mas posible. Por ejemplo,
el hecho de que la tasa de deserciéon haya permanecido inalterada entre 1991
y 2001 es mas que preocupante, sobre todo por que en los cinco afios poste-
riores s6lo ha disminuido 1 %. La desercion en el caso de secundaria afecta, en
consecuencia, a cerca de 400,000 estudiantes, que dejan la escuela sin terminar
sus estudios, cifra que ademas afecta con mayor profundidad a las comunidades
rurales indigenas.

La desercion escolar constituye una frustracion individual y colectiva y se
reflejara en el México del futuro cuando los trabajadores careceran de la educa-
cidén suficiente para ser plenamente productivos.

Sabemos que este problema tiene diferentes explicaciones, entre otras la po-
breza,la falta de escolaridad de los padres y algunas caracteristicas de la escuelay
del entorno. Por ello hay que abordar este fendmeno de una manera integral
y poniendo especial atencidn a la disminucién de las desigualdades sociales, con-
juntamente con la actitud de los maestros para lograr que los alumnos perma-
nezcan en la escuela.

Como dice el Informe Anual 2005 del INEE, en el caso de la secundaria la no
conclusiéon mejord sélo cinco puntos entre 1990-1991 y 2004-2005, pasando
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de 26.1 a21.2 %. La desercion bajo también, sdlo de 8.8 a 7.1 %. La reprobacion
paséd de 26.5 a 18.4 %. Los valores extremos de no conclusion en el ciclo escolar
mas reciente se dan en Guerrero (34.3 %) y Morelos (14.2 %). Los de reproba-
ci6n fueron 29 % en Campeche y 10.9 % en Baja California Sur, y los de desercion
oscilaron entre 12.1 % en Guerrero y 4.8 % en Nuevo Ledn.

Estos indicadores perfilan con claridad el proceso por el cual algunos alum-
nos comienzan a rezagarse en el trayecto escolar debido a la repeticion; al re-
producirse ésta, el rezago se acumula, lo que en muchos casos lleva finalmente
al abandono del sistema educativo. Casi todos los alumnos terminan la pri-
maria, pero el proceso descrito hace que un nimero considerable no consiga
concluir la secundaria. El resultado es un acceso reducido a la educacién media
superior.

Indicadores basicos de la secundaria por modalidad

Indicador Grado Sem‘ndama Generales Sea/Am'iarm Telesecundarias Total
privada técnica
1 15.7 22.3 22.9 7.3 18.9
RcPr?; aaen 19.7 27.1 27.8 7 227
()
3 13.5 17.9 19.5 3.4 15.1
1 1.71 4.8 4.62 6.43 4.87
Desercion
intracurricular 2 1.89 4.6 4.54 5.6 4.59
%
3 1.41 3.19 3.06 3.96 3.17
Eficiencia
terminal 79.3 68.7 65.3 79.1 70.6
0,
()

A. Resultados del aprendizaje

En 1990 se aplicd un examen a una muestra nacional de estudiantes del sexto
grado de primaria y del tercero de secundaria, para verificar su nivel de aprove-
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chamiento. Los resultados llamaron la atencién de varios analistas de la educa-
cién nacional, pues los promedios obtenidos en una escala del 1 al 10 fueron 4.8
y 4.0 respectivamente.

Asimismo, la propia SEP ha aplicado pruebas de caricter censal y muestral
para medir el rendimiento académico en “Espanol” y “Matemiticas”, por con-
siderar estas dos areas las fundamentales en el curriculo de la educacién basica,
y las que proporcionan las herramientas necesarias para la vida futura de los estu-
diantes, sea que éstos continten al bachillerato y las universidades o bien que se
incorporen al mercado de trabajo. En algunas ocasiones, esas pruebas se acom-
panaron de cuestionarios de contexto para acercarse a los factores no escolares
que estan detras de los logros académicos de los estudiantes. Desafortunadamen-
te los resultados siempre se han considerado insuficientes y muy por debajo de
los obtenidos por estudiantes de la misma edad de otros paises con un desarrollo
educativo superior o igual al de México.

Otra constante en materia de logros de aprendizaje son las diferencias entre
las escuelas ptblicas y privadas, las urbanas, las rurales, las indigenas, los cursos
comunitarios en el caso de las primarias y en el caso de las secundarias las gene-
rales, las técnicas, las de trabajadores, la telesecundaria y la abierta.

Lo mismo sucede cuando los datos se examinan a nivel de entidad federativa,
pues los resultados obedecen a un patrén que correlaciona los indices de des-
igualdad, desarrollo humano, desarrollo social y marginacion, con los resultados
educativos medidos por indicadores, como la escolaridad promedio a los niveles
de desempenio.

Cabe mencionar que son varias las mediciones del rendimiento escolar que
se aplican en el caso de la educacion basica. Aun cuando se han iniciado ac-
ciones para disminuir el nimero, todavia se practican, entre otras: el IDANIS
(Instrumento para el Diagnostico para Alumnos de Nuevo Ingreso a Secunda-
ria); el IDCIEN (Instrumento de Diagnostico y Clasificacion para el Ingreso a
Educacién Normal); la preparacién profesional; el aprovechamiento escolar; la
olimpiada del conocimiento; las escuelas de calidad; la evaluacion diagndstica; el
Excale (Examen de Calidad y el Logro Educativos); ademas de la participacion
en los programas internacionales TIMSS (Trends in International Mathematics
and Science Study); LLECE (Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de la
Calidad de la Educacion) y PISA (Programme for International Student Asses-
sment). Sobre los niveles de desempeiio de los estudiantes mexicanos no queda
ninguna duda. Veamos solamente algunos resultados:
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Resultados por modalidad de escuelas primarias.
Tercer grado, matematicas
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Resultados por modalidad de escuelas secundarias.
Primer grado, matematicas
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Las graficas anteriores muestran los resultados globales en matematicas para
alumnos de primaria y secundaria de acuerdo con las pruebas “Estandares de
2002”. La media en ambos casos estaba definida sobre 500 puntos, y entre los
factores socioeducativos que los estudiantes y docentes identificaron como los mas
importantes para explicar su resultado estuvieron la ubicacion de la escuela en
medios urbanos; el género; el interés de la familia por la educacion; la autova-
loracidn; el interés del maestro y su permanencia durante el ano; la ausencia de
problemas de salud, y la confianza en la seguridad de su escuela.

Otra forma de observar los resultados del aprendizaje de los estudiantes de
educacidn basica son las comparaciones intertemporales al respecto, vale la pena
mencionar el estudio dado a conocer hace algunos meses por el Instituto Na-
cional para la Evaluaciéon Educativa (INEE), titulado Estudio comparativo de la
educacion bdsica en México 2000-2005.

Haciendo un anilisis detallado de los resultados y presentando comparacio-
nes muy sugerentes, las conclusiones no dejan de ser preocupantes, puesto que,
como ya se anticipaba, se ratificaron hallazgos previamente conocidos, como la
diferencia en “Matematicas” en favor de los varones, las ventajas que mantienen
las escuelas privadas y las urbanas puablicas sobre las rurales y los cursos comu-
nitarios. Sorprendentemente los alumnos de las escuelas indigenas tuvieron un
comportamiento sobresaliente, que amerita una mayor reflexion.

Porcentaje de estudiantes de sexto de primaria y de tercero de secundaria en cada nivel
de ejecucién, a nivel nacional. Comprension de lectura, 2000-2005

Bajo Alto
Nivel 1 Nivel 2 M Nivel 3 W Nivel 4
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Secundaria, 2005
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Fuente: Base de datos del INEE, 2000-2005.
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Los resultados que aparecen en el cuadro anterior son exclusivamente para
compresién de lectura, pero es claro que son similares a los de matematicas. En
primaria, la proporcién de alumnos en el nivel mas bajo de lectura pasé de 25 %
en el afio 2000 a 16 % en el ano 2005; en el mismo lapso, el porcentaje de estudi-
antes en el nivel mis alto aument6 del 23 al 33. Estos cambios reflejan el caracter
significativo del incremento, que se aprecia en el corrimiento hacia la derecha de
la barra de 2005 respecto de la de 2000. En secundaria, en cambio, la proporcién
de alumnos varid poco, tanto en el nivel inferior (27 % y 26 %) como en el mas
alto (21 % y 24 %).

B. Programas especiales

Enciclomedia, a pesar de ser un programa de un gran contenido innovador y
que incorpora las nuevas tecnologias al salon de clase (quinto y sexto grados)
necesitard de un periodo de maduracion para poder generar resultados que sean
significativamente mayores a los de las escuelas tradicionales. De las muy pocas
evaluaciones que se conocen hasta el momento, los maestros y los directores de los
planteles opinan que los resultados académicos son ligeramente superiores, pero
que implican una erogacién muy grande. La limitacién que se ha identificado
como la mas importante es la de la insuficiente capacitacion de los profesores y
la ausencia de una planeacién didactica que permita observar el curriculo obli-
gatorio de una manera diferente.

Por su parte, las escuelas de calidad han reportado a la fecha resultados muy
similares a los de las escuelas “normales” en el tercero y quinto grados.

Resultados de la evaluacion de estandares nacionales en su componente
de comprension lectora, en escuelas del Programa Escuelas de Calidad (PEC)
y una muestra de escuelas urbanas

Tercer grado Quinto grado
Indicador (parametro de aciertos | (parametro de aciertos
500 puntos ) 500 puntos )
Promedio escuelas
PEC 440.7 497.6
Muestra nacional 439 4 494 1
de escuelas urbanas
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III. PRUEBAS INTERNACIONALES

Los resultados de las pruebas internacionales no arrojan diferencias muy impor-
tantes a lo que se comento en los parrafos anteriores y, por el contrario, podria
decirse que los niveles de desempeno de los estudiantes mexicanos estain muy
por debajo del resto de los paises participantes en la prueba de que se trate, salvo
los de menor desarrollo o simplemente paises identificados con el atraso.

La prueba que mas se ha dado a conocer a partir de 2001 es la de PISA, en la
cual México ha participado en dos ocasiones, en 2000 y en 2003,y que se esta
convirtiendo en un instrumento de gran aceptacion. Los resultados en el 2000
fueron muy reveladores de la posicion de México,como se observa en el siguiente
cuadro:

Resultados globales PISA 2000

Pais Aptitud para lectura Aptitud para matematicas
Finlandia 546 536
Australia 528 533
Irlanda 527 503
Corea 525 547
Reino Unido 523 529
Japon 522 557
Suecia 516 510
Austria 507 515
Bélgica 507 520
Francia 505 517
Noruega 505 499
Estados Unidos 504 493
Dinamarca 497 514
Suiza 494 529
Espana 493 476
Republica Checa 492 498
Italia 487 457
Alemania 484 490
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Liechtenstein 483 514
Hungria 480 488
Polonia 479 470
Grecia 474 447
Portugal 470 454
Federacién Rusa 462 478
Letonia 458 463
México 422 387
Brasil 396 334

En el texto Resultado de las pruebas PISA 2000y 2003 en México se afirma que
en forma consistente los puntajes promedio alcanzados por los jovenes mexi-
canos de 15 anos evaluados por PISA 2003 sitGan a México detras de todos
los paises de la Organizaciéon para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(OCDE), y delante sélo de Tnez e Indonesia en todas las escalas, asi como de
Brasil en matematicas, ciencias y solucion de problemas, pero no de lectura. Hay
una relaciéon clara, aunque no pertecta, entre el nivel de desarrollo general y el
desempefio promedio de los alumnos de cada pais.

Analisis mas detallados, como los que contiene el informe internacional y los
que podran hacerse en el futuro, tanto a nivel nacional como a nivel internacio-
nal, permitiran explorar mejor el sentido de esa relacion, asi como el peso que
pueden tener en los resultados los factores del entorno y los de la escuela.

Nivel de competencia (PISA, 2003)

Media (l?ompetlmcia C.Oinpeffﬂriﬂ Competencia
insuficiente intermedia elevada
(Nivel I o menor) | (Niveles 2,3y 4) (Niveles 5y 6)
Hong Kong-China 550 10.4 58.9 30.7
Finlandia 544 6.8 69.9 23.4
Corea 542 9.5 65.7 24.8
Media OCDE 500 21.4 63.9 14.7
Espana 485 23 69.1 7.9
Estados Unidos 483 25.7 64.2 10.1
Turquia 423 52.2 42.3 5.5
Uruguay 422 48.1 49.1 2.8
Tailandia 417 54 44.4 1.6
Meéxico 385 65.9 33.7 0.4
Indonesia 360 78.1 21.6 0.2
Tanez 359 78 21.8 0.2
Brasil 356 75.2 23.6 1.2
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IV. FINANCIAMIENTO

El articulo 3o. de la Constitucién Politica establece claramente la obligacion
del Estado para impartir la educacidn preescolar, primaria y secundaria de ma-
nera gratuita, y en la Ley General de Educacion los articulos 25,27 y 28 le
asignan responsabilidades directas para dedicar por lo menos 8 % del producto
interno bruto (PIB) obligatoriamente a partir del presente afo. Sin embargo,
esa meta no se alcanzé ni se alcanzara en los proximos anos ni se ha cumplido
durante los 13 anos de vigencia de la ley de 1993. Ahi se dice claramente que
a la educacién publica se destinaran recursos presupuestarios crecientes y en
términos reales.

Las razones de este incumplimiento son muchas, pero las mas importantes
quiza sean la orientacién del gasto publico, la insuficiencia de los ingresos del
gobierno vy, en tercer lugar, la falta de voluntad para canalizar recursos al sector
educativo.

Meéxico: tendencias del gasto piiblico en educacién, 1960-2005
(porcentaje con respecto al PIB)
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Fuente: 1960-2003 Poder Ejecutivo Federal. Cuenta de la Hacienda Puablica Federal, Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas, H. Congreso de la Unién. Para 2004 estimado al cierre
del anio en los Criterios Generales de Politica Econémica,y 2005 corresponden al Presu-
puesto de Egresos.
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Si hacemos una comparacién entre los recursos asignados a educacion y los
cambios en la matricula, vemos que hay un déficit acumulado que representa ca-
si una quinta parte del presupuesto actual, y resulta desalentador que se paguen
cantidades sin limites a la deuda y al gasto con un profundo sentido de injusticia,
como son los casos del Fondo Bancario de Proteccion al Ahorro (Fobaproa) y
del Instituto para la Proteccion del Ahorro Bancario (IPAB), de la misma ma-
nera que el gasto de instituciones como el Instituto Federal Electoral sea de 13
mil millones de pesos, el de la Camara de Diputados de 4.5 mil millones de pesos
(9,000,000 por diputado) y las erogaciones por publicidad del Gobierno Federal
superen la cifra de 2.5 mil millones de pesos.

Por el lado de la captacidn de los ingresos tributarios esta el grave problema
de la evasion, que asciende, en palabras del propio Secretario de Hacienda, a
50 % de lo recaudado en impuesto sobre la renta e impuesto al valor agregado;
el manejo inapropiado de los créditos fiscales, que mas bien resultan un finan-
ciamiento disimulado y la incompetencia juridica que obliga a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico a regresar miles de millones de pesos cada ano.

Con el propésito de no duplicar, aunque sea parcialmente, el contenido de
otro de los ensayos de este volumen, senalaremos que del Presupuesto de Egre-
sos de la Federacion la mayor proporcion del gasto programable se destina a
educacion, pero la cifra es inferior todavia a los 400 mil millones de pesos,la que
resulta no sélo insuficiente, sino insignificante para algunos de los programas
que deben ser prioritarios, como son los casos de la educacién para adultos y
de la formacion de maestros, historicamente castigados, y que en buena parte
explica lo que hoy sucede con nuestros nifios, adolescentes y jovenes tanto en la
educacién basica como en la media superior. Hay un problema de uso eficiente,
es cierto, y también de reasignacion de recursos al interés del sector por el gasto
por alumno.

La federalizacién de la educacion basica y normal ha permitido avances im-
portantes en la educacion, pero los recursos siguen siendo asignados central-
mente. Las graficas que aparecen mas adelante nos dan una idea clara de la falta
de voluntad para mantener por lo menos un gasto per capita constante en edu-
cacion, que esperemos sea realidad para los proximos afios.

:Como es posible que con estos baches presupuestales podamos satisfacer una
demanda no cubierta tan sélo en educacién basica de casi tres millones de nifios
y adolescentes y que con esas restricciones garanticemos una educacion de cali-
dad en escuelas multigrado que hoy representan 40 % del total?
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PISA 2003. Gasto y logros de aprendizaje
Gasto por estudiante (délares de Estados Unidos)
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No todo es problema de dinero, pero vaya que cuando se dispone de recursos
suficientes se facilitan los resultados de algunos programas.

Se han identificado como limitantes para lograr la cobertura y calidad en los
recursos educativos, los siguientes:

* La grave desigualdad econdémica y social. Tomense como ejemplos la re-
particién de la riqueza, la distribucién del ingreso, la estructura ocupacio-
nal y la inequidad de género en varios rumbos.

e El gasto por estudiante en México ha permanecido practicamente estan-
cado por casi dos décadas, por el nulo crecimiento del PIB y por los efec-
tos perniciosos de la inflacion.

* La escolaridad de los maestros, especificamente de los que laboran en las
modalidades de telesecundaria, escuelas rurales e indigenas esta por debajo
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del promedio nacional, y el aprovechamiento de los programas de capaci-
tacién y actualizacion por parte de ellos sigue muy restringido.

El Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia ha propuesto tres grandes prin-
cipios para lograr una buena educacién para todos los nifios y las nifas. Estos son:

1. Garantizar que las escuelas incluyan a todos los nifios y las ninas.

2. Garantizar que las escuelas ensenen de verdad y de manera que los nifios y
las ninas disfruten el aprendizaje.

3. Garantizar que las escuelas sean espacios de integracion social, sin discri-
minacion.

Las obligaciones constitucionales actuales en materia de educacién compren-
den fundamentalmente tres aspectos: ofrecer la educacion bésica de los tres a los
15 anos de edad; apoyar los programas destinados a los adolescentes y jovenes
entre 15 y 24 anos de edad, y garantizar la calidad suficiente de tal educaciéon
para que se facilite la incorporacién al mercado de trabajo.

Dar respuesta por parte del Estado ha sido sumamente dificil, y por ello fue
que hasta 1980 se logr6 una oferta tal que asegurara el acceso al primer afo de
primaria. Desafortunadamente, tan importante programa se vio interrumpido
y hoy dia permanece un gran nimero de nifios en edad reglamentaria que no
tienen acceso a la primaria.

En el caso de la secundaria, la situacién es mas grave, ya que historicamente
s0lo un nimero limitado de egresados de la primaria llega al nivel superior; los
problemas de la reprobacion y de la desercion son mayores y las condiciones so-
cioecondmicas agravan mas la situacién. Hoy en dia la cobertura en este nivel al-
canza 80 %y los que no terminan los estudios y alcanzan la edad de 15 afios con-
tintian incrementando el rezago de la poblacién adulta. Este es el resultado de no
cerrar lallave y tener una eficiencia terminal que debe aumentar en el corto plazo.

El caso de la educacion media superior y superior, donde los niveles de absor-
cién son de 58 % y 22 %, respectivamente, no fueron analizados en este texto, ya
que no forman parte de la obligacion constitucional, sin embargo, se identifican
con el grado de vulnerabilidad individual y social que se genera cuando un gru-
po importante de la poblacién joven queda fuera, por limitaciones econémicas,
de esas posibilidades educativas.






DESIGUALDAD, REPRODUCCION
Y DERECHO

Marta Lamas

SINOPSIS: La autora sostiene que historicamente la marginacion de las mujeres
se relacionaba con su falta de control sobre el proceso de procreacién, con la
consecuente desigualdad en el goce de sus derechos humanos. Reconoce que el
desarrollo de los anticonceptivos dio un margen mayor de control sobre sus
cuerpos, y que los derechos reproductivos tienen reconocimiento explicito
ahora desde 1968, en la Primera Conferencia Internacional de Derechos Hu-
manos en Teherian. Le atribuye un papel fundamental a las conferencias
mundiales organizadas por Naciones Unidas, en el proceso de ampliacion de los
derechos humanos de la mujer. En 1994, en la Conferencia sobre Poblacion y
Desarrollo de El Cairo, se emitié la Declaracion y el Programa de Accién de El
Cairo, que define la salud reproductiva de manera mais completa. Bajo el eu-
femismo de aborto inseguro, se logrd legitimar la ilegalidad del aborto como un
grave problema de salud publica. Luego, en la IV Conferencia Mundial sobre la
Mujer, en Beijing, en 1995, los Estados reconocieron que “la capacidad de las
mujeres para controlar su propia fecundidad constituye una base fundamental
para el disfrute de otros derechos”. Sintetiza la autora que atendiendo a la in-
divisibilidad e integralidad de los derechos humanos, resulta obvio que los
derechos reproductivos participan tanto de la naturaleza de los derechos civiles
y politicos como de los derechos econdémicos y sociales, que presuponen
actividades prestacionales. Relata los avances que en esta materia ha habido
en México, donde se han venido ampliando estos reconocimientos.

SUMARIO: Introduccion. I. R econocimiento de los derechos reproductivos.
II. Las conferencias de la ONU y la tendencia mundial. II1. El caso de Paulina.
IV. Recientes reformas de ley en México. V. El debate entre lo moral
y lo juridico.

[255]



256 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

INTRODUCCION

Mujeres y hombres somos distintos en tanto sexos, pero iguales en tanto seres
humanos. La sexuacién diferenciada no supone una condicién “ontoldgica”,
como si existiera una verdad absoluta propia de la mujer y opuesta a la del hom-
bre. Los tinicos dos ambitos en los que verdaderamente mujeres y hombres tie-
nen una experiencia diferente son el de la sexualidad y el de la procreacion.Y
aunque ambos son ambitos centrales de la vida, no constituyen la “totalidad” de
un ser humano.

Por ello, tradicionalmente no han sido considerados como fundamento de
formas de ciudadania radicalmente diferentes para ambos sexos. Asimismo, has-
ta el surgimiento de los derechos sexuales y reproductivos tampoco se habia
pensado en derechos diferenciados por sexo. Tales derechos, que parcialmente
participan de la naturaleza de los derechos humanos de segunda generacién, se
sustentan en el reconocimiento de la diferencia sexual. ;En qué consisten, quién
los garantiza, como se ejercen?

