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reeslrucluran la hechura de las polilicas
publicas?
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“todas las personas hacen todo lo que hacen por el bien

de lo que creen que es bueno”.

(to0 vap eival SokoOvVToC ayabol XEp TavTa MEATTOUOL TAVTEG).
Avristoteles (Politica, 1252a).

Introduccion

| estudio de las politicas publicas tiene poco mas de 7 décadas

en destacar el papel imprescindible de los estilos vy las formas

de gobierno. En estas décadas se ha puesto el énfasis en

el diagnodstico de los problemas publicos, los disefos de
estrategias, en la implementacion, asi como en la evaluacion. A pesar de
esta secuencialidad, ha quedado claro la complejidad en la racionalidad
de la toma de decision, implica hacer uso de los recursos cientificos vy
técnicos disponibles gue no siempre se gestan en escenarios y contextos
que lo favorezcan. A la par de las ciencias vy disciplinas que permiten
comprender las politicas publicas, los derechos humanos (DDHH) tienen
en la Declaraciéon Universal un detonante imprescindible para concebir la
cosa publica.

1 Profesor-investigador titular en el Departamento de Procesos Sociales de la Universidad
Autonoma Metropolitana — Lerma. Investigador Nacional. c.aguilar@correo.ler.uam.mx
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A pesar de que ambos campos de comprension se desarrollaron
antes de la década de los cincuenta del siglo pasado, es peculiar que
su asociatividad no haya trascendido sino hasta principios del siglo XXI.
Frente a este dilema cabe preguntarse si una es consubstancial a la otra
0 si bien, sus pardmetros disciplinares solo permiten una asociatividad
discursiva. En ese sentido, nos preguntamos ;si son elementos comunes,
por qué su integracion en disefos e implementacion de politicas es tan
escasa? ;basta con tener una normatividad para que las politicas se
vinculen alos DDHH? ;qué cambiay qué se modifica cuando los derechos
orientan las politicas tradicionales? ;serd que la hechura de las politicas
en los Ultimos anos se ha centralizado en la mera entrega de bienes vy
servicios o mas aun, en la simple transferencia de recursos monetarios y
por tanto se ha dejado en el olvido al problema publico?

Nosotros creemos que los DDHH no solo son elementos
orientadores de las politicas, sino que las reafirman y concretizan, pues
si bien en el plano nominal los derechos tienen un fuerte sustento
juridico, son las politicas publicas las que permiten un desdoblamiento
en acciones concretas que hacen garantizable no Unicamente el derecho
sino los derechos. Es decir, el caracter publico de la politica tiene en los
derechos humanos elementos centrales puesto que las primeras buscan
resarcir las violaciones plasmadas en las segundas, pero con un elemento
clave: las politicas publicas con enfoque de derechos son invariablemente
participativas. Este eje central de la participacién entre las politicas
y los derechos (en plural) es el vinculo por el cual ambos campos de
conocimiento no tienen la asociatividad requerida y esto se puede
notar si lo transversalizamos con otras dos categorias menores, pero
igualmente importantes: las practicas asentadas en la institucionalidad
y su vinculacion con los modelos de desarrollo vigentes en el pals y en
la region. Esta hipdtesis puede quedar plasmada en el siguiente cuadro:
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Cuadro 1
Fases de politicas y derechos humanos.

4 )

Politicas Publicas (fases)

Modelos de
desarrollo

Institucionalidad
(practicas asentadas)

Participacion

DDHH (marco juridico)

\_ /

Fuente: elaboracién propia.

Queremos hacer notar que las politicas realmente publicas son
participativas porque contienen elementos centrales que aluden a los
derechos humanos, es decir, no hay politicas (policy) que sean ajenas a los
DDHH porgue son estos los que permiten comprender cual es el problema
publico que buscan atender las policy; del mismo modo que los DDHH
son operacionalizables desde acciones juridicas, pero también politicas. Al
surgir esta intermediacion de la participacion entre el marco juridico de los
derechos v la racionalidad de las politicas publicas (observable mediante
sus fases), la participacion implicita genera la necesidad de observar las
practicas asentadas en tanto institucionalidad respecto de un modelo
de desarrollo. Es por ello que la observacion de las politicas publicas
con enfoque de derechos, no solo se ve atravesada por la participacion
ciudadana, sino que al hacerlo, permite vislumbrar en torno a las reglas
escritas y no escritas de la practicidad habitual respecto de un marco
operativo que se plasma en los modelos de desarrollo.