Segtin Pedro Morales Aché, los derechos sexuales y reproductivos permiten
“que el ejercicio de la sexualidad deje de estar subordinado a la finalidad pro-
creativa, y [...] [evitan] que la reproduccion sea caracterizada como una con-
secuencia obligada del ejercicio de la sexualidad”.! Aunque se suelen enunciar
juntos, los derechos sexuales y los reproductivos son diferentes y no tienen el
mismo estatuto juridico.” Todavia no existe mas consenso internacional en re-
lacién con los derechos sexuales que el que hay con respecto a los derechos
reproductivos.

! Pedro Isabel Morales Aché,“Los derechos sexuales desde una perspectiva juridica”, en Ivon-
ne Szasz Pianta, comp., Ciudadania, sexualidad y derechos (en prensa).

2 Aunque en México no existe una formulacién juridica tan clara como la del articulo 4o.
constitucional para lo reproductivo, si hay una tradicién de regulacién permisiva de la diversidad
sexual: no se prohiben explicitamente las practicas homosexuales, ni se penaliza la prostitucion.
Sin embargo, no hay un tipo de enunciacién simbolica, como la Declaracién deValencia sobre los
Derechos Sexuales, del XIIT Congreso de Mundial de Sexologia. En ella se enumeran nueve dere-
chos sexuales: 1) derecho a la libertad; 2) derecho a la autonomia, integridad y seguridad corporal;
3) derecho ala igualdad y equidad sexual; 4) derecho a la salud sexual; 5) derecho a la informacién
amplia, objetiva y veridica; 6) derecho a una educacion sexual integral; 7) derecho a la libre asocia-
ci6n; 8) derecho a la decisién reproductiva libre y responsable, y 9) derecho a la vida privada. Ver
Declaraciéon de Valencia (1997).
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[. RECONOCIMIENTO DE LOS DERECHOS REPRODUCTIVOS

Los derechos reproductivos tienen reconocimiento explicito como tales desde
1968, en la Primera Conferencia Internacional de Derechos Humanos, cele-
brada en Teheran, donde por primera vez se plante6 claramente que “los padres
tienen el derecho humano fundamental de determinar libre y responsablemente
el namero de sus hijos y los intervalos entre los nacimientos y el derecho a la
educacién e informacién adecuada para asi decidirlo”.” Este derecho fue consa-
grado constitucionalmente en México en 1976, con la reforma al articulo 4o.de
la Carta Magna, que plasmo el derecho a decidir de manera libre, responsable e
informada el nimero y el espaciamiento de los hijos. El parrafo tercero de dicho
articulo constitucional define cabalmente a un derecho reproductivo: el derecho
a la autodeterminacién reproductiva.Y como los derechos reproductivos también
suponen el derecho ala atencion de la salud reproductiva, como un componente
del derecho a la proteccidén de la salud, a partir de ese momento el Estado mexi-
cano tuvo la obligacién de establecer servicios publicos de anticoncepcion.

Justamente porque incluyen el derecho a gozar de la salud reproductiva, los
derechos reproductivos también se argumentan como derechos sociales. El de-
recho a la atencion de la salud reproductiva conlleva el deber gubernamental de ga-
rantizar dicha atencion. Las bases juridicas del derecho a la atencién de la salud
reproductiva se encuentran en el parrafo cuarto del articulo 4o. constitucional y
en los instrumentos internacionales de derechos humanos que protegen la vida
y lasalud.”

En términos amplios, este deber incluye la adopcion de medidas para promo-
ver la maternidad voluntaria y sin riesgos, la interrupcion del embarazo en los
casos autorizados por la ley, los tratamientos de infertilidad y toda una gama de
anticoncepcidn de calidad, incluida la anticoncepcién de emergencia. Los Es-
tados estan obligados a garantizar los derechos a la vida y a la salud sin discrimi-
nacién en cuanto al sexo,” y para hacerlo deben tomar en cuenta las necesidades

3 Acta Final de la Conferencia Internacional sobre Derechos Humanos, Teheran, Iran, 12 de
mayo de 1968, A/CONE32.41, pp. 167-169.

* Declaracion Universal de Derechos Humanos, articulo 3; Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, articulo 6;Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales,
articulo 12.

3 Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, articulo 2; Pacto Internacional de Dere-
chos Econémicos, Sociales y Culturales, articulo 3.
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diferenciadas y particulares de las mujeres y de los hombres. En otros términos,
tienen que reconocer la diferente sexuacion y las consecuencias que produce.

El derecho a la autodeterminacién reproductiva se basa en el derecho a planear la
propia familia, e incluye los derechos a tomar decisiones reproductivas sin nin-
guna interferencia y a estar libre de todas las formas de violencia y coercién que
afectan la vida reproductiva, especialmente de las mujeres.

Este es un aspecto fundamental para la autonomia de las mujeres, pues la di-
ferente sexuacion de los seres humanos desarrolla el proceso reproductivo (la
gestacion y el parto) en el cuerpo de aquéllas. Durante el embarazo el cuerpo de
la mujer se convierte en un vehiculo mediador para una nueva vida, y la mujer
tiene que adaptar sus actividades, cuidar lo que come y lo que hace, y alterar su
rutina de mil maneras. Ademas, el embarazo no sélo es una realidad biol6gi-
ca, sino también una compleja realidad psiquica, que para ser una experiencia
positiva requiere del deseo y de la voluntad de la mujer. La cooperacién de la
madre resulta indispensable, pues un embarazo literalmente cambia su vida. Las
consecuencias emocionales, familiares, laborales y econémicas de un embarazo
van desde la posibilidad de ser despedida del trabajo hasta perder la relacién con
un hombre. Precisamente esa complejidad es lo que hace que un embarazo no
deseado les afecte a la mujer —y al hijo no deseado— durante toda su vida. Por
eso, el derecho a decidir si se desea ser madre o no serlo representa un elemento
crucial. La maternidad no puede ser consecuencia de un error; por ello, a fin de
que sea efectivamente voluntaria y no una mera obligacion, debe existir el dere-
cho a interrumpir un embarazo no deseado.

Historicamente, las situaciones de subordinacién y marginacién de las muje-
res se habian producido por su falta de control sobre el proceso de procreacion.
El desarrollo de los métodos anticonceptivos a mediados del siglo XX introdujo
un margen mayor de control de las mujeres sobre sus cuerpos. Sin embargo, per-
sisti6 el margen de error, falla o violencia que provoca un embarazo no deseado.
Y como mientras las mujeres no tengan el control sobre los procesos de sus
cuerpos no habri igualdad social posible con los hombres, no es de extranar que
los derechos reproductivos se convirtieran en punta de lanza de la defensa de los
derechos de las mujeres.

Los derechos reproductivos han sido definidos a partir del derecho a deter-
minar libre y responsablemente el nimero de hijos y el espaciamiento entre
ellos,y a disponer de la informacion y de los medios necesarios para ello. Resulta
ilustrativo examinar el paulatino proceso de transformacién que ha tenido la
titularidad de ese derecho, derivado tanto de los cambios culturales en las pautas
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de relacién sexual como de los avances en las tecnologias reproductivas. Origi-
nalmente esa titularidad les era reconocida a las familias; posteriormente, tras va-
rias décadas de debate, fue transferida a las parejas, y actualmente se les reconoce
a las personas de manera individual.

Este principio se ha afirmado en numerosos documentos de consenso apro-
bados en conferencias de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) a lo
largo de las tres Giltimas décadas y se fortalecié legalmente a partir de la Conven-
cidén sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminaciéon contra la Mu-
jer (CEDAW, por sus siglas en inglés).® En la CEDAW (1979) se habla de la “sal-
vaguarda de la funcién de reproduccién”,”y del “acceso a servicios de atenciéon
médica, incluso los que se refieren a la planificaciéon de la familia”.® También
garantiza a las mujeres “los mismos derechos [que el varon]| a decidir libre y res-
ponsablemente el nimero de sus hijos y el intervalo entre los nacimientos y a
tener acceso a la informacién,la educacién y los medios que les permitan ejercer
estos derechos”.’”

II. LAS CONFERENCIAS DE LA ONU
Y LA TENDENCIA MUNDIAL

En el proceso de especificacién, reformulacién y ampliacién de los derechos
humanos que se ha venido produciendo han jugado un papel fundamental las
conferencias mundiales organizadas por Naciones Unidas. En especial, desde
los afios noventas estas conferencias han resultado muy utiles, porque demandas
nacionalmente acalladas han ido volviéndose objetos discursivos en diversos
foros internacionales, y se ha obligado a los gobiernos a tomar una posicién al
respecto. Como resultado de la Conferencia Mundial de Derechos Humanos
de Naciones Unidas, celebrada en Viena en 1993, se emiti6é el Programa de
Accion de Viena, que proclama que los derechos de las mujeres son derechos
humanos y que debe garantizarse el derecho de las mujeres a tener acceso a una

¢ Convencién sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer,
articulo 12. Esta Convencidn fue ratificada por México.

7 Ibid.,articulo 11, inciso f).

8 Ibid.,articulos 12,y 14.2,inciso b).

Y Ibid.,articulo 16,inciso e).
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atencion de la salud adecuada y a la mas amplia gama de servicios de planifica-
cién familiar. '’

En 1994, en la Conferencia de Naciones Unidas sobre Poblacién y Desarro-
llo de El Cairo, se emiti6 la Declaracién y el Programa de Accidén de El Cairo,
que define la salud reproductiva de manera més completa''y,ademas,admite por
consenso que el aborto inseguro debe ser considerado “como un importante
problema de salud ptblica”.'? Aunque la ilegalidad del aborto habia sido una
preocupacion soterrada en las discusiones sobre derechos reproductivos, en El
Cairo por primera vez se instal6 abiertamente el tema en los acuerdos y, bajo
el eufemismo de aborto inseguro, se logré legitimar la ilegalidad del aborto como
un grave problema de salud publica (paragrafo 8.25).

De la Conferencia de El Cairo el tema del aborto pasé a la IV Conferencia
Mundial de Naciones Unidas sobre la Mujer, celebrada en Beijing en 1995,
donde la autonomia de las mujeres y el marco de derechos para todos los temas
relacionados con la reproduccion humana fueron definitivamente consagrados
en el plano internacional, con la firma de la Plataforma para la Accién. En ese
documento los Estados reconocen que “la capacidad de las mujeres para con-
trolar su propia fecundidad constituye una base fundamental para el disfrute
de otros derechos”. También se pide a los Estados “considerar la posibilidad de
revisar las leyes que prevean medidas punitivas contra las mujeres que han tenido
abortos ilegales”.!> Asimismo,al considerar el Objetivo Estratégico niimero 4 en

10 Programa de Accién de la Conferencia Internacional sobre Derechos Humanos, junio
1993, paragrafo 41.

' “La salud reproductiva es un estado general de bienestar fisico, mental y social y no de mera
ausencia de enfermedades o dolencias, en todos los aspectos relacionados con el sistema repro-
ductivo y sus funciones y procesos. En consecuencia, la salud reproductiva entrana la capacidad de
disfrutar de una vida sexual satisfactoria y sin riesgos y de procrear;y la libertad para decidir ha-
cerlo o no hacerlo, cuindo y con qué frecuencia. Esta tltima condicién lleva implicito el derecho
del hombre y la mujer de obtener informacién de planificacién de la familia de su eleccidn, asi
como a otros métodos para la regulacion de la fecundidad que no estén legalmente prohibidos, y
acceso a métodos seguros, eficaces, asequibles y aceptables; el derecho a recibir servicios adecuados
de atencién de la salud que permitan los embarazos y los partos sin riesgos y den a las parejas las
maximas posibilidades de tener hijos sanos”. Programa de Accién de la Conferencia Internacional
sobre Poblacién y Desarrollo de El Cairo, septiembre de 1994, paragrafo 7.3.

12 Ibid., paragrafo 8.25. La salud reproductiva esta definida en el paragrafo 7.2 y los derechos
reproductivos en el 7.3. A su vez,se refiere a la sexualidad humana en el pardgrafo 7.34.

13 Plataforma de Accién de las Mujeres de Beijing, capitulo de salud. Objetivo Estratégico 1,k).
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materia de salud, consistente en promover la investigacién y difundir informa-
cidén sobre la salud de la mujer, propone, en el inciso 1):

Dado que el aborto sin condiciones de seguridad plantea una grave amenaza para
lasalud y la vida de las mujeres, deben promoverse las investigaciones encaminadas
a comprender y encarar con mayor eficacia las condiciones que determinan el
aborto inducido y sus consecuencias, incluidos sus efectos futuros en la fecundi-
dad, Ia salud reproductiva y mental y en la practica anticonceptiva, ademas de las
investigaciones sobre el tratamiento de complicaciones planteadas por los abortos
y los cuidados con posterioridad al aborto.

Ante la interrogante de por qué hay abortos, la respuesta es una y muy clara:
porque hay embarazos no deseados. Se trata de ir, entonces, al fondo de la cues-
t16n y averiguar por qué se producen los embarazos no deseados. La investiga-
ci6n mundial plantea basicamente tres tipos de causas:

a) Las que se relacionan con carencias sociales, en especial la ausencia de
amplios programas de educacion sexual, que se traduce en una ignorancia
reproductiva generalizada.

b) Las relativas a las fallas de los métodos anticonceptivos.

¢) Las que tienen que ver con la condicidon humana: olvidos, irresponsabili-
dad, violencia y deseos inconscientes. Aqui juegan un papel protagénico
las violaciones sexuales y los “descuidos” individuales.

Este altimo conjunto posiblemente sea el mas complicado de enfrentar, pues
aunque se pudieran erradicar las fallas técnicas o educar totalmente a la pobla-
cidn, dificilmente se podria transformar la condicién humana:los seres humanos
no somos perfectos,ylos olvidos,descuidos y errores son parte constitutiva de nues-
tra naturaleza. Ademas, cualquier esfuerzo por controlar el inconsciente de las
personas esta destinado al fracaso y todo intento de reglamentar la vida psiquica
es, al menos hoy en dia, imposible. Por eso no sélo la ignorancia o la violencia
sexual propician los embarazos no deseados; también el peso de la subjetividad
en los procesos reproductivos es un elemento inapelablemente definitorio.

No obstante las anteriores consideraciones, el avance registrado en este cam-
po es indudable. Si bien la inclusion del aborto dentro de los derechos reproduc-
tivos puede resultar novedosa, gracias a las aludidas conferencias internacionales
y al debate publico que las roded se construy una plataforma simbdlica desde la
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cual reivindicar dicha postura. Ademis, el derecho a interrumpir un embarazo
no deseado esta relacionado con principios mas amplios de autonomia corporal
y se suele defender también como derecho a la integridad fisica. Tal principio
tiene sus raices en el respeto de la dignidad humana con los derechos de libertad y
seguridad de la personay el derecho a la intimidad.'* Por eso Morales Aché afirma:

Atendiendo a la indivisibilidad e integralidad de los derechos humanos, resulta
obvio que los derechos reproductivos participan tanto de la naturaleza de los dere-
chos civiles y politicos (que basicamente requieren abstenciones estatales), como
de la naturaleza de los derechos econémicos y sociales (que generalmente presu-

ponen la realizacién de actividades prestacionales).'

Estos derechos implican, simultineamente, un establecimiento de obligacio-
nes positivas por parte del Estado y una abstencion de intervencidn en las deci-
siones intimas de la ciudadania. Por ello,la creacion de las condiciones adecuadas
para su ejercicio es doble: por un lado se requiere crear condiciones sociales y
servicios publicos que hagan del ejercicio de los derechos reproductivos una
realidad, y por el otro es preciso difundir un discurso que defienda los derechos
fundamentales.

Si, la exigibilidad y la defensa de los derechos reproductivos necesitan no
s6lo de politicas ptblicas educativas y sanitarias y de una real separacion Esta-
do-Iglesia, sino también de una perspectiva que acepte el derecho a la diferencia
de las mujeres. De ahi que la exigibilidad de tales derechos conduzca, ademas de
a reivindicar el Estado laico y revisar las politicas educativa y sanitaria, a un
trabajo de argumentacion juridica encaminado a poner al dia los avances en la
teorizacidn del derecho a la diferencia. En ese sentido va la reflexién del jurista
italiano Luigi Ferrajoli,'® quien se pregunta cémo actiia el paradigma de la igual-
dad sobre la diferencia de sexo. ;Acaso la diferencia fundante, la sexual, impone
algtin tipo de elaboracidn, un derecho sexuado o derecho de la diferencia? Para
responder, Ferrajoli sefiala que la valorizaciéon de la diferencia sexual se funda
esencialmente en el principio normativo de la igualdad (en el sentido de que la
igualdad consiste en el igual valor de las diferencias como rasgos constitutivos
de las personas),y como tal, la igualdad es asegurada por el caracter universal de
los derechos fundamentales. Esto entronca con la teoria politica de los derechos,

4 Convencién Americana sobre Derechos Humanos, articulo 5.1.
'3 P.I. Morales Aché, op. cit.
16 Luigi Ferrajoli, Derechos y garantias. La ley del mds débil, pp. 83-96.
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donde la igualdad significa ignorar las diferencias entre los individuos para un
propdsito particular o en un contexto especifico. El fildsofo norteamericano
Michael Walzer'” lo formula de la siguiente manera: “El significado primigenio
de la igualdad es negativo; el igualitarismo, en sus origenes, es una politica aboli-
cionista. Se orienta a eliminar no todas las diferencias,sino inicamente una parte
de ellas”. Eso supone un acuerdo social para considerar a personas obviamente
diferentes como equivalentes (no idénticas) para un propésito dado. Por lo tanto,
la nocién politica de igualdad incluye, y de hecho depende, de un reconoci-
miento de la existencia de la diferencia. Un punto importante radica, pues, en
distinguir la calidad de idéntico de la de igual: silos individuos fueran idénticos no
habria necesidad de pedir igualdad. De ahi que la igualdad se defina como una
indiferencia deliberada frente a diferencias especificas.

Pero Ferrajoli va mas lejos. Seniala que las dimensiones de la igualdad depen-
den, por un lado, de la extension de la clase de sujetos (“todos”) a que se refiere
la igualdad, y, por el otro, de la cantidad de derechos que les son reconocidos y
garantizados en forma universal. Todas las personas son de hecho diversas unas
de otras por diferencias “de sexo, raza, lengua, religion, opiniones politicas, con-
diciones personales y sociales”, pero son diversas de hecho por las desigualdades
antijuridicas producidas, en violacion del principio de igualdad, por las discrimi-
naciones de sus diferencias. Ferrajoli desarrolla con claridad el nexo que, por via
de los derechos, liga las diferencias a la igualdad y las opone a las desigualdades y
a las discriminaciones.

Las diferencias, sean naturales o culturales, no son otra cosa que los rasgos especi-
ficos que diferencian y al mismo tiempo individualizan a las personas y que, en
cuanto tales, son tutelados por los derechos fundamentales. Las desigualdades —sean
econdmicas o sociales— son en cambio las disparidades entre sujetos producidas
por la diversidad de sus derechos patrimoniales, asi como de sus posiciones de
poder y sujecidn. Las primeras concurren, en su conjunto, a formar las diversas
y concretas identidades de cada persona; las segundas, a formar las diversas esferas
juridicas. Unas son tuteladas y valorizadas, frente a discriminaciones o privilegios,
por el principio de igualdad formal en los derechos fundamentales de libertad; las
otras son, si no removidas, al menos reducidas o compensadas por aquellos niveles
minimos de igualdad sustancial que estan asegurados por la satisfaccion de los dere-
chos fundamentales sociales. En ambos casos la igualdad estd conectada alos derechos
fundamentales: a los de libertad en cuanto derechos al igual respeto de todas las

17 Michael Walzer, Las esferas de la justicia, p. 10.
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“diferencias”; a los sociales en cuanto derechos a la reduccion de las desigualda-
18
des.

Ferrajoli se pregunta entonces como retroactiia este paradigma normativo de
la igualdad sobre la diferencia de sexo. Para explicar por qué se impone la elabo-
racién de alguna forma de “derecho de la diferencia” o de derecho sexuado, el
autor distingue dos 6rdenes de cuestiones: a) la dimension tedrica de la normati-
vidad del principio de igualdad (la posible relevancia de la diferencia sexual sobre
la naturaleza misma de los derechos fundamentales), y b) la dimension practica
de efectividad del principio de igualdad (las discriminaciones de las mujeres de
las que se viola este principio).'” Asimismo, se pregunta si la diferencia de he-
cho entre mujeres y hombres no comporta también una diferencia de derechos:
“sexisten derechos fundamentales de las mujeres y sélo de las mujeres?” Ferrajoli
menciona que el feminismo ha planteado tres: la libertad femenina, la inviolabi-
lidad del cuerpo de la mujer y la autodeterminacion en la cuestion del aborto.
Considera que tanto la libertad personal como la inviolabilidad del cuerpo no
son derechos s6lo de las mujeres y deja como

[...] un derecho relativo Ginicamente a las mujeres el derecho a la autodetermi-
nacién en materia de maternidad (y consecuentemente de aborto), del que hay
que decir enseguida que no s6lo no se encuentra reconocido todavia en ninguna
legislacion, pues, por lo general, su ejercicio no estd ni siquiera enteramente des-
penalizado, sino que a lo sumo se encuentra sujeto a formas de legalizacién mis o
menos controladas.?’

Para el jurista se trata de un derecho que es “al mismo tiempo fundamental
y exclusivo de las mujeres por multiples y fundadas razones”, y a continuacion
enumera una larga lista de razones, entre las que se encuentra que ninguna per-
sona puede ser tratada como medio o instrumento, sino como fin en si misma.
Sostiene que “la prohibicion del aborto equivale a una obligacién: la de con-
vertirse en madre, soportar un embarazo, parir, criar un hijo”.?' Por lo tanto, al
menos en relaciéon con este derecho varones y mujeres no son juridicamente

'8 L. Ferrajoli, op. cit., p. 82.
9 Ibid.,p. $3.
20 Ibid., p. 84.
2 Ibid.,p. 85.
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iguales; por eso, para tal derecho “la diferencia sexual debe traducirse en derecho
desigual o, si se quiere, sexuado”.?

La teorizacidn que hace Ferrajoli provee de argumentacion juridica a un re-
clamo que las mujeres vienen formulando desde hace afos. Para subsanar las dis-
criminaciones producidas por la diferencia, entre las que destaca la instrumen-
tacién de las mujeres como medio de reproduccidn, él propone la elaboracion
y puesta a punto de ciertas garantias sexuadas. Estas garantias sexuadas justifican
tratamientos diferenciados en todas las ocasiones en que un tratamiento igual
penaliza al sexo femenino. La existencia de un derecho fundamental que corres-
ponde exclusivamente a las mujeres —como el de la maternidad voluntaria—y
la instauracién de nuevas y especificas garantias sexuadas no es suficiente para
poner en crisis el valor del principio de igualdad, ni para estar fuera del paradig-
ma de la igualdad.

La maternidad y la paternidad deben ser actos voluntarios. Imponerle la pa-
ternidad a un hombre o la maternidad a una mujer no tienen las mismas conse-
cuencias en el cuerpo. Asi, negar a una mujer la opcidn de evitar el embarazo o
el parto interfiere con su derecho a decidir sobre un asunto que tiene enormes
implicaciones para su cuerpo y su libertad personal. Por eso, parte del proceso
de reconceptualizacion sobre el aborto se basa en otro derecho humano: el dere-
cho a la integridad fisica. Este protege a las mujeres de la invasién o intrusién no
deseada en sus cuerpos y de otras restricciones no consensuales de su autonomia
fisica. Como el cuerpo es el contexto donde dia a dia se teje la trama de nuestra
existencia, por ello los derechos reproductivos cobran una relevancia fundamen-
tal en la vida concreta de las y los ciudadanos.

Este tipo de reflexion ha sido acompanada con otras formulaciones sobre el
embarazo forzado, como la que planteé en 1998 la Corte Penal Internacional
(CPI).El arduo proceso que condujo a la creacion de una CPI para sancionar los
delitos contra el derecho humanitario concluy6 en julio de ese afio con la firma,
en Roma, del Estatuto de la CPI. En dicho Estatuto, que ha sido suscrito por mas
de 60 paises, entre ellos México, se incorpora la figura de embarazo forzado,al que
se considera un crimen de lesa humanidad®y también un crimen de guerra.**

Susana Chiarotti relata que el proceso de definicién del embarazo forzado
como crimen fue complejo y objeto de fuertes controversias.

2 Idem.
% Estatuto de la Corte Penal Internacional, articulo 7.1, inciso g).
2 Ibid.,articulo 8.2.incisos b), xxii, y c).
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Sectores fundamentalistas catdlicos y musulmanes trataron de impedirla hasta al-
timo momento, lo que detuvo el avance de las discusiones durante mas de dos
semanas. Finalmente, y como producto de un intenso trabajo por parte del grupo
de feministas, fue incorporada. Los esfuerzos de los sectores conservadores se di-
rigieron entonces a limitar en lo posible esta figura. Asi, finalmente, se aprob6 la
siguiente definicién: Por embarazo forzado se entenderd el confinamiento ilicito de una
mujer a la que se ha dejado embarazada por la fuerza, con la intencion de modificar la com-
posicién étnica de una poblacién o de cometer otras violaciones graves del derecho internacio-
nal. En modo alguno se entenderd que esta definicion afecta a las normas de derecho interno
relativas al embarazo. Por tanto, en esta definicion se incluye no sélo la agresion
étnica, sino el embarazo producido con el objetivo de “cometer otras violaciones
graves del derecho internacional”. Al margen de los limites que impusieron a esta
figura los sectores conservadores, es muy importante el reconocimiento de que el
embarazo forzado de una mujer es un crimen de guerra y/ode lesa humanidad, se-
gtn el caso. Los paises signatarios del Estatuto de Roma estan obligados a adecuar
sus legislaciones internas para que haya coherencia entre las normas internaciona-

les y las nacionales.”

Chiarotti lleva la reflexion un paso mas adelante cuando sefiala que una mujer
que ha quedado embarazada luego de una violacién y no puede abortar, o que

descubre que el feto estd dafiado —como en los casos de anencefalia—y que no

sobrevivira, y a pesar de ello se ve obligada a llevar la gestacion a término, vive
una situacion de embarazo forzado.

El sufrimiento provocado en la mujer por esa imposicién no es muy distinto si
la padece en una situacion de conflicto armado o en tiempos de paz. En ambos
casos esta siendo obligada a llevar un embarazo a término, ya sea por fuerzas de
ocupacién o por su propio gobierno. Para salvar esta incongruencia, el embarazo
forzado deberia ser considerado un crimen en la legislacién penal nacional.*®

[II. EL CASO DE PAULINA

De alguna manera, en la actualidad los embarazos provocados por una violacion
ya son considerados “forzados” y la mayoria de los paises aceptan su interrupcién

% Susana Chiarotti, “Elaborto en el marco de los derechos humanos”,en Susana Checa, comp.,

Realidades y coyunturas del aborto, p. 98.
% Idem.
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legal. Sin embargo, en México, donde desde 1931 la violacién es una causal para
la interrupcion legal del embarazo, todavia hay ocasiones en que la negativa a que la
mujer ejerza ese derecho la conduce a una situacién de embarazo forzado.

Pese a que en el caso de los abortos legales el Estado esta obligado a proporcio-
nar los servicios de atencién médica, no siempre estan claros los procedimientos
que permitan y garanticen a las mujeres gozar de la prestacion de los servicios de
salud que son necesarios para la interrupcidén legal del embarazo (ILE). Ademas,
con frecuencia las creencias religiosas de las autoridades obstaculizan o impiden
a las mujeres hacer valer su derecho a una interrupcién legal del embarazo.

Un caso paradigmatico de embarazo forzado fue el de Paulina, una adoles-
cente de Mexicali que quedd embarazada después de una violacidén, y a quien
el director de un hospital pablico le negé el aborto legal al que tenia derecho.?”’
Paulina pasé varios dias en el hospital esperando que le practicaran la interrup-
cidén legal, y durante ese lapso personas del grupo Provida la presionaron para
que desistiera de ese propésito y le ensefiaron figuras religiosas, en tanto que el
director del hospital la llevé con un sacerdote para que la convenciera de no
abortar. Ante la firme decision de la adolescente el funcionario amedrento a la
madre de ésta, diciéndole que su hija podia perder la vida en la intervenciénsus-
tada, la seflora renuncid al aborto y sacé a Paulina del hospital.

Meses después la adolescente parid y tuvo que dejar de estudiar para ponerse
a trabajar, pues la familia no contaba con los recursos necesarios para mantener
una boca mas. Paulina labor6 primero en la maquila y después como cajera.
Como las autoridades de Baja California no quisieron cumplir con la Recomen-
dacién de la Procuraduria de los Derechos Humanos y Protecciéon Ciudadana
de ese estado, ni con la emitida por la Comision Nacional de los Derechos Hu-
manos, Paulina emprendi6 una batalla legal para que el Estado reparara el dafio
ocasionado.” Con el apoyo de asociaciones ciudadanas presenté su caso ante la
Comision Interamericana de Derechos Humanos en Washington, con miras de
llevarlo a la Corte Interamericana. Finalmente no fue preciso dar este tltimo
paso, porque la Secretaria de Relaciones Exteriores medid entre el gobierno de
Baja California y Paulina, logrando establecer un acuerdo de solucién amistosa.
Seis afios después, el gobierno bajacaliforniano acept6 que habia obstaculizado
el gjercicio de la adolescente a su derecho al aborto legal por violacién, e hizo un
reconocimiento publico de responsabilidad, que fue publicado en los diarios de

*” Grupo de Informacién en Reproduccion Elegida, Paulina: en el nombre de la ley.
# Grupo de Informacién en Reproduccion Elegida, Paulina. Cinco aiios después.
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circulaciéon local La Voz de la Frontera'y Diario La Crénica, asi como en el Diario
Oficial del Estado de Baja California del 31 de diciembre de 2005.

Lo verdaderamente sustantivo y espectacular del caso fue que la reparacion
del dafno no se limito a cubrir las cuestiones de tipo econdémico o de servicios
(de salud fisica y psiquica, por ejemplo),sino que Paulina pidi6 que se incluyeran
cambios relativos a politicas publicas y leyes para que nunca otra mujer tuviera
que pasar por lo que ella pasé. Asi, en el acuerdo se especificod que el gobierno
de Baja California, por medio de la Direccién de Estudios y Proyectos Legisla-
tivos, presentaria e impulsaria en el Congreso ciertas propuestas legislativas. Para
ello se cre6 una comision de trabajo conformada por ambas partes. El gobierno
estatal también se comprometid a realizar el tramite legal correspondiente para
conseguir una reforma propuesta a la Ley Organica de la Procuraduria General
de Justicia de Baja California, respecto del procedimiento para llevar a cabo la ILE,
en concordancia con el Cédigo Penal, asi como a calendarizar cursos de capaci-
tacion dirigidos a los miembros del Ministerio Pablico.

Por su parte, el gobierno federal, a través de la Secretaria de Salud, se compro-
metio a realizar una encuesta nacional con representatividad estatal para evaluar la
aplicaciéon de la Norma Oficial Mexicana relativa a violencia familiar y el avance
de la instrumentacién del programa nacional de prevencién y atencién a la vio-
lencia familiar, sexual y contra las mujeres. La Secretaria de Salud (federal) tam-
bién sera la encargada de hacer una revision de libros, articulos cientificos indexa-
dos, tesis de postgrado e informes documentados de gobierno y organizaciones
civiles sobre el tema del aborto en México,a efecto de lograr un diagnédstico de la
informacion existente y detectar los eventuales vacios que haya en la misma.

Como el gobierno federal se comprometi6 a elaborar un comunicado para
los servicios estatales de salud explicando que las instituciones publicas de salud
tienen la obligacién de prestar oportunamente los servicios de ILE en los casos,
términos y plazos permitidos de acuerdo con la legislacion aplicable en cada
entidad federativa, de manera clara y expedita, la Secretaria de Salud acaba de
cumplir dicho compromiso. Envié a los secretarios de Salud de cada entidad
federativa un oficio circular en el que plantea siete criterios de atencion, entre
los que destacan: 1) proporcionar informacién objetiva, suficiente, oportuna y
comprensible a la mujer con derecho a acceder a los servicios de ILE, sobre los
procedimientos que se utilizan, sus riesgos y consecuencias, con el proposito de
que, libre y responsablemente, tome la decisiéon de proceder o no a interrumpir
su embarazo, mediante consentimiento informado, sin que dicha decision sea
inducida o retrasada y sin que se intente disuadir a la mujer con informaciéon
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exagerada sobre los posibles riesgos y consecuencias de esa interrupcion;2) con-
tar con personal de salud capacitado, actualizado, certificado y disponible para
realizar estos procedimientos, de manera tal que siempre se garantice la presta-
ci6n del servicio; 3) agilizar los tramites administrativos necesarios para que el
procedimiento de ILE se lleve a cabo lo mis tempranamente posible, dentro de
las condiciones, términos y plazos previstos por los ordenamientos aplicables en la
materia y sin recurrir a practicas dilatorias, ni involucrar a instancias que no es-
tén explicitamente previstas en dichos ordenamientos, y 4) otorgar el servicio de
ILE sin costo alguno para la usuaria.

Todo esto, junto con el otorgamiento de los servicios de salud para Paulina
y la criatura hasta que ésta tenga 18 anos o, en caso que decida cursar estudios
superiores, hasta que los termine; atencion psicologica para ambas, brindada por
especialistas del Centro de Salud Mental de la Secretaria de Salud del Estado
de Baja California; el aprovisionamiento escolar al inicio de cada ciclo (atiles
escolares, cuota de inscripcidn y libros de texto) hasta nivel preparatoria y, si de-
cide cursar estudios superiores, un apoyo consistente en el pago de inscripcidn,
transporte y material escolar, que se incrementara de acuerdo con las necesida-
des; una pequena cantidad a Paulina para iniciar una microempresa, asi como
asesoria para desarrollar su proyecto por parte de la Coordinacioén de Proyectos
Productivos de la Secretaria de Desarrollo Social del estado, y una cantidad ma-
yor por reparacién tnica del daio moral (Paulina reconocid expresamente que
en 2001 le fueron entregadas, por tal caracter, dos cantidades similares).

A seis anos de la negativa de ILE que destrozo su proyecto de vida, la persis-
tencia de Paulina y de las asociaciones civiles que la acompanan consiguié no
solo que el gobierno de Baja California asumiera su responsabilidad y pagara el
mantenimiento del nifio, sino que logré que fueran sentadas las bases para un
cambio que va a repercutir en la modernizacién de la normativa para hacer efec-
tivo el derecho al aborto en caso de violacion. El desenlace del caso referido ha
sentado un precedente alentador en nuestro pais, contribuyendo a modernizar
la normativa para hacer efectivo el derecho a la ILE. Aunque la ILE por viola-
cidn tiene vigencia en todos los estados de la Republica, en casi ninguno de ellos
estin claramente establecidos los procedimientos. Por eso fue fundamental el
papel de las Comisiones de Derechos Humanos, tanto la local como la Nacional
y posteriormente la Interamericana. Gracias a esta Gltima se pudo llevar a juicio
la obstruccion de este funcionario de Baja California. Y habri que continuar la
denuncia de muchos otros funcionarios, tanto de salud como de justicia, que
siguen restringiendo el derecho a la ILE.
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No obstante, lo conseguido por Paulina no es suficiente. Aunque queden
claramente establecidos los procedimientos que garantizan a las mujeres violadas
un aborto legal si lo desean, hay que ampliar las causas de ILE y concretar otras
conquistas. Una, fundamental, es la de prevenir embarazos no deseados con la
tan debatida anticoncepcidn de emergencia (AE). La AE deberia ser ofrecida de
rigor, como una rutina en las delegaciones, a las mujeres que lleguen a denunciar
una violacién. Siempre es mejor prevenir un embarazo no deseado que reme-
diarlo, aunque sea legal.

El caso de Paulina es, por encima de todo, un triunfo de la legalidad y se con-
vierte en un horizonte de esperanza para muchas mujeres de nuestro pais. El
caso remite también a la objecidn de conciencia, con la cual el director del Hos-
pital de Mexicali justifico su resistencia religiosa a cumplir con la ILE. Alegar
objecidn de conciencia para no practicar un aborto legal exime al médico, pero
no a la institucién puablica.

IV. RECIENTES REFORMAS DE LEY EN MEXICO

Las mas recientes reformas a la ley en el Distrito Federal ubican el problema en
su justa dimension. Dichas reformas (introducidas el 26 de diciembre de 2003 y
puestas en vigor a partir del 27 de enero de 2004) reconocen que vivimos en una
sociedad donde las personas tienen una pluralidad de creencias, resultante de los
principios de tolerancia, diversidad y autonomia.?” Y dado que el Estado debe
ser laico y tolerante a la diversidad, no puede imponer una determinada moral
como Unica y universal, sino aceptar el pluralismo de sus habitantes. Por ello es-
tablece el derecho de los médicos a quedar exentos del deber juridico de realizar
la interrupcion legal del embarazo,siempre que por sus convicciones personales,
éticas o religiosas objeten en conciencia esa intervencion.

Pero lo sustancial de como estd formulada esta ley es que el reconocimiento
de la objecion de conciencia no desconoce el derecho de las mujeres de acceder
a la prestacion de los servicios médicos para interrumpir el embarazo, y obliga a
las instituciones publicas de salud a contar con médicos no objetores, de modo
tal que se asegure la prestacién del servicio. Es mas: en caso de que la mujer
embarazada corra peligro de afectacion a su salud o a su vida, la obligacién de

? Grupo de Informacién en Reproduccion Elegida, Leyes sobre el aborto. Los avances en la ciudad
de México.
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atenderla médicamente debe subsistir; sélo en los restantes supuestos puede el
médico objetor referir a la mujer embarazada con otro médico no objetor.

Lo anterior deja en claro que un aspecto de los derechos reproductivos cuenta,
en nuestro pais, con un marco legal definido, que se ha actualizado en el Distrito
Federal de acuerdo con una concepcidén moderna, y que incluye la objecién de
conciencia. Pero en nuestro pais el problema de fondo persiste: no se reconoce el
derecho de las mujeres a interrumpir un embarazo no deseado. En la actualidad,
la mayoria de la poblacion vive en paises donde el aborto es un derecho de las
mujeres. Incluso en naciones con tradicién catélica, pero donde verdaderamen-
te vale la separacion Estado-Iglesia, hace tiempo que el aborto es un derecho de
las mujeres: Francia (1976), [talia (1978) y Espana (1985). Sin embargo, todavia
hay regiones del mundo donde se niega absolutamente el derecho al aborto.”
Y como en los paises donde el aborto no es un derecho el conflicto mayor tiene
lugar en el ambito de la justicia social, resulta imprescindible ubicar este derecho
reproductivo dentro de los derechos econdmicos, sociales y culturales.

Es conocida la situacion en los paises donde no basta la voluntad de las mu-
jeres para conseguir un servicio de aborto en un hospital puablico: las muje-
res con recursos econémicos abortan pagando servicios ilegales en las mejores
condiciones, mientras las demas arriesgan su vida y su salud. Hay una extorsion
econ6mica vinculada al aborto ilegal, ademas de la inseguridad. Justamente ape-
lando a motivaciones fundamentales de justicia social, las feministas lograron la
legalizacion del aborto en Italia, pais sede del Vaticano.

Al defender el derecho al aborto legal con un criterio de justicia social, ar-
gumentaron que la sociedad tiene la obligacién moral de fomentar las condi-
ciones necesarias para el bienestar de todas las mujeres, y que cuando solamente
las mujeres con recursos econémicos cuentan con ese servicio, se produce una
situacién de injusticia social y quiebra moral. Por eso el derecho reproductivo a
no proseguir forzosamente con un embarazo que no se desea es un derecho que
hace preciso legalizar el aborto como parte de las condiciones basicas necesarias

U El Center for Reproductive Rights enumera 40 paises donde esta absolutamente prohibido in-
terrumpir el embarazo: Andorra, Angola, Benin, Bhutan, Africa Central, Chad, Chile, Colombia,
Congo, Reptblica Democratica del Congo, Repiiblica Dominicana, Egipto, El Salvador, Filipinas,
Gabon, Guinea-Bissau, Haiti, Honduras, Iran, Irak, Laos, Lesotho, Madagascar, Malta, Islas Marshall,
Mauritania, Mauritius, Micronesia, Mdnaco, Niger, Oman, Palau, San Marino, Sao Tome y Princi-
pe, Senegal, Somalia, Surinam, Suazilandia, Togo y Tonga. Con cursivas marco a los seis paises lati-
noamericanos y del Caribe que, por presiones de la jerarquia catdlica, no han logrado transformar
sus leyes hacia una mayor liberalizacion.
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para la vigencia de una sociedad con justicia social. En México, donde la sepa-
racién entre Iglesia y Estado fue reglamentada constitucionalmente hace casi
un siglo, contamos con una legislacion relativa al aborto muy avanzada, si se le
compara con la de otros paises latinoamericanos.

Causas por las que no se castiga el aborto en México

Circunstancia en la que el aborto 31 estados mas el Distrito Federal:
no es punible o ilegal total de 32 entidades federativas

Violacién 32

Riesgo para la vida de la mujer 28

Aborto imprudencial 28
Malformaciones fetales 1

Riesgo para la salud de la mujer 8
Inseminacién artificial sin 6
consentimiento de la mujer

Razones socioecondémicas (en el caso 1

de mujeres con tres o mas hijos)

Como se ve,ademas de la causal de violacion, se permite el aborto en caso de
peligro de muerte para la mujer y —en algunos estados— por malformaciones
del producto y riesgos para la salud de la embarazada. S6lo en una entidad, Yuca-
tan, se aceptan las razones econdmicas en el caso de madres con tres o mas hijos.

La institucionalizaciéon gradual del servicio de aborto como parte de los de-
rechos reproductivos promete ser un marco eficaz, que introduce elementos de
justicia social contra la desigualdad que provoca la ilegalidad del aborto. Para
abatir la mortalidad y morbilidad provocadas por los abortos ilegales se vuelve
imprescindible establecer un marco de legalidad. Hacia alli apunta el objetivo
primordial de la despenalizacion del aborto. Esto remite al debate sobre que “pe-
nalizar el aborto implica conceder al Estado el privilegio exclusivo de decidir
sobre un asunto moral y atentar contra los derechos de las mujeres para impo-

nerles su criterio”.?!

3! Luis Villoro, “;Debe penalizarse el aborto?”, en Margarita Valdés, comp., Controversias sobre
el aborto, p.243.
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V. EL DEBATE ENTRE LO MORAL Y LO JURIDICO

A raiz de este debate entre la moral y lo juridico ha ido ganando terreno una
perspectiva que establece una distincion entre el hecho del aborto en si y su
tratamiento penal. Curiosamente esta perspectiva estuvo presente en las pala-
bras del obispo auxiliar de Madrid, monsefior Alberto Iniesta, cuando dijo: “Mi
conciencia rechaza el aborto totalmente; pero mi conciencia no rechaza la po-
sibilidad de que la ley deje de considerarlo como un hecho delictivo”.** Esta
declaracion de un obispo catdlico constituye un ejemplo de que la diferencia
entre lo juridico y lo moral estd calando en la conciencia y la sensibilidad de
muchas personas.

Aqui vendrian a colacién los planteamientos de la bioética sobre el estatuto
juridico™ o moral del embrién, en los que aqui no voy a detenerme. Solo quiero
recordar que en ese limite también se enfrenta el dilema de siempre entre libe-
rales y conservadores: unos consideran procedente la eliminacién del embrién,
mientras que los otros la consideran un crimen improcedente. Pero al margen
de las consideraciones sobre el embridn, sobre cuyo estatuto ya hay consenso en
los paises del primer mundo, es preciso volver a la interrogante de si las mujeres
pueden decidir sus vidas reproductivas.