Por tanto, el objetivo de este libro es indagar la relacion entre las
politicas publicas con los derechos humanos, tomando en consideracion
el papel articulador de la participacion ciudadana que, a su vez, desdobla
una tension en el plano de la institucionalidad y de la propia concepcion
de desarrollo.

11
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Metodoldgicamente la precision de las observaciones y andlisis,
requieren de un enfoque exploratorio que dé cuenta de mdultiples
herramientas con las cuales se vislumbren diferentes objetos de estudio y
unidades de andlisis. Si bien el objeto de estudio refiere a la asociatividad
entre politica publica y derechos humanos, no siempre puede hacerse
desde el mismo horizonte; de esos dos aspectos, hay un sinfin de
abordajes de los cuales aqui solo pretendemos hacer un acercamiento;
por otro lado, la unidad de analisis es también fluctuante y muy diversa,
pues los quiénes y el qué se estudia con esta perspectiva de politicas
publicas con enfoque de derechos, plantea multiples posibilidades, las
cuales estamos lejos de concretar en una metodologia estandar. De este
modo la metodologia que utilizaremos es exploratoria la cual tendra varios
centros analiticos dependiendo de los capitulos del presente libro. Dicho
en palabras mas llanas, dado que el tema de las politicas publicas con
enfoque de derechos estd en ciernes, este trabajo busca esclarecer lineas
de analisis que permitan definir y concretar una metodologia aplicable
para su estudio, andlisis y desarrollo, bdsicamente centrados en estudios
cualitativos que ahondan en estudios regionales, del derecho, estudios
de caso, los cuales tendrdn un valor heuristico siempre como propuesta
que queda a debate.

A finales de 2018, el Consejo de Investigacion y Evaluacion de la Politica
Social (CIEPS) del Estado de México, solicitd a la Universidad Autbnoma
Metropolitana unidad Lerma, disefar un Diplomado profesionalizante que
llevo por titulo: “Planeacion de Politicas Publica con enfoque de Derechos’,
el cual fue dirigido a servidores publicos adscritos a los organismos
sectorizados de la Secretaria de Desarrollo Social del Estado de México
(SEDESEM).

En aquella ocasion, el Diplomado tuvo una duracion de 120 horas
efectivas presenciales, teniendo como inauguracion y clausura una
conferencia magistral respectiva. Ese primer Diplomado (2020) tuvo el
reto de transmitir a las personas servidoras publicas conocimientos sobre
como planear politicas con enfoque de derechos humanos. Era obvio
que pasar de lo deseable de la normatividad de los derechos humanos
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a lo aplicable de politicas, programas y proyectos, era un imperativo
que habia que trascender para hacerlos garantizables, con el adicional
de que el publico receptor eran servidores publicos que requerian de
los conocimientos teodricos y empiricos, pero sobre todo, practicos,
para poder compatibilizarlos con un flujo administrativo ya planeado,
concomitante.

Desde ese primer acercamiento se pudieron observar los niveles
de complejidad que los tomadores de decisidon enfrentan en ese flujo
constante de operar politicas, donde era obvio que los mandos operativos
no cuentan muchas veces con la suficiente capacidad técnico-politica
para ejercer la decision y mucho menos en una corriente administrativa
previamente iniciada e impulsada por otros actores.

Se pudo constatar que los funcionarios tienen, académicamente,
conocimientos en diferentes ramas (no solo) de las ciencias sociales, asi
como otros instrumentos para el ejercicio de sus funciones en el gobierno
subnacional. Sin embargo, estas ventajas quedan supeditadas a las
condicionantesdelentornoinstitucional delasentidades gubernamentales
donde colaboran, pues, intelectualmente se trata de personas con sobrada
capacidad, pero que, en el ejercicio de sus funciones enfrentan limitantes
juridicas, contables, fiscales, administrativas, etcétera (la complejidad
de la accién conjunta como dirfan Pressman y Wildavski). Dicho de otro
modo, las condiciones laborales de buena parte de la administracion
pUblica representan (en ocasiones) obstaculos importantes que impiden la
innovacion, la insercién de innovaciones (como el enfoque de derechos),
pues existe poca capacidad de adaptacién al cambio en programas vy
politicas que son decididas por otras instancias muchas veces alejadas
(no nada més geograficamente) no sélo de las problematicas a atender,
sino de los requerimientos para hacerlos ejecutables.