Dicha interrogante conduce a replantear la pregunta de Ferrajoli: ;qué son
las mujeres, medios o fines en si mismas?, ;son recepticulos o son personas con
derechos? El quid de los derechos reproductivos se encuentra en un punto apa-
rentemente sencillo: aceptar que las mujeres son personas capaces de decidir
sobre sus cuerpos y sus vidas. Los derechos reproductivos introducen una rup-
tura ideologica con la creencia que concibe a las mujeres como recipientes de la
voluntad divina: “Ten todos los hijos que Dios te mande”. La tajante oposicién
del Vaticano al control de la natalidad y al aborto deriva de la idea segin la cual
los seres humanos somos solamente instrumentos de Dios, y él es quien da o
quita la vida. Para el dogma catdlico el ser humano no debe intervenir en los
procesos de vida, pero desde el marco de los derechos reproductivos las mujeres
son sujetos autdnomos, capaces de tomar decisiones, y no simples instrumentos
de la voluntad de Dios.

Como la universalizaciéon de nuevos derechos requiere la mundializacion de
ciertos valores, otra pregunta indispensable pareceria ser: ;cuales son las practicas

2 José Luis Ibafiez, La despenalizacién del aborto voluntario en el ocaso del siglo XX, p. 156.
* P.1.Morales Aché,“El estatus juridico del embrién en México”, Nexos, ntim. 343, pp. 41-44.



274 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

donde hay suficientes coincidencias para construir una ética reproductiva con
valor universal? Mas que definir donde situar la linea de lo aceptable y lo inacep-
table en las pricticas reproductivas de los seres humanos, el criterio universalista
estriba en aplicar la misma regla a todas las personas: cada quien tiene derecho a
decidir su vida reproductiva a partir del principio de libertad de conciencia.

El consenso basico de las democracias occidentales en torno a que ni el Es-
tado ni las iglesias pueden intervenir en la decisién de un aborto se basa preci-
samente en el respeto a la libertad de conciencia. Esta perspectiva no acepta un
destino impuesto por una voluntad sobrehumana: se apoya en la ciencia para
definir los limites neurologicos de la vida consciente y considera que no hay que
regirse por leyes divinas, sino por acuerdos sociales.

Las personas que defienden “el derecho a decidir”, que postulan la materni-
dad como una decisién voluntaria, plantean el aborto como el tltimo recurso de
la libertad procreativa de la mujer ante embarazos no deseados, o deseados y con
malformaciones graves del producto o que impliquen riesgos para su salud o su
vida. Pero no se quedan ahi:subrayan que se requiere cambiar el contexto social
que condiciona la toma de decisiones de las mujeres y de los hombres. Esto,
dicho llanamente, va mas alla de simplemente establecer un conjunto de leyes y
servicios médicos, hasta hoy insuficientes; supone un redisefio fundamental de la
vida social y sus relaciones de procreacién. Esta perspectiva define que en socie-
dades plurales, donde la responsabilidad de los hijos es individual, la condicién
principal para la decision de interrumpir o no un embarazo pasa por las liber-
tades individuales mientras que el papel del Estado es el de garantizar a todas las
mujeres el acceso a buenos servicios de aborto en los hospitales pablicos. Eso es,
en pocas palabras, justicia social.

Tener la posibilidad de ser congruente con las propias creencias, sin que la
carencia de recursos econémicos o informativos se convierta en una causa de
enfermedad, de riesgo de muerte o de extorsion econémica, es resultado de con-
cebir los derechos reproductivos como derechos sociales. En nuestro pais no
todas las mujeres tienen igualdad de oportunidades para interrumpir un emba-
razo no deseado. En contraste con quienes si tienen medios o informacién para
acceder a abortos ilegales en Optimas condiciones, la gran mayoria de quienes
recurren a manos clandestinas se arriesga y es maltratada psicolégicamente, ade-
mis de que paga sumas totalmente desproporcionadas. El sector mas pobre sufre
las complicaciones vy la fatalidad de los abortos mal practicados. Aparte de las
dramaticas secuelas de este tipo de abortos, las mujeres que llegan a los hospitales
publicos en pésimas condiciones por abortos mal practicados ocasionan un gasto
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econ6émico escandaloso, muy superior al que significaria hacerles a esas mismas
mujeres una intervencién adecuada en esas mismas instituciones publicas.

:Se puede cerrar los ojos ante el riesgo ocasionado por la flagrante desigual-
dad de acceso a buenos servicios clandestinos de aborto? Un objetivo de la des-
penalizacidn de esta practica es eliminar la injusticia social que genera la ilegali-
dad y atenuar los altos costos humanos, econémicos y sanitarios concomitantes.
Por eso es imprescindible colocar los derechos reproductivos en el centro de los
debates relativos a la desigualdad social. Al hacerlo, se cobra conciencia de que
en parte son derechos sociales, pues requieren de un Estado (verdaderamente
laico) que garantice la interrupcién del embarazo no deseado como un servicio
de salud similar al de la planificacidn familiar. Esto exige, inevitablemente, un ré-
gimen de tolerancia religiosa en el marco del imperio de la ley. Desde el respeto
alos derechos civiles, que amparan las diferencias mientras sean compatibles con
las libertades de todos, se alcanza la autodeterminacion sexual y reproductiva
de las personas.Y desde los derechos sociales se exige el acceso igualitario a una
toma de decision informada y apoyada por los servicios educativos y de salud.

Ahora bien, convivir respetando los derechos humanos supone algo mas que
respetar la libertad individual: implica promover la libertad social. Esto supone
mover las fronteras de nuestras sociedades hacia niveles superiores de solidaridad
y responsabilidad, a fin de establecer las condiciones materiales para una convi-
vencia menos cruzada por la desigualdad. Lo que hace falta es justicia social, y
precisamente esta exigencia es el centro de la estrategia de los derechos sociales.
En la lucha por una sociedad mas igualitaria y mas democratica los derechos re-
productivos son centrales para abatir esta desigualdad entre mujeres y hombres.
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EXIGIBILIDAD DE LOS DERECHOS ECONOMICOS,
SOCIALESY CULTURALES: UNAVISION DESDE
LA LEGISLACION COMPARADA

Ramén de la Cruz Ochoa

SINOPSIS: El autor establece los fundamentos teéricos de la exigibilidad de los
derechos econdémicos, sociales y culturales (DESC),y hace un resumen de los dis-
tintos mecanismos nacionales de tipo procesal para su exigibilidad, que se practican
en la actualidad. El trabajo es acompanado por sentencias y recomendaciones de
cdmo, en la prictica se trabaja este tema en diferentes paises.

SUMARIO: Introduccion. I. Mecanismos nacionales que pueden ser utilizados
para una estrategia de exigibilidad de los DESC.II.La accién de tutela.
III. Derecho a la salud. Casos en Colombia y Brasil. IV. Recurso de amparo.
V. Procesos administrativo y contencioso administrativo. VI. La accién
de inconstitucionalidad por omision. VIL. Accidn colectiva. VIIL. Defensor
del Pueblo. IX. Modelo socialista. X. Conclusiones.

INTRODUCCION

Los derechos econdmicos, sociales y culturales —en adelante DESC—, al igual
que los civiles y politicos, son parte indisoluble de los derechos humanos y del
derecho internacional de los derechos humanos, y constan como tal en la De-
claraciéon Universal de Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales y en otros instrumentos internacionales.

La fuente de todos los derechos humanos es la dignidad humana. La demo-
cracia, la justicia, la paz, el desarrollo y el respeto de los derechos humanos y de
las libertades fundamentales son conceptos interdependientes que se refuerzan
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mutuamente. Los derechos humanos son universales, indivisibles, interdepen-
dientes y exigibles, y los DESC tienen el mismo estatuto legal, importancia y
urgencia que los derechos civiles y politicos.

El concepto de derechos sociales constitucionales se refiere a los derechos
que posibilitan a la persona y a su familia a gozar de un nivel de vida con las
condiciones minimas: el llamado minimo social, para el cubrimiento de las ne-
cesidades basicas, las que estan representadas por aquellos bienes necesarios para
llevar una vida con dignidad y autorrespeto, por ejemplo la alimentacion, el ves-
tido, el techo, la asistencia médica minima, la educacion basica y la secundaria, el
trabajo y la seguridad social.

Cualquier reconocimiento de los DESC implica una redistribucién econd-
mica. Sin embargo, no es razonable una distribucién nominalmente igualitaria,
cuando los destinatarios de tal distribucién estan en condiciones realmente des-
iguales. Una distribucion igualitaria debe tener en cuenta las condiciones de
cada persona; en particular, si proviene de un sector que ha sido histéricamente
marginado o discriminado, o si ha sido destavorecido por la naturaleza y requie-
re por ello de compensacion.

El goce de los DESC es determinante para la posibilidad de un goce efectivo,
igualitario y no discriminatorio de los derechos civiles y politicos. Asegurar el
goce de los derechos civiles y politicos sin considerar el pleno ejercicio de los
DESC conlleva discriminaciones intolerables y reproduce inequidades sociales.

La simple positivaciéon de los DESC tiene un gran valor estratégico, en el sen-
tido en que no se trata apenas de conseguir que estos derechos sean reconocidos,
sino de hacerlos efectivos. Es importante evitar que las normas constitucionales
que los contienen no acaben en una simple funcién ideoldgica o retérica. No
pueden quedarse en un perfil ideoldgico de control de las expectativas sociales,
que sirvan para conquistar ¢l silencio, el apoyo, la lealtad y la sumision de deter-
minados segmentos sociales. Debe evitarse que los tribunales se revelen vacilan-
tes e impotentes frente a las situaciones que no son de rutina y que, por lo tanto,
la justicia no sea efectiva.

La exigibilidad de los DESC no puede pretender reemplazar a los 6rganos de
expresion politica; solo deben corregir los excesos, faltas y omisiones contrarios
a una preceptiva superior, de rango constitucional o legal que en su contenido
debe guiar las actuaciones de todas las autoridades. Esta orientacidon también
vale en materia de realizacidn de los derechos sociales en general.

Hay un mito a derribar:la creencia de que la progresividad de los DESC rela-
tivizara la posibilidad de exigirlos por la via judicial.



LOS DERECHOS HUMANOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES 279

En realidad, muchas de las reservas existentes en torno a la justiciabilidad de
estos derechos estan relacionadas con una inadecuada definicidn del conteni-
do de cada uno de ellos, razén por la cual se tiende a confundir el contenido
del derecho con nociones de caracter politico o filoséfico, ajenas al campo de
los derechos humanos.

El Estado no sélo tiene la obligacién de progresividad, sino la prohibicién de
regresividad, teniendo la plena obligacion de encaminarse hacia la plena efecti-
vidad de estos derechos, por lo que viola laidea de progresividad con su inaccién,
su irrazonable demora y la adopcién de medidas que impliquen el retroceso de
tales derechos. Al Estado le esta prohibido aplicar politicas regresivas, enten-
diendo por tales aquellas que tengan por objeto o como efecto la disminucién
del estado de goce de los DESC.

El Estado tiene, en relacién con estos derechos, tres obligaciones basicas: 1)
hacer respetar estos derechos, exigiendo para los mismos y para cualquier perso-
na natural o juridica la abstencién de adoptar medidas que obstaculicen o impi-
dan el goce de los derechos humanos; 2) protegerlos, adoptando medidas para la
defensay justiciabilidad de los derechos con la finalidad de velar por su respeto,y
3) promover y hacer efectivo cada derecho humano,adoptando medidas legisla-
tivas y politicas publicas de asignacion de recursos para lograr la plena realizacion
de los derechos humanos.

Es necesario que en las legislaciones se defina el contenido minimo esencial
de cada derecho, y que se creen mecanismos mediante los cuales los ciudadanos,
en igualdad de oportunidades y condiciones, puedan reclamar su disfrute to-
mando en cuenta las obligaciones del Estado en cuanto a su satistaccion.

Ningtn derecho,independientemente del grupo al cual pertenezca, es mate-
rialmente justiciable si no cuenta con los mecanismos y normas de exigibilidad;
si no se puede reclamar utilizando los mecanismos jurisdiccionales, porque su
contenido normativo sea tan indeterminado que permita la posibilidad, para
quienes lo ostentan, de que en realidad no posean ningtin derecho. Entonces no
estarlamos frente a un derecho juridicamente exigible, sino ante una aspiracion
de valor moral. La justiciabilidad no le otorga a un derecho la calidad de tal, pero
refuerza esa calidad en la medida en que se establecen los pardmetros especifi-
cos de exigibilidad frente a quien se ha comprometido a protegerlo y no sélo a
proclamarlo.

Mas alld de la legislacion especifica para la proteccion de un derecho, hay
disposiciones de caricter general que le otorgan al titular de un derecho o a
un colectivo recursos para exigir respuesta oportuna a sus demandas, mediante
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procedimientos administrativos o judiciales, bien sea para evitar su violacién o
para asegurar su restituciéon. Muchas veces el principal desafio para la concreti-
zacion de ese camino esta en el seno del propio Poder Judicial, tradicionalista en
relacién con tales cuestiones y que comunmente no ve, respecto de los DESC,
legitimidad en cuanto a los derechos humanos.

Fijar un limite minimo uniforme, por debajo del cual no debe ubicarse
ningan Estado, no debilita el derecho en cuestion, siempre y cuando dicho
contenido sea entendido como un punto de inicio y no como un punto de
llegada. Asegurar ese marco garantiza una base uniforme que debe ser respeta-
da, incluso para aquellos Estados con recursos econdmicos limitados. Evitar los
contenidos de caracter vago e indeterminado de dichos derechos, por lo que
no tiene mayor sentido rechazar la posibilidad de definir el contenido minimo
de los DESC.

La definicién de un contenido minimo esencial de un derecho no puede
significar un techo, sino tan s6lo un piso a partir del cual se vaya desarrollando
progresivamente el mas alto nivel posible de satisfacciéon del mismo. Es necesa-
rio identificar las obligaciones minimas del Estado, en un mundo intangible de
derechos y de garantias, en los campos econémico, social y cultural, y que no
estén sujetos a excepciones, resultado de emergencias de caracter econémico,de
programas de ajuste y de otras contingencias similares.

Otro aspecto importante a tener en cuenta es el principio de no discrimina-
ci6n, tanto en materia de derechos civiles y politicos como de los DESC, que se
materializa en la obligacion del Estado, que se extiende no so6lo al cumplimiento
del principio de igualdad de las personas en condiciones iguales, sino también en
la adopcién de medidas especiales, incluyendo disposiciones legislativas y politi-
cas diferenciadas para los nifios y las nifias, las mujeres, los ancianos y las ancianas
y, en general, para la poblacién en situacion de riesgo.

[. MECANISMOS NACIONALES QUE PUEDEN SER UTILIZADOS
PARA UNA ESTRATEGIA DE EXIGIBILIDAD DE LOS DESC

En los altimos afios se han establecido instrumentos procesales especificos para
tutelar rapida y eficazmente los DESC; se trata de un proceso no concluido. Sin
embargo, existe un amplio consenso de que sin esos instrumentos los derechos
publicos subjetivos se transforman en simples expresiones formales, sin eficacia
practica. Asi, también se ha iniciado la tutela procesal de los derechos del hom-
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bre establecidos en los documentos de caricter internacional, la cual se puede
hacer valer ante organismos internacionales, como la Corte Europea de Dere-
chos del Hombre, habiéndose también introducido instituciones similares en el
continente americano, acorde con la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, suscrita en San José, Costa Rica, en noviembre de 1969.

La doctrina, seglin el importante jurista mexicano Héctor Fix-Zamudio,? ha
puesto de relieve que los derechos fundamentales poseen una naturaleza diversa
de la de los derechos ptblicos subjetivos, puesto que regulan la dignidad y la
existencia misma de la persona humana, por lo que su violacion trasciende la es-
fera del sujeto afectado y adquiere una repercusion de caracter social, con mayor
razén cuando se trata de los DESC.

La proteccién de los derechos humanos, al decir de Mauro Cappelletti, citado
por Fix-Zamudio, requiere de una fuerte y eficaz tutela procesal, que se aparta
del sistema ordinario de proteccidn judicial. Los citados derechos requieren de
un procedimiento en el cual imperen la celeridad, la economia procesal, amplias
facultades para el juzgador, incluyendo la de suplir los errores y deficiencias del
demandante, asi como la aportaciéon de elementos de conviccidn, sistema flexi-
ble de medidas cautelares y especialmente que los efectos del fallo sean esencial-
mente preventivos y reparadores.

Veamos a continuacion, desde una perspectiva comparada, los procedimien-
tos mas conocidos, especialmente en América Latina. Hemos excluido a Méxi-
co, ya que este estudio se prepard para la Comision Nacional de los Derechos
Humanos, y s6lo consideramos til nuestro trabajo dando una visién compara-
da. Entiendo que los juristas mexicanos estan mucho mas calificados que el que
suscribe este articulo para hacer referencia a la realidad de ese pais.

II.LA ACCION DE TUTELA

Estd prevista en varias legislaciones, como las de Colombia y Brasil —en éste
tltimo pais se llama Mandado de Seguranga—; es un medio de protecciéon de
los derechos fundamentales de forma inmediata; procede cuando el derecho ha
sido violado o cuando amenaza su violacion; se puede interponer en cualquier

! Cfr. Héctor Fix-Zamudio, La proteccién procesal de los derechos humanos ante las jurisdicciones
nacionales. Madrid, UNAM/ Civitas, 1982, pp. 24-25.
2 Cft.ibid.,p. 48.
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tiempo;su redaccidn es facil y no requiere mayores formalidades; se puede inter-
poner por personas naturales o juridicas o por el Defensor del Pueblo;la accion
procede contra las autoridades ptblicas y los particulares que prestan servicios
publicos.

Son competentes para su conocimiento los jueces y tribunales de cualquier
clase. Se trata de una institucion subsidiaria o accesoria que tiene como finalidad
fundamental que los jueces velen por la aplicacidn efectiva de los derechos y
la eliminacién de derechos meramente programaticos que deben tener conse-
cuencias importantes para el ordenamiento juridico. De acuerdo con lo anterior,
queda claro que no procede en lugar de otros medios de defensa judicial, no los
reemplaza, suprime o desplaza, ni compite alternativamente con ellos. Basta que
exista otro medio eficaz idoneo para la proteccion del derecho fundamental y la
tutela serd improcedente por su caracter accesorio.

La accién de tutela no procede después de haber ejercido otros medios de
defensa judicial, o sea, no se vuelve una instancia adicional a la segunda o tnica
instancia de un proceso ordinario, ni tampoco se convierte en un recurso ex-
traordinario como la revision, la casacion y la saplica. También resulta incompa-
tible la posibilidad de intentar acciones de tutela contra sentencias ejecutoriadas,
toda vez que ello representaria la reapertura del proceso culminado.

Tanto en Colombia como en Brasil su funcionamiento ha sido bastante exi-
toso, contribuyendo decisivamente en la educaciéon ciudadana en temas tales
como lasalud,la educacidn, el trabajo y el medio ambiente, entre otros. A conti-
nuacioén resumimos algunas sentencias que pueden ilustrar acerca de la interpre-
tacion, por parte de los tribunales, del ejercicio de estos derechos.

III. DERECHO A LA SALUD. CASOS EN COLOMBIA
Y BRASIL
A. Colombia
Tistela 111. Corte Constitucional de Colombia
La funcion genérica del Estado en materia de seguridad social se hace concreta

en la responsabilidad que asume por su efectivo y real cubrimiento la entidad
publica de prevision a la cual se encuentra afiliado el trabajador.
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La responsabilidad no es exclusiva del Estado y, por ende, a la luz de la Consti-
tucién Politica,” no quedan excluidas de ella las entidades particulares, pues todo
derecho cumple en nuestro sistema una funcién social que implica obligaciones
y a las autoridades publicas compete asegurar que se hagan efectivas (articulo
20., parrafo segundo, de la Constitucion colombiana).

Asi, pues, las clinicas, hospitales y centros médicos de caricter privado no pueden
licitamente negar la atencidn a quien requiere sus servicios, en especial si se trata
de urgencias, abstraccion hecha de si el solicitante estd o no afiliado a alguna en-
tidad de prevision y con independencia de si ésta tiene o no tiene celebrado con-
venio con el respectivo establecimiento asi como del cumplimiento que venga
observando el organismo publico de seguridad social en relacién con el contrato
pertinente, pues la vida de la persona no puede ponerse en peligro por tal motivo,
sin perjuicio de los reclamos o acciones a que haya lugar respecto del ente moroso.

Tampoco es de recibo la actitud remisa del centro asistencial en cuanto a la
prestacién de dichos servicios ante la imposibilidad de pago previo por parte del
usuario. La clinica privada tiene derecho a que le sea cancelado el justo valor de
aquéllos, pero no le es dable supeditar a ese factor la atenciéon de la novedad ur-
gente e inaplazable del paciente, pues en todo caso prevalece el derecho de éste a
la vida.

Titela 472-93. Corte Constitucional de Colombia

La adecuada prestacién del servicio puablico de alcantarillado es una de las for-
mas en que se pueden alcanzar las metas sociales del Estado colombiano. Pero,
si mediante este servicio se afectan en forma evidente derechos fundamentales
de las personas, como puede ser el caso de la vida, la salud y la dignidad humana,
entonces quienes se consideren lesionados podran hacer uso de las acciones
constitucionales y legales pertinentes para exigir el acatamiento de las respon-
sabilidades que la Carta le ha asignado al Estado. Dentro de esas acciones deben
resaltarse la de cumplimiento (articulo 87 constitucional) y la de tutela.
Lasituacion del peticionario y de su padre, derivada de la reiterada inundacion
de su local comercial como consecuencia del rebosamiento de las aguas negras,
requeria —como en efecto se hizo— la asistencia oportuna e inmediata de las

3 Las sentencias de Brasil estan tomadas de la pagina www.hepatom.com,y las de Colombia de
un trabajo de la Universidad de la Sabana. Facultad de Derecho. Santa Fe de Bogota.
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entidades competentes. Si ello no se hubiese presentado, se seguirian vulnerando
los derechos constitucionales a la salud y al trabajo de los interesados, pues,segiin
se ha demostrado, la presencia de esas aguas servidas ocasiona graves problemas
de higiene y salubridad que no solamente pueden afectar a los interesados, sino
también puede causar un perjuicio a las personas que hacen uso del almacén.

B. Brasil
Mandado de Seguranga

Rondonia. Mandato de Seguranc¢a. Acto omisivo. Enfermedad grave. Medica-
mentos Alto Costo. PortoVelho. Tribunal 3-04-2000. Acuerdo AI599083508.

La garantia del derecho a la salud es un deber constitucional al que no puede
renunciar el Estado. Sila persona necesitada no dispone de medios para la adqui-
sicion de medicamentos esenciales por el tratamiento de una enfermedad grave
—hepatitis C— en razén de su elevado costo, es deber intransferible del Estado
entregarle gratuitamente tales remedios.

Tribunal Pleno Estado Rondonia 18-12-2000. T, Pleno

La vida y salud son derechos asegurados por la Constitucion a cargo del Estado,
del cual es garantizador, debiendo proporcionar a todos los ciudadanos su com-
pleto disfrute. Por tanto, estando el individuo enfermo gravemente en peligro
de muerte, y siendo el medicamento de valor elevado el Poder Ejecutivo debe
asumir su costo.

Rio Grande do Sul. Tribunal de Justicia. 03-08-2000. Derecho a la Salud.
Obligacién de entregar medicinas a enfermos de hepatitis C a una persona cro-
nica y sin recursos para su adquisicion.

Rio de Janeiro. Juzgado Décimo Tercero. Camara de lo Civil. 22-03-2001.
Entrega de medicina por el municipio a personas con enfermedades graves, in-
curables y que no disponen de recursos econémicos.

IV. RECURSO DE AMPARO

El recurso de amparo esta ampliamente extendido en América Latina y en Eu-
ropa, especialmente en Espana. Como sabemos, es un aporte latinoamericano,
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concretamente mexicano, para la garantia de los derechos humanos desde el si-
glo XIX. Fue establecido en México, en la Constitucion Federal de 1857, como
instrumento especifico parala tutela de todos los derechos de caracter individual
consagrados constitucionalmente.

En muchos paises se entiende de manera exclusiva como un instrumento
equivalente al habeas corpus, pues solo puede utilizarse para la tutela de la li-
bertad de las personas fisicas contra las detenciones indebidas, los malos tratos y
respecto de irregularidades en el procedimiento.

En las legislaciones de Argentina, Venezuela, Guatemala, El Salvador, Costa
Rica, Panama, Bolivia, Paraguay, Pertt y Uruguay el recurso de amparo se re-
gula como instrumento protector de los derechos fundamentales consagrados
constitucionalmente —entre ellos los DESC—, con excepcién de la libertad
personal, que se tutela de manera autébnoma a través del habeas corpus o de la
exhibicion personal.

Veamos como esta regulado concretamente en Costa Rica:

El recurso puede ser interpuesto de forma escrita por cualquier persona. Si el
recurso se plantea por telegrama, los costos de éste gozaran de franquicia. No es
necesario mencionar las normas constitucionales incumplidas o quebrantadas.
Se puede interponer en contra de instituciones, drganos, funcionarios y emplea-
dos publicos. El recurso legal puede ser interpuesto desde el momento en que
los derechos fundamentales hayan sido amenazados en cualquier tiempo mien-
tras subsista la violacidn, amenaza, perturbacién o restriccion, y hasta dos meses
después de que hayan cesado totalmente sus efectos directos respecto del perju-
dicado. El recurso de amparo no es procedente contra leyes y otras disposiciones
normativas,a menos que se demanden en conjunto con el acto ejecutado.

El recurso de amparo serd procesado en primer lugar por un magistrado, el
cual incita a la parte demandada a entregar un informe sobre su posicién res-
pecto del recurso de amparo, en el lapso maximo de tres dias. El informe debe
ser dado bajo juramento, y en el caso de inexactitudes o errores el demandante
arrastra con las respectivas consecuencias juridicas. Si en el periodo de tiempo
previsto no se entrega ningun informe, por lo general se asume la presuncién de
verdad en favor de la parte demandante.

En el caso de que el recurso de amparo sea pertinente y con fundamento, se
le exigira a la parte demandada restablecer en su derecho a la parte demandante
e indemnizarla por los dafios causados. El acto de indemnizacién de los danos
se realiza por la via de la ejecucion administrativa. La Sala Constitucional del
Tribunal Supremo puede ordenar medidas disciplinarias en contra de aquellos
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funcionarios y empleados publicos que no han cumplido con las decisiones es-
tipuladas.

Se puede proceder también mediante el recurso de amparo en contra de
particulares, siempre que éstos actien en funcidn publica o segiin hechos reales
en una relacion de supraordenacidn respecto de la parte demandante y cuando
otros recursos legales no ofrezcan proteccién a tiempo y suficiente a los dere-
chos fundamentales.

A continuacién presentamos algunas sentencias de la Sala Constitucional de
la Corte Suprema que pueden ilustrar sobre el funcionamiento de estos procedi-
mientos en Costa Rica, pais que en nuestra opinién ha desarrollado, aun cuando
estan presentes algunas dificultades, con bastante éxito dichos procedimientos.*

Derecho a la salud
Amparo Voto 5915-93. Derecho a la salud. Alcances

La Sala entiende que ha existido una clara inaccion del Estado en la proteccion del
derecho alasalud de los vecinos al no enmendar los altos niveles de ruido existen-
te, entre 62,67 y 70 decibeles en una entidad de los alrededores.

Amparo Voto 6103-93

Se discrimina a la peticionaria en cuanto a sus derechos, por cuanto las demas
madres trabajadoras ven reconocido el tiempo para la lactancia de sus hijos, de-
clarando con lugar el recurso debiéndose otorgarle a la recurrente el tiempo de
lactancia que le otorga la ley.

Amparo Voto 360-91

El objeto del amparo es obligar a los entes de salud a que vacunen a todos los
menores de un ano de edad,aparentemente, por haber incumplido el deber de ha-
cerlo ante una amenaza de epidemia. La salud de la poblacién es un bien de interés
publico y es funcién esencial del Estado velar por ella, por medio del Ministerio
de Salud Publica, a quien corresponde la definicién de la politica nacional de sa-
lud... El proceso de vacunacién de los nifios contra enfermedades transmisibles

*Todas las sentencias estan tomadas de la Revista Jurisprudencia Constitucional, editada por la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia de Costa Rica.
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es parte de un deber integral del Estado y se regula por la Ley General de Salud,
y al Estado, por medio del Ministerio de Salud Publica, le corresponde hacer las
declaraciones de estado de epidemia y el peligro para la poblacion y de ahi que se
tenga que concluir que la actuaciéon de las autoridades fue adecuada.

Es de interés incluir en esta breve resena la posicion de los tribunales argen-
tinos manifestada en distintas sentencias de amparo, en materia de derecho a la
salud, que consideramos de interés.’

La Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, en autos “Asociacion Benghalensis”
(Fallos, 323:1339), ha considerado que el derecho a la vida es un derecho impli-
cito, y que el derecho a la salud estd intimamente relacionado con el primero y
con el principio de la autonomia personal, toda vez que un individuo gravemente
enfermo no esta en condiciones de optar libremente por su propio plan de vida.

Reafirmando lo anterior, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién ha sefiala-
do que la autoridad ptiblica debe garantizar el derecho a la preservacion de la salud
con acciones positivas, como el suministro de medicamentos.

En efecto,la CSJN otorgd una medida cautelar a favor de una persona que ca-
recia de ingresos y de cobertura de obra social, ordenando al Estado nacional y ala
provincia de Buenos Aires que dispusieran lo necesario para que se le suministrara
el tratamiento médico y los elementos ortopédicos necesarios. El actor habia ale-
gado su condicién de discapacitado, en pésima condicién econdmica e imposibi-
litado de trabajar, y afladido que carecia de cobertura médica (Fallos 324:2042).

Su Sala II confirmé la sentencia de primera instancia en la que se habia orde-
nado al Ministerio de Salud y Accién Social y a una prestadora médica privada
que proveyeran al actor, en un breve plazo, los medicamentos que le habian sido
recetados por la profesional que lo atendia. La condena se extendi6 al Estado
porque, si bien la Camara entendié que la empresa de medicina debia realizar la
prestacion, cabia la posibilidad de que no cumpliera con la medida dispuesta, si
demostraba que no podia hacerlo. Senald, por ello, que debia atenderse a la res-
ponsabilidad que, en Gltima instancia, le cabe al Estado nacional en la direcciéon e
investigacion de los agentes causantes del sida, el diagnéstico y tratamiento de la
enfermedad, su prevencion, asistencia y rehabilitacion y las medidas tendentes a
evitar su propagacion (ley 23.798),y priorizar la circunstancia de que cualquier
suspension en el tratamiento del actor podria producir consecuencias irreversi-
bles en su salud. CA.,Sala I1,5/V1/ 97,R.R.S))

> Ver Enrique Louteiro,“Derecho a la salud: su tutela constitucional”, en www.eldial.com.



288 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

V. PROCESOS ADMINISTRATIVO Y CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

La llamada justicia administrativa comprende los procedimientos propios de la
administracién general del Estado; ademas, el contencioso administrativo puede
servir para la proteccion de los DESC. En varios paises europeos, Francia, [talia
y Bélgica, por ejemplo, son los instrumentos fundamentales para proteger al par-
ticular en contra de actos de la administracion.

El proceso contencioso administrativo ha sido considerado como un recurso
o como la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo; un medio por virtud
del cual los particulares administrados que se sientan afectados por la falta o in-
debida aplicacion de una ley que vulnere sus derechos, por autoridades de la ad-
ministracion publica, pueden acudir a los tribunales administrativos para que, de
acuerdo con los procedimientos que establece la ley de la materia, los titulares
de estos 6rganos determinen si en efecto las dependencias de la administracion
publica a las que se les imputa la presunta violacién la han realizado o no y, en
caso afirmativo,declaren la procedencia del procedimiento de lo contencioso ad-
ministrativo y consecuentemente la nulidad o revocacion del acto impugnado.

Puede definirse como el medio que tiene el gobernado para que un acto
administrativo sea revisado por una autoridad diferente a la que lo ha emitido, a
efecto de que determine la legalidad del mismo y como consecuencia la validez
o invalidez del propio acto impugnado.

En Argentina se ha desarrollado un aumento de la competencia que inclu-
ye materias de salud, medio ambiente y tarifas de servicios publicos. Incluso se
aceptan medidas cautelares. Asi, se establece que en los casos en que el recurso
aparezca fundado de tal modo que en principio pueda considerarse como juri-
dicamente aceptable la posicion sustancial del recurrente y de modo justificado
y razonable pueda considerarse que exista peligro por la demora del proceso, el
tribunal podra adoptar, ponderando debidamente los intereses en juego en el caso
concreto, las medidas urgentes que sean idoneas o necesarias y posibles juridi-
camente, para asegurar provisionalmente los efectos de la sentencia definitiva.
Podri, incluso, dirigir mandamientos a la autoridad administrativa, para, entre
otros fines, conservar o restablecer una situacion tendente a prevenir un dafio
inminente o para hacer cesar un trastorno manifiestamente ilegal, y ordenar, en
su caso, una provision, justa y razonable, al titular de un derecho,ante la presencia
de una obligacién publica cuya existencia no resultare seriamente cuestionable.®

® Ver Andrés Algota, “Tutelares cautelares, su desarrollo en el derecho administrativo...”, en
www.eldial.com.
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Algunas organizaciones especializadas en la defensa de los DESC recomien-
dan su utilizaciéon en el caso de megaproyectos como hidroeléctricas, petrole-
ras, explotaciones de carbon, mineria, metales preciosos y construccion de vias,
siempre que las empresas deban solicitar licencias, por ejemplo,ambientales o de
otro tipo, en las que interviene cualquier autoridad administrativa, ya que estas
licencias se expresan mediante actos administrativos como las resoluciones.

VI.LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD POR OMISION

Su objetivo es afirmar la eficacia plena de las normas constitucionales, partiendo
de la premisa de que existe una figura inconstitucional cuando es omisiva, espe-
cificamente la accion de inconstitucionalidad por omision. En este caso estamos
ante una responsabilidad institucional del legislador, que debe asegurar la vigen-
cia delos derechos y libertades fundamentales de las personas para la convivencia
en comun. Se trata de la actitud renuente y omisiva del legislador que incumple
al no desarrollar determinadas clausulas constitucionales, a fin de tornarlas ope-
rativas. Se trata fundamentalmente de clausulas constitucionales programaticas
que requieren de una debida legislacion para que puedan aplicarse.

Se establece en las Constituciones de la antigua Yugoslavia, Portugal, Brasil,
Costa Rica, Hungria y Venezuela.

La doctrina italiana, especialmente Constantino Mortati, senala asuntos en
los que la Corte Constitucional de Italia se pronuncia sobre casos de omision
constitucional. La doctrina lusitana ha desarrollado casos similares, al igual que
la doctrina alemana. El ntcleo de toda la problematica radica en el presupuesto
de que exista un deber de legislar por parte del érgano encargado de hacerlo, es
decir, que exista una obligacién de legislar, bien sea a través de un acto legislati-
vo formal, ley, decreto legislativo, etcétera. Es necesario saber en qué consiste la
omision legislativa; el legislador no hace “algo que le era impuesto por la Cons-
titucion. No se trata de una simple negacion de no hacer”,lo que se pretende es
hacer aquello alo que, de forma concreta y explicita, estaba constitucionalmente
obligado, por consiguiente no cabe una constatacién abstracta o una apreciacion
global de las normas que atin no se encuentran debidamente reglamentadas, se
trata de verificar una norma concreta, especifica, particular, declarando que tal o
cual norma ha sido violada y no al conjunto normativo genérico.

Como muchos autores consideran, se trata de normas programaticas que re-
quieren una reglamentacién legal. Las causas pueden ser variadas, una actitud
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dolosa 'y contumaz del legislador o la simple inercia legislativa. En la generalidad
de los casos, las omisiones vienen acompanadas por la ausencia de una politica
legislativa para hacer realidad los DESC.

Asi pues, frente a la ausencia de ley y de medidas gubernamentales,la omision
es patente de forma irrefutable.

Veamos un caso de la Republica Bolivariana deVenezuela, en el cual se decla-
ra con lugar un recurso de inconstitucionalidad por omision por la Sala Consti-
tucional del Tribual Supremo de Justicia, el 16 de junio de 2004.

A continuacidn la sentencia:

El 9 de julio de 2003 fue presentada ante esta Sala Constitucional del Tribunal
Supremo de Justicia, por la ciudadana Ligia Pulido de Macias, en su caracter de
Presidenta de la Federaciéon Nacional de Trabajadores de Institutos Autbnomos
y Empresas del Estado (Fenatriade), asistida por el abogado Hermann Eduardo
Escarra Malavé, inscrito en el Instituto de Prevision Social del Abogado bajo el
ntmero 14.896, con base en el articulo 336, numeral 7, de la Constitucién de la
Republica Bolivariana deVenezuela, solicitud de declaratoria de inconstituciona-
lidad por omisién del Poder Legislativo Nacional, por el incumplimiento de parte
de la Asamblea Nacional de lo establecido en la Disposicién Transitoria Cuarta del
Texto Fundamental, referida al nuevo régimen legal del derecho a prestaciones
sociales, protegido por el articulo 92 del mismo Texto Constitucional, conforme a
la cual debe tomarse en consideracion, para determinar el contenido de este dere-
cho constitucional, el tiempo de servicio prestado y el tltimo salario devengado,y
prever la prescripcidn decenal para la exigencia del mismo, asi como propender a
la progresiva disminucion de la jornada de trabajo, en atencién a lo dispuesto por
los Acuerdos y Convenios de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
suscritos y ratificados por la Republica.

La decisién de la Sala fue la siguiente:

De manera previa, debe esta Sala, en primer lugar, ratificar el auto dictado por
el Juzgado de Sustanciacion el 23 de julio de 2003, en el que se declard la admi-
sibilidad de la peticién de declaratoria de inconstitucionalidad por omisién del
Poder Legislativo Nacional, ya que la misma cumple con todos los requisitos que
la Constitucion, la jurisprudencia vinculante de esta Sala y la Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia exigen para la tramitacion de la misma y,la notificacion
del Presidente de la Asamblea Nacional para poner a dicho Organo Legislativo en
conocimiento de la tramitacion del presente proceso de inconstitucionalidad por
omision iniciado por la Federacion Nacional de Trabajadores de Institutos Aut6-
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nomos y Empresas del Estado (Fenatriade), a fin de que éste consignara el respec-
tivo informe explicativo de la situacion legislativa que en la actualidad presenta el
derecho regulado por el articulo 92 de la Constitucion vigente y su Disposicion
Transitoria Cuarta.

Efectuado dicho pronunciamiento previo,y constatado que en su escrito de in-
formes, el representante judicial de la parte solicitante reiterd los planteamientos
efectuados en su escrito principal, pasa la Sala a pronunciarse sobre la existencia
o no de inconstitucionalidad por omisién de la Asamblea Nacional en cuanto a
la aprobacion de la ley de reforma de la Ley Organica del Trabajo en lo referente
al nuevo régimen del derecho constitucional a las prestaciones sociales, reiteran-
do que en el derecho constitucional venezolano dicha declaratoria es procedente
cuando se constata una conducta negativa, consistente en la inercia o inactividad
en que ha incurrido alguno de los 6rganos del Poder Legislativo en cualquiera de
los niveles politico-territoriales, por no adecuar su conducta, en absoluto o par-
cialmente, al cumplimiento de una obligacién legislativa que le impone el Texto
Constitucional en alguna de sus normas o disposiciones transitorias, de dictar una
norma o medida indispensable para garantizar la eficacia de la Constitucién, que
por causa de la conducta negativa ve limitada o aplazada dicha eficacia (ver fallo
namero 2011/2002, del 19.08). En atencién a lo anterior, observa la Sala que la
disposicidn transitoria cuarta, numeral 3, establece:

Cuarta. Dentro del primer afio, contado a partir de su instalacién, la Asamblea
Nacional aprobara:

[--]

3.Mediante lareforma de la Ley Organica del Trabajo,un nuevo régimen para el
derecho a prestaciones sociales reconocido en el articulo 92 de esta Constitucion.
Lo anterior evidencia que la Asamblea Nacional ha incumplido con una conducta
debida, esperada y juridicamente establecida, pues incurrié en mora u omisiéon le-
gislativa contraria al Texto Constitucional, ya que la disposicion transitoria cuarta
de dicho instrumento normativo le otorgd a aquélla un periodo miximo de un
afio (1) para sancionar,luego de las correspondientes consultas y deliberaciones, el
nuevo régimen del derecho a prestaciones sociales.

VII. ACCION COLECTIVA

Las acciones colectivas tratan de proteger al medio ambiente, a los consumi-
dores, al patrimonio historico y cultural, a las minorias étnicas y, en general, los
derechos colectivos, como son los DESC. Es por definicion una accién para pro-
teger y defender los derechos de las comunidades o de actores colectivos.
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Cuando se intente como accién de clase busca también la reparacién o re-
sarcimiento de los dafios que se causan a esas comunidades. Los titulares son las
personas afectadas que pertenezcan a un mismo grupo o comunidad; se ejerce
contra cualquier persona natural o juridica o contra las autoridades del Estado
que causen un dafio o pongan en peligro a una comunidad.

La accién debe ser promovida por un representante para proteger el derecho
de un grupo de personas —objeto del litigio—; los elementos esenciales de
una accidén colectiva son la existencia de un representante y la proteccién de un
derecho colectivo. Esta regulada en varios paises, entre ellos Colombia, Chile,
Nicaragua, Venezuela y Panama. Es, ademas, una accidn preventiva; se puede
utilizar para impedir el deterioro de la propiedad publica, para la proteccién de
los usuarios.

El derecho colectivo esta constituido por un nimero indefinido de personas
ligadas tan sélo por hechos circunstanciales —vivir en un mismo vecindario,
comprar un mismo producto, asistir a una misma escuela, etcétera—; los miem-
bros del grupo, en el caso de los derechos colectivos, estan ligados unos a otros, o
a la contraparte, por una relacién juridica previa para, por ejemplo, cuando una
empresa de seguro médico rehtsa dar tratamiento en caso de ciertas enferme-
dades, caso en el que se estan violando los derechos colectivos de sus clientes,
por lo que estd presente la pertinencia para que sea dada una orden en contra
del demandado, para que cumpla sus deberes; asimismo, cuando use condiciones
abusivas o ilegales cae en esta categoria. Los derechos colectivos son indivisibles,
como cuando la controversia concierne a la educacién y su calidad dada en ins-
tituciones concretas, en este caso no hay un derecho individual separado para
cada estudiante de una educacidén competente.

VIII. DEFENSOR DEL PUEBLO

Es una institucion relativamente reciente en el ambito latinoamericano. Como
sabemos, se inspira directa o indirectamente en el modelo escandinavo del Om-
budsman; no realiza funciones jurisdiccionales, en cuanto sus resoluciones care-
cen de fuerza obligatoria; es decir, pueden calificarse como Recomendaciones.
Sin embargo, constituye un medio eficaz de proteccion juridica de los derechos
fundamentales; no sustituye a los instrumentos de caracter judicial, sino que
los apoya y complementa al resolver, con celeridad y de manera preventiva, un
numero importante de afectaciones a los derechos individuales y sociales, por
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medio de Recomendaciones en casos concretos en los que investiga las reclama-
ciones de los particulares afectados y a través de sus propuestas de reforma a las
practicas administrativas, de reglamentos y disposiciones legislativas relacionadas
con la tutela de los propios derechos.

Generalmente se trata de organismos dirigidos por uno o dos Defensores,
los cuales son generalmente designados por los drganos parlamentarios, y con
el auxilio de personal técnico poseen la funcion especial de recibir e investigar
reclamaciones o hacerlas de oficio respecto de actos u omisiones tanto de la
administracion estatal como de personas naturales o juridicas privadas, especial-
mente, en este caso, cuando prestan servicios publicos,no sélo por infracciones a
la legalidad, sino también por injusticias, omisiones o retraso manifiesto en la ac-
tuacién debida. No estan sujetos a imperativo alguno, no reciben instrucciones
de ninguna autoridad y acttian con autonomia e independencia.

Su actuaciéon puede resumirse de la siguiente manera: en primer término la
institucion debe tratar de llegar a un acuerdo entre las partes, y, de no lograrlo,
realizard una investigacidn para proponer,si procede, R ecomendaciones que,sin
ser de caracter obligatorio, contengan las soluciones que considere mas adecua-
das para evitar o para subsanar las citadas violaciones.