No queremos dar a entender que politicamente lo operativo queda
avasallado por lo politico, pues, los estudios de implementacion nos
recuerdan que los instrumentadores redisefian con la interpretacion v la
puesta en obra a las propias politicas, pero es necesario reconocer que la
ausencia de un servicio profesional de carrera genera efectos perversos
mas alla de lo que politicamente se puede prever. En realidad, muchos
gobiernos buscan impartir mayor capacitacion vy habilitacion de las

13
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facultades de sus recursos humanos, pero en un entorno como este, termina
siendo una inversion infructuosa si al final los funcionarios capacitados
terminan siendo sustituidos sin otro criterio que el politico; por lo que, lo
demas viene siendo una especie de intencionalidades positivas constantes.
Subyace entonces la légica de que el enfoque de derechos en las politicas
publicas por parte de los actores administrativos de un orden subnacional
se asienta en lo nominal (anclado a lo juridico) pero en lo operativo (las
reglas de operacion de los programas) es apenas un buen deseo.

Mucho mas lejana es la posibilidad de que la implementacion
tenga manifestaciones intencionadas del enfoque de derechos v, si acaso
sucede, se deberd a factores ajenos a la planeacion. Como ya sefalaban
Van Meter y Van Horn “la implementacion es engafiosamente simple, no
parece implicar ninguno de los grandes temas” (1975, 450), pero claro
que se les necesita.

Cambiar el horizonte de comprension de la planeacion, por ende,
implica ir més alla de esperar la aparicion de la “voluntad politica” o de un
contar con marco normativo progresista, implica observar, comprender
y actuar conforme al ensamblaje de multiples piezas, una de ellas las
normativas, financieras otras, algunas mas presupuestales, etcétera,
que vienen acompanadas de limitantes en la infraestructura, capital
humano e intelectual de parte de los actores de la planeacion, diseno,
implementacion y evaluacion.

En suma, en aquella ocasion, los diplomantes manifestaron la
preocupacion del amplio andamiaje que implica el enfoque de derechos en
las politicas puestas en la practicidad y especificidad de la administracion
publica.

Entonces, ;qué se debe hacer? De entrada, continuar por la senda
que habiamos comenzado, pero tomando en consideracion el aprendizaje
mutuo que representd esa primera experiencia que ofrecia muchas
oportunidades.

Y asi fue: entre marzo y agosto de 2021 comenzd a impartirse una
segunda edicion, cuyo resultado fue el egreso de una segunda generacion
de diplomantes que tuvo la oportunidad de recibir las experiencias vy
conocimientos de un grupo experimentado de profesores, ahora durante
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150 horas de clases en modalidad virtual a causa de la pandemia. Como era
de esperarse, el Diplomado 100% en linea posibilitaba la oportunidad de
digitalizar y almacenar todos los materiales (bibliograficos, videograficos,
etc.), lo que implicd un reto adicional que no habia sido enfrentado
anteriormente.

No obstante, tanto ponentes como diplomantes nos encontrdbamos
en un contexto de adaptacion. Ese entorno de cuasi alfabetizacion
virtual no fue nada sencillo, pues los procesos pedagdgicos requieren
de la complicidad de la presencialidad, del acercamiento grupal y del
companerismo fisico, pero también se abrieron vetas interesantes,
como duplicar el nimero de conferencias magistrales (contando con
dos conferencistas internacionales y dos nacionales), gracias a que la
logistica se simplificd al eliminar la complicacion de la compaginacion de
las agendas, los traslados, los hospedajes.

Como puede verse, se presentaron desventajas y oportunidades; las
primeras se trataron de minimizary las segundas de aprovechar al méximo.
Respecto de esto Ultimo, resulta significativo que, en esta busqueda de
ampliar el horizonte de las tecnologias, se pensd en la posibilidad de
escribir este libro para discutir el enfoque de derechos en las politicas, pero
también para abonar en la documentacion de la dificultad operativa que en
lo gubernamental representa el enfoque de derechos.