La institucion existe, con uno u otro nombre, en Guatemala, Colombia, Ar-
gentina, El Salvador, Paraguay, Argentina, Costa Rica y México.

A continuacién exponemos un caso reciente de actuacidn en caso de un de-
recho a la salud en Argentina. E1 8 de febrero de 2006 el Defensor del Pueblo de
Argentina se manifest6 de esta forma:

Considerando la gravisima situacién por la que atraviesan los afiliados a los pla-
nes de salud de Provincia Salud-Hospital Francés, provocada por incumplimiento
masivo y generalizado de la entidad de medicina prepaga referida, y debido a
innumerables denuncias presentadas en nuestra institucién hemos llevado a cabo
una actuacion para defender el derecho a la salud y a la vida de todos los pacientes.

Afiliados a la entidad de medicina citada, pero también pacientes con diversas
enfermedades (algunas de ellas cronicas y graves, por ejemplo, mal de Alzheimer,
patologias cardiacas y oncoldgicas), han requerido nuestra intervencion ante el
angustioso estado de desamparo en que se encuentran.

Se han recibido numerosas denuncias personales y telefonicas vinculadas a la
interrupcion de los servicios médicos en diferentes lugares del pais.

El incumplimiento de las prestaciones debidas por la entidad de medicina pre-
pagada afecta gravemente el derecho a la salud, ya que hay personas que hace mas
de treinta dias peregrinan ante la obra social para la obtencién de medicamentos
oncologicos con resultado negativo.
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Hay que resaltar que mis alla de las reglas emanadas del derecho internacional
de los derechos humanos, existen otras que tampoco pueden dejar de aplicarse.

La normal prudencia indica que nadie puede privar a una persona de un me-
dicamento o de recibir prestaciones adecuadas para el cuidado de su salud, esgri-
miendo argumentos que Unicamente tienen que ver con presuntas situaciones
econémicas o financieras no comparables con el derecho afectado, pues de otro
modo se estaria menoscabando el respeto a la vida.

Por eso, exhorté a la Asociacién Francesa Filantropica y de Beneficencia-Hos-
pital Francés-Provincia Salud, para que inmediatamente regularice la totalidad de
las prestaciones de salud a las que esta obligada, garantizando el ejercicio cierto del
derecho a la salud por parte de sus asociados y afiliados.

También se le pidi6 a Provincia Servicios de Salud, S. A., que asuma solidaria-
mente la obligacién de asegurar el ejercicio del derecho a la salud por parte de
todos los asociados y afiliados a la Asociaciéon Francesa Filantropica y de Benefi-
cencia Hospital Francés-Provincia Salud.

IX.MODELO SOCIALISTA

De acuerdo con el maestro Fix-Zamudio,’ existe, cuando hablamos de control
de los derechos fundamentales, un modelo llamado “tutela de los derechos fun-
damentales en los ordenamientos socialistas”, que tuvo en la actuacion de la Pro-
curatura soviética —Procuraduria o Fiscalia—, asi como en las reclamaciones
o peticiones hechas ante instancias como el Partido Comunista o al érgano su-
premo del Estado, el Consejo de Estado, sus instrumentos mas utilizados. Otros
autores especializados en el tema asi también lo reconocen.

Este modelo, con distintas variantes, estuvo vigente en todo el bloque socia-
lista europeo, y con sus especificidades es el vigente actualmente en la Reptblica
de Cuba. La Reptblica Popular China tiene un modelo similar, establecido en
el articulo 6 de la Ley Organica de la Fiscalia del 2 de septiembre de 1983. Esta
instituciodn, acorde con el ordenamiento citado, debe proteger los derechos de
los ciudadanos en contra de cualquier violacidn por parte de los funcionarios
del Estado y debe investigar la responsabilidad de esas personas. Sin embargo,
disponemos de poca informacién para desarrollar como funciona en la practica.

Veamos como estd instrumentado en Cuba. El modelo de funcionamiento de
la Fiscalia General de la Republica de Cuba esta regulado en la Constitucion

7 Cfr. H. Fix-Zamudio, op. cit., pp. 233 y ss.
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de la Republica y en la Ley General de la Fiscalia del 30 de noviembre de 1998.
En el modelo legal cubano la Fiscalia General de la Reptblica es el 6rgano del
Estado al que le corresponde el control y la preservacion de la legalidad sobre
la base de la vigilancia y el estricto cumplimiento de la Constitucidn; no es un
6rgano del Gobierno, sino del Estado, subordinado como tal a la Asamblea Na-
cional y a su érgano permanente: el Consejo de Estado.

En el articulo 7, inciso ¢), de la ley define como uno de los objetivos funda-
mentales de la institucién proteger a los ciudadanos en el ejercicio legitimo de
sus derechos e intereses, y en el articulo 8,inciso ¢), expresa que tiene que atender
las reclamaciones que presenten los ciudadanos sobre presuntas violaciones de
sus derechos. Para cumplir con esta tarea, tanto la ley como el reglamento es-
tablecen los procedimientos: el ciudadano puede dirigirse por escrito o en en-
trevista verbal con un fiscal —en cada municipio del pais hay una oficina de la
Fiscalia— para denunciar las presuntas violaciones de la ley; es obligacién del
fiscal actuante atender, investigar y responder en un plazo de 60 dias al peticio-
nario las denuncias, quejas y reclamaciones que sobre el orden legal le formulen
los ciudadanos. Si en las investigaciones a que aludimos anteriormente se aprecia
que han sido violados los derechos de algtin ciudadano, el fiscal actuante dispo-
ne, mediante resolucion, que se restablezca la legalidad; dicha resolucion es de
cumplimiento obligatorio;sin embargo, el pronunciamiento del fiscal no es pro-
cedente sila materia entra en la esfera de la atribucién exclusiva de otros érganos
u organismos del Estado, en cuyo caso se convertiria en una Recomendacion.

X.CONCLUSIONES

Como hemos podido resefiar, existen instrumentos juridicos procesales desa-
rrollados universalmente, los cuales, de una forma u otra, tratan de dar respuesta
a la exigibilidad de los DESC. Sin embargo, seria ilusorio pensar que estos me-
canismos procesales, algunos de los cuales son carentes de maduracion procesal,
son totalmente efectivos. Falta un largo trecho para que los Estados den una real
respuesta efectiva a la necesidad de que estos derechos sean exigibles y no meros
programas. Empero, no pensemos que solo el derecho dara respuesta a esta pro-
blematica, la lucha por los DESC es, primero que todo, politica y requiere que
el tema se incluya en la agenda politica de los Estados. En este sentido, el papel
de la sociedad civil es vital para que cada dia mas el tema esté en la agenda de los
actores fundamentales de la sociedad y del Estado.






CONOCIMIENTO, PER CEPCION,VALORACION
Y RESPETO DE LOS DERECHOS HUMANOS
ECONOMICOS, SOCIALESY CULTURALES
POR LOS MEXICANOS

Enrique Alduncin Abitia

SINOPSIS: A 30 afios de haber asumido México el compromiso del Pacto In-
ternacional de aplicar, fomentar y proteger los derechos humanos econémicos,
sociales y culturales (DESC), al autor efectud una encuesta nacional con el
propdsito de investigar, en la poblacién mayor de 18 afos, cudl es el grado en
que: 1) conocen o han oido hablar de los DESC; 2) el porcentaje de los que
saben que existe una ley particular sobre los principales DESC en México; 3)
la importancia que se les atribuye a los DESC en lo concerniente al nivel de
bienestar que aportan o aportarian a los ciudadanos; 4) qué tanto se considera
que se respetan los DESC en México, y, finalmente, 5) se inquiere sobre qué otro
DESC les parece importante, aparte de los 17 considerados explicitamente en la
encuesta. Adicionalmente, con objeto de profundizar en el analisis, se presentan
los resultados de la encuesta, en promedio nacional, y para las cinco grandes
regiones del pais: Norte, Occidente, Centro, Sureste y Zona Metropolitana de
la Ciudad de México (ZMCM); por género; tipo de zona, urbana o rural; por
edad; por escolaridad, y por nivel socioeconémico.

SUMARIO: Introduccién. I. Conocimiento de los derechos humanos
econdmicos, sociales y culturales. IT. Respeto en México a los derechos
humanos econémicos, sociales y culturales. III. Otros derechos econémicos,
sociales y culturales que se consideren importantes. IV. Vitrina metodologica.

INTRODUCCION

La evolucién de los derechos humanos tiene una amplia trayectoria desde la
fundacion de las Naciones Unidas al finalizar la Segunda Guerra Mundial. Estos
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se multiplican y actualmente abarcan todos los aspectos necesarios para el de-
sarrollo humano. En una de sus Gltimas etapas de cambio, en 1966, la Asamblea
General de la ONU adopté el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos,
Sociales y Culturales. Estos surgen del reconocimiento que se hace en su Preim-
bulo,“con arreglo a la Declaracién Universal de Derechos Humanos, no puede
realizarse el ideal del ser humano libre, liberado del temor y de la miseria, a
menos que se creen condiciones que permitan a cada persona gozar de sus de-
rechos econémicos, sociales y culturales, tanto como de sus derechos civiles y
politicos”.

Nuestro pais, al igual que la mayoria de los paises latinoamericanos, tarda para
ratificar su adhesidn, si bien nuestra legislacion incluye muchos de ellos, como
son el derecho a trabajar, a la seguridad social, a un nivel de vida adecuado para
sy para la familia, al disfrute del mas alto nivel posible de salud fisica y mental,
a la educacién y a participar en la vida cultural y gozar de los beneficios del
progreso cientifico y tecnologico y de sus aplicaciones. En el Protocolo de San
José, México se obliga a adoptar medidas legislativas, o de otro caracter para hacer
efectivos todos los derechos econdémicos, sociales y culturales. En este Protocolo
se incluyen los derechos al trabajo con remuneracion que asegure una subsisten-
cia digna, con la libertad de escoger la actividad, estabilidad en el empleo, con-
diciones de higiene, limitaciones de horario y derecho al descanso, el distrute
del tiempo libre, la limitacidon razonable de las horas de trabajo y las vacaciones
periddicas pagadas, asi como a la remuneracidn de los dias festivos; el derecho a
la seguridad social que proteja a las personas en situacidn de vejez o de incapaci-
dad,y, cuando se trate de mujeres, licencia por maternidad; el derecho a la salud
fisica y mental, atencion primaria, inmunizaciones contra pandemias y enfer-
medades, proteccion contra enfermedades y satisfacer las necesidades de salud
de grupos vulnerables; el derecho a un medio ambiente sano,a la alimentacién, a
la educacion, incluyendo educacién bésica para los que no la hayan terminado y
programas diferenciados para personas discapacitadas; el derecho a los beneficios
de la cultura; el derecho a la formacién y proteccidn de la familia con énfasis en
las madres, nifios y adolescentes, y los derechos de la nifiez y proteccion de an-
clanos y de personas discapacitadas.

A 30 anos de haber establecido este compromiso, se realiza una encuesta na-
cional con el proposito de investigar en la poblacién mayor de 18 anos, esto es,
entre los ciudadanos, cual es el grado en que: 1) conocen o han oido hablar de
los derechos econdémicos, sociales y culturales (DESC); 2) porcentaje de los que
saben que existe una ley particular sobre los principales DESC en nuestro pais;
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3) importancia que se les atribuye a los DESC en lo concerniente al nivel de
bienestar que aportan o aportarian a los ciudadanos; 4) qué tanto se considera
que se respetan los DESC en nuestro pais. Finalmente, se inquiere sobre qué otro
DESC les parece importante, aparte de los 17 considerados explicitamente en la
encuesta. Con objeto de profundizar en el anilisis se presentan resultados para
el promedio nacional, para cinco grandes regiones: Norte, Occidente, Centro,
Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM) y Sureste; por género;
tipo de zona: urbana o rural; por edad; cohortes por décadas; por escolaridad de
acuerdo con el ciclo y nivel socioeconémico para la clasificacion: marginados E,
estratos: medio bajo D, medio C, medio alto C+ y altos A/B.

Los resultados del promedio nacional, paralos 17 DESC considerados, mues-
tran que se les atribuye una alta importancia para el nivel de bienestar, su indice
es 83.9, entre mucho y algo (indice: mucho = 100, algo = 67, poco = 33 y nada
= ();se conocen o se ha oido hablar de cada uno de ellos bastante 73.2, 0 sea, de-
finitivamente siy en parte (indice: si = 100, en parte = 50,n0 = 0); el porcentaje
de los que saben que existe una ley en nuestro pais, para cada uno de los prin-
cipales DESC considerados, es de 61.6 %, la mayoria, pero no calificada, ya que
no llega a dos tercios del total; el indice mas bajo es el grado en que se considera
que estos derechos se respetan en nuestro pais, 55.7, entre algo y poco (indice:
mucho = 100, algo = 67, poco = 33 y nada = 0).

I. CONOCIMIENTO DE LOS DERECHOS HUMANOS ECONOMICOS,
SOCIALES Y CULTURALES

A continuacidén se presentan, por orden de prelacidn, los DESC que mas se
conocen o de los cuales se ha oido hablar y su porcentaje: educacion, 80.9; pro-
teccion y atencidn de las personas con discapacidad, 80.2; proteccion y atencidn
de los ancianos, 78.9; vacaciones pagadas y reparto de utilidades, 78.3; fondo de
retiro y jubilacién, 77.1;seguridad social, 76.3; un trabajo libremente escogido y
aceptado, 75.9; alimentacion, vestido y vivienda adecuada, 72.9; condiciones de
trabajo justas y equitativas, 72.3; la libre sindicacién, 70.4; seguro de desempleo,
69.7;amplia proteccion y asistencia a la familia, 68.4; un ambiente libre de con-
taminacion y sano,71.8;salud fisica, mental y social, 71.7; beneficios de la cultura
y diversién, 67.2; un nivel decoroso vy satisfactorio para uno y para su familia,
66.8,y beneficios del progreso cientifico tecnologico, 65.1.
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Las regiones donde los DESC se conocen mas o se ha oido hablar de ellos
en mayor grado y su porcentaje son Sureste (85) y la ZMCM (76.3);les siguen
Centro (69.2) y Norte (69.1); son relativamente menos conocidos en Occi-
dente (61.8).Son mas conocidos por los hombres que las mujeres (75.2 respec-
to a 71.3). Responden conocerlos un poco mas en las zonas rurales que en las
urbanas (74.8 respecto a 72.6). Se aprecia una fuerte asociacion entre la escola-
ridad y el grado de conocimiento, mientras mayor es la educacién formal mas
se conocen o se ha oido hablar de los DESC. Los extremos son los que no han
tenido ninguna instrucciéon (53.4) y los que cuentan con estudios de postgrado
(88). Una asociacion similar se observa entre el conocimiento de los DESC
y el nivel socioecondémico, el conocimiento es menor en promedio entre los
marginados (E, 69.5) y mayor en el estrato alto (A/B, 84.2). Los estratos medios
presentan un conocimiento similar: medio bajo (D, 74.3), medio (C, 73.7) y
medio alto (C+,75.3).

¢ Conoce 0 ha oido hablar de derechos humanos respecto a...?

Promedio/region

Promedio Norte Centro | Occidente | ZMCM |  Sureste
Derecho

Educacién 80.9 76.5 74.2 71.9 87.5 91.7

Proteccion y atencion
de las personas con 80.2 76.7 72.2 76.5 84.6 89.9
discapacidad

Protecciéon y atencién de

. 78.9 78.4 70.3 74.8 81.6 88.3
los ancianos
Vacaciones pagadas 'y

- 78.3 73.4 74.8 73.2 81.3 86.7

reparto de utilidades
Fondo de retiro y 77.1 728 | 754 | 667 | 747 | 908
jubilacién
Seguridad social 76.3 71.2 73.3 67.2 76.8 88.9
Un trabajo libremente 75.9 74.0 71.9 59.2 81.3 §7.2
escogido y aceptado
Alimentacién, vestidoy 729 | 652 | 711 604 | 79.0 84.4

vivienda adecuada
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Condiciones de trabajo

A S 72.3 69.7 71.7 61.1 70.0 84.0
justas y equitativas

Un ambiente libre de 71.8 66.4 67.0 58.6 76.6 85.4
contaminacion Y sano

Salud fisica, mental y social 71.7 70.4 67.2 54.2 76.2 83.9
Libre sindicacién 70.4 66.1 67.3 58.7 70.6 84.2
Seguro de desempleo 69.7 68.8 66.1 55.6 71.5 80.9
Amplia proteccion y 68.4 632 63.9 58.0 73.7 79.6
asistencia a la familia

Beneficios de la culturay 67.2 59.4 63.9 53.6 73.5 80.2

diversioén

Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 66.8 63.8 62.7 54.2 66.6 81.2

para su familia

Beneficios del progreso 65.1 58.9 63.2 46.0 721 778
cientifico y tecnoldgico

Promedio 73.2 69.1 69.2 61.8 76.3 85.0

¢ Conoce o ha oido hablar de derechos humanos respecto a...?

Género/zona Homb M , Rural
Derecho ombre ujer Urbana ura

Educacién 81.9 79.9 80.8 81.2
Vacaciones pagadas y 80.7 76.0 78.4 78.0
reparto de utilidades
Protecciéon y atencion de

. 80.1 77.9 78.5 80.0
los ancianos
Proteccién y atencién
de las personas con 80.1 80.4 79.8 81.1
discapacidad
Fondo de retiro'y 78.7 75.7 75.7 81.0
jubilacién
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Seguridad social 78.1 74.6 75.5 78.4
Un trz'lbajo libremente 777 741 74.9 78,5
escogido y aceptado
Condiciones de trabajo 745 70.2 71.4 74.9
Jjustas y equitativas
Un ambiente libre de 742 69.6 71.6 72.1
contaminacién y sano
Libre sindicacién 73.4 67.6 68.9 74.4
A'ln'nentaaon,vestldo y 733 725 227 73,7
vivienda adecuada
Salud fisica, mental y social 73.2 70.2 71.6 71.9
Amplia proteccién y

. . e 71.8 65.3 68.1 69.5
asistencia a la familia
Seguro de desempleo 71.1 68.5 68.0 74.4
Bienefjlflos de la culturay 20.4 64.0 67.0 67.6
diversiéon
B'ene’ﬁ(:los del progreso 69.6 60.6 4.4 66.9
cientifico y tecnoldgico
Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 69.1 64.8 66.3 68.1
para su familia
Promedio 75.2 71.3 72.6 74.8

¢ Conoce 0 ha oido hablar de derechos humanos respecto a...?

Edad (afios
(afos) 18-24 | 25-34 | 35-44 | 45-54 | 55-64 | 65-74 75+

Derecho

Educacién 82.7 78.6 83.2 84.3 82.6 67.7 70.8

Proteccién y atencidn de
los ancianos

81.5 76.0 81.3 79.6 77.0 76.6 68.2

Proteccién y atencién
de las personas con 82.1 80.0 79.4 83.3 78.7 73.9 62.5
discapacidad
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Fondo de retiro'y 780 | 780 | 772 | 787 | 753 | 723 | 583
jubilacién
Vacaciones pagadas 'y
- 77.0 81.5 76.4 82.4 77.6 68.5 68.2
reparto de utilidades
Un trabajo libremente 741 | 768 | 755 | 801 | 759 | 772 | 583
escogido y aceptado

Seguridad social 78.7 77.6 74.0 77.8 73.3 68.5 72.7

Condiciones de trabajo 731 | 746 | 716 | 736 | 672 | 670 | 625
justas y equitativas

Salud fisica, mental y 732 | 703 | 714 | 757 | 724 | 67.0 | 542
social

Alimenacion, vesidoy | oy o1 23y 1914 | 973 | 713 | 723 | 455
vivienda adecuada

Un ambiente libre de 767 | 707 | 711 | 745 | 665 | 606 | 625

contaminacién y sano
Seguro de desempleo 70.9 69.2 69.6 72.4 69.0 67.0 50.0

Amplia proteccién y
asistencia a la familia

67.5 70.1 69.2 72.0 65.9 60.9 50.0

Libre sindicacién 72.0 71.5 67.9 73.1 69.4 63.3 66.7

Beneficios delaculturay |- | 75 | 670 | 696 | 659 | 617 | 409
diversién

Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 68.2 65.2 67.5 67.8 66.7 66.3 58.3
para su familia

Beneficios del progreso 703 | 632 | 629 | 688 | 612 | 625 | 409
cientifico y tecnologico

Promedio 74.6 73.2 72.8 75.9 71.5 67.8 58.3
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¢Conoce 0 ha oido hablar de derechos humanos respecto a...?

Nivel
socioeconémico E D C c+ A/B
Derecho

Educacion 78.4 83.8 77.3 78.6 87.0
Proteccién y atencién
de las personas con 77.3 82.2 79.4 77.0 89.1
discapacidad
Proteccion y atencién de

. 78.2 80.2 78.6 73.0 82.6
los ancianos
Vacaciones pagadas y 72.6 79.7 78.2 85.7 89.1
reparto de utilidades
Fondo de retiro'y 72.8 78.4 777 778 84.8
jubilacién
Un trabajo libremente 70.9 78.0 78.2 82.8 89.1
escogido y aceptado
Seguridad social 71.3 77.8 75.6 78.6 87.0
Alimentacién, vestidoy 69.7 75.0 72.9 74.6 78.3
vivienda adecuada
Libre sindicacién 62.7 73.5 69.1 77.8 87.0
Salud fisica, mental y social 68.1 72.9 67.2 74.6 93.5
Condiciones de rabajo 68.6 72.3 75.0 74.2 91.3
Jjustas y equitativas
Un ambiente libre de 67.6 71.9 76.9 73.0 73.9
contaminacién y sano
Amplia proteccion y 64.6 69.6 67.2 68.3 87.0
asistencia a la familia
Seguro de desempleo 67.8 69.3 72.5 72.2 78.3
Beneficios de la culturay 66.5 67.6 65.4 73.0 69.6
diversiéon
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Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 63.7 65.8 72.7 66.7 89.1
para su familia
Benefici 1

eneficios del progreso 60.7 64.9 68.2 73.0 73.9
cientifico y tecnolégico
Promedio 69.5 74.3 73.7 75.3 84.2

¢ Conoce 0 ha oido hablar de derechos humanos respecto a...?
Escolaridad o | Pofsional | Prefisionsl
. rimaria rimaria . . rofesiona rofesiona
Derecho| NO 13 46 Secundaria Preparatoria 12 3.5 Posgrado
Proteccion yatencionde | (3 ol 239 | 731 | 796 | 807 | 863 | 833 | 100
los ancianos
Protecciéon y atenciéon
de las personas con 64.6| 754 | 745 | 79.2 82.9 88.4 86.4 | 95.5
discapacidad
Vacaciones pagadas y 513| 746 | 758 | 784 | 81.1 | 837 | 842 | 864
reparto de utilidades
Educacion 67.1| 77.0 | 77.5 77.0 82.7 91.1 92.0 100
Alimentacion, vestidoy | 50\ (o9 | 673 | 734 | 782 | 771 | 775 | 818
vivienda adecuada
Seguridad social 55.01 69.2 | 72.4 73.0 80.5 87.4 82.1 86.4
Un mabajo libremente | () 12y ol oo | 227 | 809 | 854 | 790 | 955
escogido y aceptado
Fondo de retiro y 612] 75.0 | 752 | 722 | 793 | 863 | 86.7 | 100
jubilacién
Salud fisica, mental y 588| 63.7 | 682 | 701 | 747 | 77.4 | 78.4 | 86.4
social
el

Un ambiente libre de 439] 66.4 | 655 | 69.6 | 791 | 80.9 | 77.2 | 682
contaminacion y sano
Condicionesdemabajo | 4oy | o5 | 671 | 680 | 780 | 858 | 79.0 | 77.3
justas y equitativas
Seguro de desempleo 51.4| 71.6 | 658 | 67.4 72.2 76.8 72.8 | 90.9
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Amplia proteccién y

. . . 48.8| 64.8 | 66.8 66.1 72.3 71.8 73.5 | 90.9
asistencia a la familia

Libre sindicacién 4251 623 | 67.1 65.5 77.7 80.3 75.3 | 86.4

Beneficiosdelaculturay | (o o | 37 | 648 | 652 | 717 | 729 | 734 | 727
diversion

Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 4251 60.8 | 659 | 62.2 73.2 72.3 71.6 | 86.4
para su familia

Beneficios del progreso | 2 1 504 | 609 | 606 | 721 | 702 | 69.6 | 90.9
cientifico y tecnologico

Promedio 53.4| 68.3 | 69.3 | 70.6 77.5 80.8 78.9 | 88.0

Grado en el que se sabe que existe en nuestro pais una ley especifica respecto
de los principales derechos humanos econémicos, sociales y culturales

Los DESC, para los que se considera que se sabe que existe una ley en nuestro
pais, son por orden de prelacion: fondo de retiro y jubilacion, 72.9 %; educacion,
72.7 %; proteccidn y atencion de las personas con discapacidad, 67.9 %; protec-
cién y atencién de los ancianos, 66.9 %; vacaciones pagadas y reparto de utili-
dades, 69.1%; seguridad social, 66 %; condiciones de trabajo justas y equitativas,
62.7 %; libre sindicacion, 62.2 %; un trabajo libremente escogido y aceptado,
61.8 %; salud fisica, mental y social, 58.5 %; alimentacion, vestido y vivienda
adecuada, 58.5 %;un ambiente libre de contaminacion y sano, 58.3 %;seguro de
desempleo, 57.5 %;amplia proteccion y asistencia a la familia, 55.4 %; beneficios
de la cultura y diversién, 53 %; un nivel decoroso y satisfactorio para uno y para
su familia, 51.8 %, y beneficios del progreso cientifico y tecnologico,51.5 %.

¢Sabe usted si existe en nuestro pais una ley de derechos humanos respecto a...?

Promedio /regién

Promedio Norte Centro | Occidente | ZMCM | Sureste
Derecho

Fondo de retiroy 72.9 725 65.0 61.8 75.5 85.1
jubilacién
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Educacion 72.7 73.4 68.4 64.5 73.2 80.3
Vacaciones pagadas 'y

I 69.1 67.9 64.5 64.0 71.9 75.4
reparto de utilidades
Proteccién y atenciéon
de las personas con 67.9 64.9 54.4 65.5 74.7 79.9
discapacidad
Proteccion y atencion a 6.9 | 684 | 508 | 63.1 720 | 793
los ancianos
Seguridad social 66.0 64.9 57.2 61.7 65.8 78.0
Condiciones de trabajo 62.7 60.2 55.1 60.0 61.4 75.0
justas y equitativas
Libre sindicacion 62.2 60.3 52.5 63.6 59.5 74.6
Un trabajo libremente 61.8 63.9 49.7 56.9 65.6 71.3
escogido y aceptado
Salud fisica, mental y 58.5 54.4 50.0 485 65.6 70.6
social
Alimentacion, vestido y 58.5 56.1 48.1 48.1 702 | 683
vivienda adecuada
Un ambiente libre de 58.3 58.1 50.2 458 64.4 68.8
contaminacién y sano
Seguro de desempleo 57.5 51.7 46.6 49.5 60.5 74.4
Amplia proteccion y 55.4 50.8 44.0 51.4 62.3 67.3
asistencia a la familia
Beneficios delaculturay 1 55 46.5 447 48.1 67.8 59.4
diversién
Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 51.8 47.5 39.6 459 64.0 62.8
para su familia
Beneficios del progreso 51.5 446 46.0 42.0 57.7 63.0
cientifico y tecnologico
Promedio 61.6 59.2 52.2 55.3 66.6 72.6
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¢Sabe usted si existe en nuestro pais una ley de derechos humanos respecto a...?

Género/zonas

Derecho Hombre Mugjer Urbana Rural
Un trabajo libremente 63.9 59.7 61.1 63.5
escogido y aceptado
Condiciones de trabajo 65.0 60.6 62.8 62.6
justas y equitativas
Libre sindicaciéon 66.2 58.3 59.9 67.9
Seguridad social 68.5 63.5 64.4 70.1
Seguro de desempleo 63.0 52.1 56.8 59.1
Fondo de retiro'y 765 69.3 718 75.8
jubilacién
Vacaciones pagadas y 74.5 64.0 69.8 67.4
reparto de utilidades
Amplia proteccion y 58.6 52.4 56.8 51.7

asistencia a la familia

Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 58.1 45.8 525 50.2
para su familia

Salud fisica, mental y

. 62.2 54.8 60.6 53.5
social
Educacion 73.7 71.7 73.6 70.4
B.enefjlflos de la culturay 571 48.8 53.4 51.9
diversion
Alimentacion, vestido y 62.2 54.8 60.3 53.9
vivienda adecuada
B'cnc,ﬁclos del progréso 543 48.4 50.8 539
cientifico y tecnoldgico
Un ambiente libre de 60.2 56.4 58.8 57.0
contaminacién y sano
Proteccién y atencidn a 68.6 65.1 66.4 68.2

los ancianos
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de las personas con 71.2 64.6 68.2 67.1
discapacidad
Promedio 64.9 58.3 61.6 61.4

¢Sabe usted si existe en nuestro pais una ley de derechos humanos respecto a...?

Edad (arios) 18-24 | 25-34 | 35-44 | 45-54 | 55-64 | 65-74 | 75+
Derecho

Un trabajo libremente 626 | 620 | 643 | 629 | 582 | 550 | 40.0
escogido y aceptado
Condiciones de trabajo 662 | 624 | 630 | 646 | 557 | 59.0 | 40.0
justas y equitativas
Libre sindicacién 66.4 | 61.9 | 62.0 | 695 | 494 | 500 | 60.0
Seguridad social 63.1 | 693 | 655 | 722 | 60.0 | 658 | 44.4
Seguro de desempleo 57.8 55.2 62.4 54.8 52.7 67.6 37.5
Fondo de retiro y 742 | 706 | 761 | 68.7 | 784 | 744 | 400
jubilacién
Vacaciones pagadas y

%8 724 | 668 | 684 | 704 | 703 | 632 | 667
reparto de utilidades
Amplia proteccion y 584 | 504 | 591 | 553 | 539 | 595 | 40.0
asistencia a la familia
Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 54.5 50.0 55.0 50.5 46.7 50.0 40.0
para su familia
Salud fisica, mental y 604 | 555 | 593 | 612 | 57.1 | 641 | 40.0
social
Educacién 78.5 69.3 74.3 73.5 69.1 59.0 72.7
Beneficiosdelaculturay | o) > 1 494 | 565 | 520 | 526 | 561 | 500
diversion
Alimentacion, vestido y 609 | 508 | 642 | 621 | 59.0 | 605 | 44.4
vivienda adecuada
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Beneficios del progreso 542 | 451 | 563 | 521 | 534 | 526 | 333
cientifico y tecnoldgico

Un ambiente libre de 60.8 | 53.6 | 609 | 558 | 60.8 | 658 | 44.4

contaminacién y sano

Proteccion y atenciona 670 | 647 | 705 | 67.0 | 636 | 737 | 545
los ancianos

Proteccion y atencion

de las personas con 66.7 66.8 71.5 68.0 62.3 75.0 70.0
discapacidad
Promedio 63.4 59.0 64.1 62.4 59.0 61.8 48.1

Se considera que se sabe que existe una ley en nuestro pais sobre los DESC
en las regiones: Sureste (72.6) y ZMCM (66.6); les sigue Norte (59.2),y se sabe
menos en Occidente (55.3) y Centro (52.2). De nueva cuenta, en promedio sa-
ben mas de esta existencia los hombres que las mujeres (64.9 respecto a 58.3). Lo
saben por igual en las zonas urbanas y las rurales (61.6 respecto a 61.4). También
se observa asociacion entre la escolaridad y el conocimiento de la existencia de
leyes al respecto, mientras mayor es la educacién formal mas se sabe de las leyes
sobre los DESC. El minimo corresponde al segmento de los que no tienen nin-
guna instrucciéon (42.5) y el maximo es para los que tienen nivel de posgrado
(79.4). Hay correlacion positiva entre este saber de las leyes de los DESC y el ni-
vel socioecondémico, el menor conocimiento es entre los marginados y el estrato
medio (ambos 57.7) y mayor en los estratos medio bajo y alto (ambos 65.9). El
estrato medio alto se ubica entre estos extremos (C 65.5).

¢Sabe usted si existe en nuestro pais una ley de derechos humanos respecto a...?

Escolaridad B Primaria | Primaria . . | Profesional| Profesional
NO Secundaria | Preparatoria ‘1 2 ~3 5

Posgrad
Derecho 1-3 4-6 osgrado

Un trabajo libremente

. 44.4| 473 | 53.6 | 595 70.2 67.4 | 739 | 727
escogido y aceptado

Condiciones de trabajo
justas y equitativas

47.1| 52.7 | 58.1 | 56.5 68.5 76.5 70.7 | 90.0

Libre sindicacién 343 | 453 | 54.8 | 60.6 69.4 72.3 73.3 72.7
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Seguridad social 429 549 | 586 | 60.7 | 717 | 81.2 | 80.0 | 70.0
Seguro de desempleo 23.3| 56.6 | 50.8 | 56.3 65.4 64.3 57.5 | 55.6
Fondo de retiro y 576| 685 | 672 | 71.0 | 769 | 86.0 | 733 | 81.8
jubilacién

Vacaciones pagadas y 467 593 | 652 | 672 | 736 | 795 | 732 | 80.0
reparto de utilidades

Amplia proteccion y 312| 540 | 489 | 554 | 60.7 | 561 | 648 | 625
asistencia a la familia

Un nivel decoroso y

satisfactorio para unoy 29.0| 34.0 | 425 | 539 58.0 56.6 62.9 | 66.7
para su familia

Salud fisica, mental y 457 462 | 489 | 593 | 63.0 | 662 | 658 | 90.0
social

Educacién 629] 61.8 | 688 | 71.0 | 747 | 862 | 784 | 100
Beneficiosdela culturay | 5\ 1 453 | 493 | 506 | 571 | 600 | 623 | 70.0
diversiéon

Alimentacion, vestidoy | 4y o | 4o 3 | 555 | 578 | 624 | 675 | 685 | 88.9
vivienda adecuada

Beneficios del progreso |\ | 4o | 467 | 507 | 548 | 564 | 563 | 875
cientifico y tecnologico

Un ambiente libre de 36.4| 519 | 556 | 541 | 631 | 663 | 68.1 | 90.0
contaminacion y sano

Proteccionyatenciona | o) 51 (55 | 597 | 641 | 726 | 762 | 67.6 | 90.0
los ancianos

Proteccion y atencidon

de las personas con 51.4| 59.6 | 61.9 | 685 69.1 81.7 72.6 | 81.8
discapacidad

Promedio 42.5| 52.6 | 55.5 | 59.8 | 66.5 | 70.6 | 68.8 | 79.4
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¢Sabe usted si existe en nuestro pais una ley de derechos humanos respecto a...?

Nivel

socioeconémico E D c C+ A/B
Derecho

Un trz.ibajo libremente 525 65.3 56.6 69.1 66.7

escogido y aceptado

Condiciones de trabajo 57.4 64.9 58.9 60.7 71.4

justas y equitativas

Libre sindicaciéon 53.5 66.2 59.0 56.9 63.6

Seguridad social 61.9 67.7 60.6 72.7 68.2

Seguro de desempleo 51.9 59.3 50.5 73.2 50.0

Fondo de retiroy 70.8 73.6 68.6 78.9 78.3

jubilacién

Vacaciones pagadas y 63.4 71.4 67.6 73.7 69.6

reparto de utilidades

Amplia proteccion y 54.9 55.3 52.9 53.7 60.9

asistencia a la familia

Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 45.5 52.1 52.9 53.8 69.6

para su familia

Salud fisica, mental y

. 54.3 60.3 54.5 60.7 72.7
social
Educacion 67.4 74.6 75.5 75.9 82.6
Beneficios de la culturay 55.6 48.8 495 69.0 59.1
diversion
Alimentacién, vestidoy 53.7 60.6 50.5 67.9 71.4
vivienda adecuada
Beneficios del progreso 48.6 51.5 455 55.4 55.0
cientifico y tecnolégico
Un ambiente libre de 551 50.1 504 507 520

contaminacioén y sano
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Proteccion y atencién a 68.5 68.1 59.4 69.6 56.5
los ancianos

o 5

Proteccion yatenciondelas) o ) 69.9 59.4 70.4 72.7
personas con discapacidad

Promedio 57.7 62.9 57.7 65.5 65.9

Importancia de los derechos humanos econdmicos, sociales y culturales
para el nivel de bienestar

La importancia de los derechos humanos para el nivel de bienestar se cuantifica
con un indice ponderado (indice: mucho = 100,algo = 67, poco = 33 y nada = 0).
Los DESC mas importantes son: educacién, 87.4; un trabajo libremente esco-
gido y aceptado, 86.8; proteccion y atencidn de las personas con discapacidad,
86.7; proteccion y atencion de los ancianos, 85.8; fondo de retiro y jubilacion, 84.7;
condiciones de trabajo justas y equitativas, 84.6; vacaciones pagadas y reparto
de utilidades, 84.3; salud fisica, mental y social, 83.9; alimentacidn, vestido y
vivienda adecuada, 83.8; un nivel decoroso y satisfactorio para uno y para su fa-
milia, 83.6;amplia proteccion y asistencia a la familia, 83.2; un ambiente libre de
contaminacion y sano, 82.9; seguro de desempleo, 82.6; seguridad social, 82.5;
beneficios de la cultura y diversion, 81.3; libre sindicacidn, 81, y beneficios del
progreso cientifico y tecnologico, 80.7. Se observa que el grado de importancia
atribuido por los mexicanos a los DESC para el nivel de bienestar es muy alto
para todos ellos.

¢ Quié tan importante considera para su nivel de bienestar
los derechos humanos respecto a...?

Promedio/region

Promedio Norte Centro Occidente | ZMCM |  Sureste
Derecho

Educacién 87.4 85.8 91.0 82.6 83.0 91.4

Un trabajo libremente 86.8 84.2 90.6 84.9 83.6 88.9
escogido y aceptado

Protecciéon y atencién
de las personas con 86.7 86.0 87.9 84.8 83.7 89.4
discapacidad
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Proteccion y atencién de

. 85.8 85.7 87.0 83.6 83.4 87.6
los ancianos
Fondo de retiro y 84.7 80.3 90.6 80.4 79.3 88.9
jubilacién
Condiciones de trabajo 84.6 80.4 90.9 84.2 79.8 85.9
justas y equitativas ’ ’ ’ ’ ' '
Vacaciones pagadas y 84.3 81.5 90.5 78.6 80.7 86.3
reparto de utilidades ' ’ ' ’ ' '
Salud fisica, mental y 83.9 83.7 88.4 79.4 78.3 86.1
social ’ ’ ’ ' ’ ’
Alimentacion, vestido y 33.8 80.1 89.6 778 80.6 87.1

vivienda adecuada
Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 83.6 80.0 88.8 79.8 80.9 85.4

para su familia

Amplia proteccion y

. . . 83.2 79.1 89.3 80.6 77.8 85.9
asistencia a la familia
Un ambiente libre de 82.9 77.7 87.1 77.0 81.2 87.9
contaminacién y sano
Seguro de desempleo 82.6 78.0 87.5 82.4 77.7 85.4
Seguridad social 82.5 77.6 88.4 82.5 78.2 84.3
Beneficlosdela culturay | g 5 78.4 85.7 77.1 79.8 82.9
diversion
Libre sindicaciéon 81.0 76.6 86.2 79.6 76.2 83.9
Beneficios del progreso 80.7 77.4 86.1 76.2 78.2 82.6
cientifico y tecnoldgico

83.9 80.7 88.6 80.7 80.1 86.5

Promedio
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los derechos humanos respecto a...?
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contaminacioén y sano

Género/zonas Hombre Mujer Urbana Rural
Derecho

Un tr?bajo libremente 36.8 370 86.7 371

escogido y aceptado

Condiciones de trabajo 86.0 83.4 84.2 85.8

justas y equitativas

Libre sindicacién 81.3 80.8 80.6 82.1

Seguridad social 83.6 81.6 82.9 81.4

Seguro de desempleo 83.9 81.2 82.1 83.7

Fondo de retiro y 85.4 84.1 83.7 87.2

jubilacién

Vacaciones p;}gadas y 36.2 8.6 83.9 854

reparto de utilidades

Amplia proteccién y 84.1 82.4 83.2 83.3

asistencia a la familia

Un nivel decoroso y

satisfactorio para uno 83.8 83.5 83.6 83.6

y para su familia

Salud fisica, mental y 84.2 83.6 83.3 85.4

social

Educacién 88.6 86.2 87.1 88.3

B'enef.u/nos de la culturay 317 80.9 80.7 33.0

diversion

Alimentacién, vestido y 83.9 83.7 84.0 83.3

vivienda adecuada

Bfme/ﬁclos del progre'so 315 79.9 30.8 30.5

cientifico y tecnologico

Un ambiente libre de 3.9 2.9 8.6 33.8
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Protecgon y atencién de 36.2 35.4 85.7 85.9
los ancianos
Proteccién y atenciéon
de las personas con 86.6 86.9 87.0 85.8
discapacidad
Promedio 84.5 83.3 83.7 84.4
¢ Qué tan importante considera para su nivel de bienestar
los derechos humanos respecto a...?
Edad (afios)

18-24 | 25-34 | 35-44 | 45-54 | 55-64 | 65-74 75+
Derecho

Un trabajo libremente

. 88.5 86.3 86.3 88.4 86.3 82.3 78.8
escogido y aceptado

Condicionesde trabajo | o0 | ¢3¢ | 937 | 863 | 826 | 81.9 | 788
justas y equitativas

Libre sindicacién 82.3 80.3 79.2 82.9 81.4 81.1 80.1
Seguridad social 84.4 82.3 80.2 82.9 84.2 79.3 84.9
Seguro de desempleo 83.8 83.2 81.0 82.4 84.2 78.3 75.0

Fondo de retiroy 862 | 842 | 822 | 863 | 850 | 856 | 833
jubilacién
Vacaciones pagadas 'y

I 85.1 83.7 83.4 84.9 85.0 85.4 80.6
reparto de utilidades

Amplia proteccién y

. . . 86.4 81.4 82.7 84.9 80.0 81.6 78.9
asistencia a la familia

Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 84.3 82.5 83.9 87.3 79.9 81.6 86.7
para su familia

Salud fisica, mental y

. 85.4 83.8 81.2 85.5 83.8 81.6 90.9
social

Educacién 89.4 85.9 86.3 91.2 87.7 82.3 81.8
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Beneficios delaculturay | o,y | gy 4 | 505 | 812 | 804 | 812 | 697
diversion
Alimentacion,vestidoy | gy | gr5 | 19 | 855 | 850 | 809 | 875
vivienda adecuada
Beneficios del progreso | g o 1 g0 6 | 793 | 809 | 787 | 805 | 733
cientifico y tecnologico
Un ambiente libre de 855 | 81.8 | 81.0 | 81.0 | 832 | 863 | 87.9
contaminacion y sano
Proteccionyatencionde | o7 | g0 | 930 | 850 | 884 | 894 | 862
los ancianos
Proteccion y atencion
de las personas con 86.4 86.6 85.6 87.6 87.7 90.7 78.8
discapacidad
Promedio 85.6 83.2 82.4 85.0 83.7 82.9 81.4
¢ Quié tan importante considera para su nivel de bienestar
los derechos humanos respecto a...?
Nivel
socioeconomico E D C C+ A/B
Derecho
Un trabajo libremente 84.1 86.5 89.2 87.5 94.3
escogido y aceptado
Condiciones de trabajo 83.2 83.6 85.7 83.1 94.0
justas y equitativas
Libre sindicacién 78.2 80.9 81.2 78.4 85.8
Seguridad social 79.5 82.2 84.1 84.6 88.0
Seguro de desempleo 80.3 82.0 83.9 85.7 87.9
Fondo de retiro y 82.0 84.4 85.5 85.1 92.5
jubilacién
Vacaciones pagadas y 82.0 83.1 88.6 85.0 91.3

reparto de utilidades
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Amplia proteccién y 81.2 82.6 85.8 81.4 88.5
asistencia a la familia
Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 81.0 83.8 85.5 79.4 89.9
para su familia
Salud fisica, mental y 81.9 84.4 85.0 76.9 913
social
Educacion 84.9 86.7 92.3 86.7 94.3
B.enef'lflos dela culturay 78.6 81.0 85.5 77 4 39.5
diversion
Alimentacién, vestido y 81.5 85.4 84.2 76.3 91.0
vivienda adecuada
Benefici 1

eneficios del progreso 77.6 80.3 83.0 78.9 85.8
cientifico y tecnolégico
Unam@ent.e’hbre de 314 33,3 81.0 311 841
contaminacion Yy sano
Protecgon y atencién de 84.6 855 85.6 857 89.9
los ancianos
Proteccion y atencion
de las personas con 84.5 87.0 88.4 84.5 88.5
discapacidad
Promedio 81.6 83.7 85.6 82.2 89.8

¢ Qué tan importante considera para su nivel de bienestar
los derechos humanos respecto a...?