Buena parte del profesorado participd en ambas versiones del
diplomado vy es quien participa en la elaboracion del presente trabajo, a
quienes se afaden las brillantes participaciones de los dos conferencistas
magistrales internacionales: la Dra. Pautassi de la Universidad de Buenos
Aires (UBA) v el Dr. Roth, de la Universidad Nacional de Colombia (UNAL).
Este proyecto de investigacion? ha contado con el apoyo del CIEPS como
cofinanciador y coeditor.

Ensuma, el presente manuscrito tiene siete importantes aportes, los
cuales abordan algunos de los multiples y diferentes centros explicativos
del enfoque de derechos en las politicas publicas, vinculdndolo con
distintos estudios de caso.

2 El 26 de octubre de 2020 queda aprobado por los canales institucionales de la UAM-L, el

proyecto de investigacion denominado: “Politicas Publicas con enfoque de derechos humanos”
con clave de proyecto: 53502020, cuya duracién es de 24 meses (enero 2021 — diciembre 2022).
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Después de la presente introduccion, el libro contintia con la estupenda
participacion de la doctora Laura Pautassi, investigadora del CONICET y
de la Facultad de Derecho de la UBA, una voz ampliamente reconocida
en el tema del enfoque de derechos humanos en las politicas publicas.
Su trabajo titulado “Enfoque de derechos humanos en América Latina en
tiempos de pandemia ;la universalidad en disputa?’, nos ofrece un analisis
sobre la tensién entre la universalidad vy las condiciones sociecondmicas
actuales, plasmadas en una desigualdad cada vez méas aguda en la region.
La autora destaca el papel del enfoque del feminismo contemporaneo en
tanto herramienta conceptual y politica potente que explica las relaciones
asimétricas de poder. Desarrolla su texto destacando el alcance y uso de las
obligaciones estatales, insertando los principios de universalidad e igualdad,
asi como los impactos en lo publico vy privado. No menos importante son
las propuestas de reformas institucionales y politicas publicas que pueden
hacer efectivo el conjunto de derechos humanos. Sobre lavisién del enfoque
de género, destaca esas asimetrias de poder que dan cuenta no solo de las
brechas de los ingresos econémicos en cuanto valores, posiciones, habitos,
tanto en lo sexual como en la diversidad de las identidades, plasmando
la articulacion en lo cultural, social, econémico y politico de las mismas
politicas publicas. De ese modo, las politicas se deben desdoblar a partir
de principios y estandares de la normativa internacional de derechos
humanos, haciendo posible que universalidad e igualdad garanticen la
centralidad de las personas. Para la doctora Pautassi, la situacion que trajo
la COVID-19, debe posibilitar una agenda transformadora que enfoque las
acciones en los sectores mas vulnerados por la pandemia, pues, a la postre,
se ha podido evidenciar que eran los colectivos que tenian previamente
desventajas de todo tipo. Por ello, es necesario el establecimiento de
nuevos acuerdos, pactos sociales, econdmicos, ecoldgicos y politicos; en
suma, un cambio estructural urgente.