Escolaridad Derecho NO Pri;il;ria P”:j‘;ria Secundaria | Preparatoria Prof;'f;onal Pr(y;efi;mal Posgrado

Un trabajo libremente | o | ) =1 635 | 846 | 904 | 892 | 895 | 88.0
escogido y aceptado

Condicionesde trabajo | ¢ /| o5 | 797 | 837 | 851 | 888 | 86.3 | 90.0
justas y equitativas
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Libre sindicacién 77.0| 86.1 | 782 | 81.8 | 809 | 814 | 821 | 788
Seguridad social 78.4| 823 | 786 | 809 | 850 | 865 | 83.6 | 87.9
Seguro de desempleo 80.9| 81.8 | 77.7 | 82.9 84.6 84.3 83.4 | 81.8
Fondo de retiroy 876 | 815 | 82.4 | 813 | 88.0 | 884 | 855 | 90.9
jubilacién

Vacaciones pagadas y 847|805 | 854 | 803 | 869 | 88.0 | 833 | 100
reparto de utilidades

Amplia proteccion y 842| 784 | 790 | 828 | 86.1 | 870 | 81.7 | 91.0
asistencia a la familia

Un nivel decoroso y

satisfactorio para unoy 86.6 | 81.2 | 79.7 81.8 86.2 86.5 85.2 91.0
para su familia

Salud fisica, mentaly 88.7| 845 | 803 | 819 | 868 | 862 | 81.8 | 88.0
social

Educacién 91.1] 839 | 834 | 862 | 892 | 925 | 885 | 91.0
Beneficiosdela culturay | oo (1 236 1 276 | 802 | 840 | 87.6 | 803 | 91.0
diversién

Alimentacion, vestidoy | o) o1 05 ¢ | 615 | 828 | 864 | 83.9 | 840 | 93.4
vivienda adecuada

Beneficios del progreso | 2o o 215 | 277 | 796 | 847 | 838 | 812 | 91.0
cientifico y tecnologico

Unambientelibrede | o0 /| o) 1 56 | 808 | 850 | 847 | 81.0 | 91.0
contaminacion y sano

Proteccion yatencionde | oo, | o) 5 | 46 | 843 | 868 | 87.0 | 87.1 | 87.9
los ancianos

Proteccion y atencion

de las personas con 90.9| 85.0 | 85.2 | 84.1 88.8 88.0 87.6 | 97.0
discapacidad

Promedio 85.0| 81.7 | 80.9 | 82.4 | 86.2 | 86.7 | 84.2 | 90.0
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La importancia de los DESC para el nivel de bienestar es mayor en: Centro
(88.6 %) y Sureste (86.5 %); es menor en Occidente (80.7 %), Norte (80.7 %) y la
ZMCM (80.1 %).La importancia que les conceden los hombres es ligeramente
mayor que el que les conceden las mujeres (84.5 % y 83.3 %, respectivamente).
Es casi igual entre las zonas urbanas y las rurales (83.7 % y 84.4 %). Hay cierta
asociacion entre la escolaridad y el indice del bienestar que inducen los DESC,
en general, a mayor educacién formal mas se cree que éstos se asocian a mayores
niveles de bienestar. El minimo corresponde a los que tienen solo estudios de
primaria (1 a 3 anos 81.7 %, 4 a 6 afios 80.9 %),y el maximo corresponde a los
de posgrado (90 %) y a los que tienen estudios profesionales (1 a 2 anos, 86.7 %).
Tampoco es fuerte la correlacion positiva entre el nivel socioecondémico y el in-
dice que estima el grado de respeto alos DESC.Es menor el indice de importancia
entre los marginados (E,81.6 %) y el estrato medio alto (C+,82.2 %), es mayor en
el estrato alto (A/B, 89.8 %). Se ubican entre estos extremos los estratos medio
bajo (83.7 %) y medio (85.6 %).

II. RESPETO EN MEXICO A LOS DERECHOS HUMANOS ECONOMICOS,
SOCIALES Y CULTURALES

El grado de respeto en nuestro pais de los DESC se determina por medio de un
indice ponderado (indice: mucho = 100, algo = 67, poco = 33 y nada = 0). Los
DESC mas respetados son: educacion, 64.1 %; un trabajo libremente escogido y
aceptado, 58.5 %;fondo de retiro y jubilacién, 57.8 %; proteccion y atencion de
las personas con discapacidad,57.8 %;vacaciones pagadas y reparto de utilidades,
57.4 %;salud fisica, mental y social, 56.2 %;alimentacion, vestido y vivienda ade-
cuada, 56.1 %; proteccion y atencidn de los ancianos, 55.9 %; seguridad social,
55.8 %; beneficios de la cultura y diversion, 55.7 %; libre sindicacidn, 54.4 %;
beneficios del progreso cientifico y tecnologico, 54.1 %; un ambiente libre de
contaminaciéon y sano, 53.9 %; un nivel decoroso y satisfactorio para uno y para
su familia, 53.5 %;amplia proteccion y asistencia a la familia, 53.2 %; condiciones
de trabajo justas y equitativas, 52.8 %, y seguro de desempleo, 50.5 %. Es baja la
percepeidn del respeto de los DESC en nuestro pais, para todos los considerados
se ubica entre algo y poco.

Las regiones en que se considera que se respeten mas los derechos humanos
relativos alos DESC son: Sureste (59) y Occidente (57),les sigue ZMCM (56.5)
y Norte (54.5), se estima que se respetan menos en Centro (52.3). Creen los
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hombres que se respeten un poco mas que las mujeres (56.4 respecto a 55.1). Es-
timan que se respetan mas en las zonas urbanas que en las rurales (57.8 respecto a
50.6).Hay ligera asociacidén entre la escolaridad y el indice de los que consideran
que sise respetan los DESC, a mayor educacion formal, mas se cree que se respe-
tan los DESC. El minimo corresponde a los que no tienen ninguna instruccion
(52.3) y el maximo a los que tienen estudios de profesional (3 a 5 afos, 58.8).
Tampoco es fuerte la correlacion positiva entre el nivel socioeconémico y el in-
dice que estima el grado de respeto de los DESC. El menor indice de respeto lo
estiman los marginados (E, 51.4) y el mayor el estrato medio (C, 61.3),le siguen
los estratos medio bajo (57) y medio alto (55.2). El estrato alto se ubica debajo de
estos (A/B,54.9). La grafica asemeja una U invertida muy plana.

¢ Qué tanto cree que en México se respetan los derechos humanos respecto a...?

Promedio/region
Promedio Norte Centro Occidente | ZMCM Sureste
Derecho

Educacion 64.1 64.9 61.0 58.8 69.4 65.4
Un trabajo libremente 58.5 54.0 58.2 58.4 58.4 62.8
escogido y aceptado
Fondo de retiro y 57.8 55.6 54.4 59.5 56.2 63.6
jubilacién
Proteccion y atencion
de las personas con 57.8 59.2 48.1 63.2 57.6 63.0
discapacidad
Vacaciones pagadas 'y

I 57.4 54.5 57.8 58.4 57.8 58.7
reparto de utilidades
Salud fisica, mental y 56.2 56.2 52.6 55.7 58.2 58.5
social
Alimentacion, vestidoy | 5 4 54.5 51.8 57.8 56.1 60.9
vivienda adecuada
Proteccién yatencionde | 55 o 58.8 46.6 60.6 55.4 60.5
los ancianos
Seguridad social 55.8 52.1 57.6 56.9 55.1 57.4
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Beneficios de la cultura y

cnene 55.7 54.2 52.4 535 58.9 59.2
diversion
Libre sindicacién 54.4 53.8 52.9 58.7 53.0 55.2
Beneficios del progreso 54.1 52.1 48.9 56.5 56.8 57.6
cientifico y tecnoldgico
Un ambiente libre de 53.9 53.6 46.8 56.1 54.9 59.3

contaminacién y sano

Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 53.5 53.4 50.8 53.1 56.6 54.4

para su familia

Amplia proteccién y

. . .. 53.2 51.2 53.3 52.6 53.4 55.0
asistencia a la familia
Condiciones de trabajo | 5, o 52.7 50.3 54.9 52.1 55.0
Jjustas y equitativas
Seguro de desempleo 50.5 46.0 45.8 54.8 50.2 57.3
Promedio 55.7 54.5 52.3 57.0 56.5 59.0

¢ Qué tanto cree que en México se respetan los derechos humanos respecto a...?

Género/zona Hombre Mugjer Urbana Rural
Derecho

Un trz'lbajo libremente 501 578 60.5 53.0

escogido y aceptado

Condiciones de trabajo 535 522 54.9 477

justas y equitativas

Libre sindicaciéon 55.1 53.8 56.3 49.7

Seguridad social 56.5 55.2 57.2 52.2

Seguro de desempleo 51.7 49.4 53.1 44.0

Fondo de retiro'y 59.0 56.7 59.5 53.5

jubilacién

Vacaciones pz'igadas y 579 6.8 50.4 523

reparto de utilidades




LOS DERECHOS HUMANOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES

Amplia proteccién y

323

. . - 53.3 53.1 55.3 47.9
asistencia a la familia
Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 53.5 53.4 56.4 46.2
para su familia
Salud fisica, mental y 56.6 55.7 58.4 50.5
social
Educacién 64.3 63.8 66.5 57.8
B.enef.l?ms de la culturay 555 558 575 510
diversién
Ahmentacmn, vestido y 56.3 558 579 513
vivienda adecuada
Beneficios del progreso 54.8 53.3 56.3 483
cientifico y tecnologico
Un amb'lent'e, libre de 551 527 556 49.7
contaminacién y sano
Protec?lon y atencién de 58.0 54.0 576 518
los ancianos
Protecciéon y atencion
de las personas con 59.1 56.7 59.4 53.6
discapacidad
Promedio 56.4 55.1 57.8 50.6

¢ Quié tanto cree que en México se respetan los derechos humanos respecto a...?

Edad (afios) 18-24 | 25-34 | 35-44 | 45-54 | 55-64 | 65-74 | 75+
Derecho

Un trabajo libremente 605 | 585 | 553 | 621 | 525 | 617 | 64.0

escogido y aceptado

Condiciones de trabajo | o)\ | 0 1 509 | 505 | 506 | 489 | 612

justas y equitativas

Libre sindicacién 54.7 55.2 51.8 54.9 56.2 53.7 58.4
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Seguridad social 56.8 57.6 55.1 53.6 52.9 53.3 58.4
Seguro de desempleo 50.8 52.0 47.9 50.8 48.6 52.2 58.3

Fondo de retiroy 60.7 | 588 | 568 | 544 | 540 | 56.6 | 556
jubilacién

Vacaciones pagadas y 604 | 589 | 525 | 556 | 584 | 554 | 583
reparto de utilidades
Amplia proteccion y 552 | 538 | 503 | 539 | 515 | 530 | 528
asistencia a la familia
Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 54.0 54.9 51.5 54.5 46.2 59.3 61.2
para su familia

Salud fisica, mental y

. 58.2 56.0 51.9 60.1 54.3 59.5 55.6
social

Educaciéon 65.3 65.8 62.1 63.0 60.1 66.8 63.9

Beneficiosdelaculturay |\ 200 | oo g | 543 | 549 | 543 | 581 | 584
diversion

Alimentacion, vestidoy | o0 ) 5o 0 | 54y | 577 | 518 | 611 | 57.6

vivienda adecuada

Beneficiosdel progreso | oo | 550 | 557 | 567 | 513 | 530 | 634

cientifico y tecnologico

Un ambiente libre de 539 | 555 | 51.8 | 543 | 512 | 558 | 583

contaminacién y sano

N 3
Proteccidnyatencionde | oo, | 5o | 519 | 573 | 513 | 617 | 583

los ancianos

Proteccion y atencion
de las personas con 58.7 58.7 55.6 61.2 49.3 63.8 60.6
discapacidad

Promedio 57.0 56.7 53.3 56.3 52.6 57.3 59.1
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contaminacioén y sano

Nivel

socioecondmico E D C C+ A/B
Derecho

Un tr:.iba‘]o libremente 530 612 63.0 61.8 65.3

escogido y aceptado

Condiclones de trabajo 48.7 54.5 61.4 51.9 51.5

justas y equitativas

Libre sindicacién 48.4 55.8 60.3 52.5 66.7

Seguridad social 49.7 57.0 58.6 56.7 59.1

Seguro de desempleo 47.8 50.5 56.1 56.5 50.0

Fondo de retiro y 53.0 58.6 63.5 59.3 57.6

jubilacién

Vacaciones pagadas y 52.8 56.9 61.5 60.0 62.4

reparto de utilidades

Amplia proteccion y 49.0 54.0 56.9 53.1 59.5

asistencia a la familia

Un nivel decoroso y

satisfactorio para unoy 49.5 54.2 60.0 54.1 56.6

para su familia

Salud fisica, mental y 54.0 57.2 62.2 53.1 523

social

Educacion 58.5 64.8 69.9 65.0 56.6

Beneficios dela culturay |5 ¢ 56.2 63.1 55.4 44.0

diversion

Alimentacién, vestido y 51.6 57.8 61.8 48.0 54.5

vivienda adecuada

Beneficios del progreso 50.0 55.6 59.7 53.3 46.1

cientifico y tecnolégico

Un ambiente libre de 51.4 55.0 61.2 50.6 46.4
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Proteccién yatencionde | 5, 5 59.1 57.7 53.5 493
los ancianos

Proteccién y atenciéon

de las personas con 53.1 60.7 64.7 53.7 55.1
discapacidad

Promedio 51.4 57.0 61.3 55.2 54.9

¢ Qué tanto cree que en México se respetan los derechos humanos respecto a...?

Escolaridad Primaria | Primari Profesional | Profesional
NO rimaria rimaria Secundaria | Preparatoria rq);cs;ma mf;w;ma

Pos
Derecho 1-3 4-6 osgrado

Un trabajo libremente | o 2| o1 4 | 546 | 557 | 501 | 612 | 650 | 63.6
escogido y aceptado

Condiciones de trabajo | o3 (| ¢ = | 503 | 516 | 534 | 531 | 55.1 | 53.3
justas y equitativas

Libre sindicaciéon 49.1| 547 | 525 | 524 55.0 57.9 59.8 | 57.5
Seguridad social 55.8| 51.1 | 53.8 | 55.4 56.6 55.7 59.4 | 69.7
Seguro de desempleo 36.7| 549 | 50.0 | 50.6 51.3 49.9 50.4 | 60.6

Fondo de retiro y 479] 557 | 512 | 580 | 60.9 | 604 | 637 | 63.6
jubilacién
Vacaciones pagadas y

I 50.4 | 55.6 | 55.0 | 56.2 58.2 59.8 629 | 73.3
reparto de utilidades

Amplia proteccién y

. . . 54.2| 51.4 51.7 53.8 53.0 53.6 57.7 39.9
asistencia a la familia

Un nivel decoroso y
satisfactorio para unoy 5221 50.9 | 51.7 | 545 54.8 53.0 533 | 485

para su familia

Salud fisica, mental y

. 57.0| 53.6 54.6 56.0 55.5 60.7 58.7 48.5
social

Educacién 659 57.7 | 59.0 | 64.6 64.7 68.5 70.0 | 545

Beneficlosdelaculturay | o5 4| o) 4 | 531 | 540 | 588 | 591 | 561 | 515

diversion
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Alimentacion, vestidoy | 5y o1 554 | 548 | 534 | 583 | 61.0 | 60.0 | 533
vivienda adecuada
Beneficios del progreso

L . . 50.1| 545 | 50.7 53.8 53.9 60.3 56.9 | 46.6
cientifico y tecnoldgico

Un ambiente libre de 47.0| 50.0 | 525 | 545 | 543 | 59.0 | 53.0 | 575
contaminacion y sano

Proteccidn y atencidn de
los ancianos

55.0| 54.0 | 52.1 56.0 58.4 58.8 56.5 | 49.9

Proteccion y atencion

de las personas con 52.2| 55.8 | 55.3 | 56.5 60.1 60.9 61.1 | 60.5
discapacidad
Promedio 52.3| 54.4 | 53.1 | 55.1 56.8 58.4 | 58.8 | 56.0

[II. OTROS DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES O CULTURALES
QUE SE CONSIDEREN IMPORTANTES

Al preguntar en forma abierta o espontanea: ;Qué otro derecho econémico, so-
cial o cultural le parece importante?, responden mas de cuatro de cada 10 (44.3 %);
sin embargo, repiten con sus propias palabras los DESC considerados en mas de
la mitad de las respuestas (55.6 %); mencionan derechos humanos basicos tres de
cada 10 (30 %), o derechos civiles y politicos (5.5 %) y otros derechos o necesi-
dades (8.9 %).

De los 21 DESC que se mencionan, los 10 con mayor frecuencia son: dere-
chos de los nifos, educacion, seguridad, derechos de la mujer, cultura, mejores
sueldos, trabajo, apoyo a personas de la tercera edad, salud y vivienda. Estos parti-
cipan con mas de ocho de cada 10 menciones de los DESC (81.1 %). En la tabla
anexa se presenta la lista completa.

Respecto de los derechos humanos basicos se citan cinco: libertad de expre-
si6n, igualdad, vida, religién y respeto entre semejantes y libre informacion. En
lo concerniente a los derechos civiles y politicos presentan también cinco: libre
asociacion, no discriminacién, democracia, votaciones y derechos civiles.
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¢ Qué otro derecho econdmico, social o cultural le parece importante?

Derecho Frecuencia Porcentaje
Ninos 37 8.70
Educacion 29 6.80
Seguridad 24 5.60
Mujer 22 5.20
Cultura 17 4.00
Mejores sueldos 17 4.00
Trabajo 15 3.50
eAdp;(zlyo a personas de la tercera 12 2.80
Salud 10 2.30
Vivienda 10 2.30
Ecologia 10 2.30
Indigenas 6 1.40
Servicios médicos 6 1.40
Mejores prestaciones 5 1.20
Alimentacioén 4 0.90
Discapacitados 4 0.90
Naturaleza 3 0.70
Economia 3 0.70
A los que no trabajamos 2 0.50
Personas con retraso mental 1 0.20

Infonavit 1 0.20
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¢ Qué otro derecho humano le parece importante?

Derecho Frecuencia Porcentaje
Libertad de expresion 80 18.80
Igualdad 26 6.10
Vida 8 1.90
Religion 7 1.60
Respeto entre semejantes 4 0.90
Libre informacién 3 0.70
Libre asociaciéon 7 1.60
No discriminacién 5 1.20
Democracia 5 1.20
Votaciones 4 0.90
Civiles 1 0.20

Finalmente, se consideran importantes otros derechos o necesidades, que no
se incluyen en las clasificaciones previas, como son los derechos de los animales,
el deporte, la homosexualidad, la comercializacidn, los derechos de los presos,
hacer valer las leyes, los derechos de los emigrantes y de los no asalariados, refor-
mas de gobierno, servicios publicos, mejores pensiones, agricultura y derecho al
aborto. Estas respuestas indican una alta conciencia de los mexicanos respecto de
los derechos humanos y de la lucha por su ampliacion, asi como por su respeto.
Por ello, puede preverse un activismo civico y social de mayor envergadura que
continuara con mas vigor en los afios por venir en nuestro pais.

¢ Qué otro derecho econémico, social o cultural le parece importante?

Derecho Frecuencia Porcentaje

Animales 7 1.60

Deporte 6 1.40
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Homosexualidad 4 0.90
Comercializacién 3 0.70
De los presos 3 0.70
Hacer valer las leyes 3 0.70
Emigrantes 2 0.50
No asalariados 2 0.50
Reformas de gobierno 2 0.50
Servicios publicos 2 0.50
Mejores pensiones 2 0.50
Agricultura 1 0.20
Aborto 1 0.20

IV. VITRINA METODOLOGICA

La encuesta “Conocimiento, Percepcioén,Valoracién y Respeto de los Derechos
Humanos Econémicos, Sociales y Culturales por los Mexicanos”, se realiz6 del
1 al 16 de octubre de 2005, por Alduncin y Asociados, empresa especializada en
estudios de valores, opiniones, expectativas y mercados.

Se realizaron 1,000 entrevistas en domicilio a personas mayores de 18 afnos. El
marco de muestreo fue autoponderado polietapico. Se seleccionaron localidades
de acuerdo con su tamano en forma aleatoria; después se eligieron secciones y
colonias, y finalmente manzanas, domicilios y personas. Se consider6 la propor-
ci6n urbano-rural en el distrito. El margen de error estadistico es de +/-3.0 %
con un nivel de confianza del 95 %.

La distribucion estadistica de las principales variables se presenta a continua-
ci6on: Género: hombres (48.8 %) y mujeres (51.2 %). Las regiones fueron: Norte
(20.6 %), Centro (23.5 %), Occidente (13.1 %), ZMCM (19 %) y Sureste (23.9 %).
Se consideraron zonas urbanas (72.5 %) y rurales (27.5 %). Nivel socioecondémi-
co: marginados E, 29.4 %; estrato medio bajo E,47.6 %; medio C, 13.3 %; medio
alto, 7.2 %,y alto, 2.5 %.La clasificacion de las localidades fue: macrépolis (25.7 %),
ciudad grande (20.3 %), ciudad mediana (14.2 %), ciudad chica (13.2 %) y ran-
cheria (26.5 %).
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