El segundo capitulo corre a cargo de uno de los referentes
latinoamericanos de las politicas publicas, el doctor André-Noél Roth
Deubel, adscrito a la UNAL, quien aborda el marco especifico de la gestion
publica en las fases de la politica publica. En su texto que titula “;Eficiencia
o igualdad? Dilema para la gestion de politicas publicas’, muestra que
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ningun modelo de gestién se encuentra en estado puro, pues cada uno
privilegia ciertos valores y criterios que determinan la organizacion de la
administracion publica, gestion, resultados e impactos, pero, sobre todo, la
legitimidad de la accion publica. El profesor Roth presenta los elementos
constitutivos, tanto del modelo burocratico derivado de los aportes
de Weber, como del modelo de Gerencia Publica. El autor plantea una
progresiva inclinacion hacia la eficiencia productiva que genera costos a
los fines publicos. Esto se pone en evidencia cuando compara la legislacion
de algunos paises (Colombia, Ecuador y Pertl) haciendo notar que, a nivel
constitucional, la equidady laigualdad tienen una presencia recurrente, pero
ésta tiende a ser mucho menor cuando se norma sobre la gestion del agua,
que termina priorizando el concepto de eficiencia. No es cosa menor que
la asociatividad de conceptos vaya acompanada de la sostenibilidad, pues,
cuando se incrementa las menciones de la eficiencia, en clara reciprocidad
aumenta la mercantilizacion de los bienes publicos. Estos conceptos
muestran que, en los casos donde la eficiencia fue mas recurrente, la
contratacion publica devino en precarizacion. El capitulo del Dr. Roth
senala que la reducciéon de los costos del gobierno no fue evidente con
la introduccion del modelo de gerencia publica, ademés, de que la falta de
capacidad administrativa de los gobiernos trajo consigo acomodamientos
de corrupciény clientelismo. Finalmente, Roth apuesta por una vision sobre
las politicas publicas que, en sus distintas fases, tomen en consideracion la
dignidad humana vy el respeto a los derechos humanos, los cuales no han
tenido un incremento en la region cuando se habla de eficiencia, por tanto,
habra que repensar el papel de la igualdad v la equidad en los procesos de
decision en todas las fases de la politica publica. Tampoco se trata, dice el
autor, de un regreso al modelo burocratico, sino de un modelo todavia en
ciernes que tome en cuenta la pluralidad de los agentes que intervienen
en las decisiones publicas y sociales, “sensibles a la diversidad v resiliente
al entorno, es decir, necesariamente subdptimas, v alejadas de los dogmas
del todo publico o del todo privado v de la eficiencia econdmica o técnica
como Unica solucion valida”.

El tercer capitulo que lleva por titulo: “Planeacién, Programacion y
Presupuestacion en México: Reflexiones sobre el Proceso Presupuestal
y las Politicas Publicas con Enfoque de Derechos Humanos’, cuyas

17
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autoras son las doctoras Gabriela Barajas Martinez y Abigail Rodriguez
Nava, profesoras titulares de la UAM Azcapotzalco y Xochimilco,
respectivamente. En su disertacion abordan el complejo entramado
entre la planeacién vy la presupuestacion, pasando por el estrecho camino
de la programacion. La indagacion de las profesoras comienza con un
recorrido juridico-politico de la instrumentacion del citado enfoque en
la propia Carta Magna mexicana, que da paso a una indagacion sobre la
complejidad de los problemas publicos y sociales en México. Estos dos
puntos convergen con un tercero, la actual gestion del ejecutivo Federal,
aspecto que Barajas y Rodriguez ven con suma preocupacion, pues si
bien el actual presidente ha tratado de imprimir un estilo de gestion
diferente, este se caracteriza mas por apreciaciones sustentadas en su
propio discurso y narrativa y no en diagndsticos mas abultados; dicen
las autoras: “En pocas palabras, hoy la administracién publica mexicana
se encuentra en un proceso de transformacién, pareciera, sin una ruta
definida.” Esta triada es la base con la cual Barajas y Rodriguez, despliegan
unanalisis metodoldgico examinando el enfoque tradicional de abordar las
politicas con el andlisis de cada fase del ciclo presupuestario (planeacion,
programacion y presupuestacion). Tal como lo plasman en su estudio, se
hace notar que hay cambios significativos cuando el enfoque de derechos
se inserta en el ciclo presupuestario y, por supuesto, no se trata de un
simple agregado nominal. De ello se deduce que la division sectorial de la
administraciéon publica Federal y los grandes problemas nacionales hacen
mas urgente que nunca la introduccion del citado enfoque.

Enun capitulo posterior se abordan los mecanismos de participacion
ciudadana en relacién con los derechos humanos. Dicho capitulo forma
parte del proyecto de investigacion seleccionado y aprobado por el
programa Catedras COMECyT del Estado de México, en donde la doctora
Carolina Restrepo Gomez fue seleccionada por dicho programa vy cuenta
con la asesoria institucional en la UAM-Lerma del doctor Carlos Ricardo
Aguilar Astorga. Es importante mencionar, ademas, que la doctora
Restrepo participd en algunas sesiones del Diplomado profesionalizante
en Planeacion de Politicas Publicas con enfoque de Derechos Humanos
en su segunda promocion, en donde tuvo la oportunidad de destacar
la idea de visualizar la participacion ciudadana como derecho humano.
Restrepo vy Aguilar subrayan que la participacion ciudadana plantea la
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posibilidad de que los ciudadanos se involucren de manera amplia en los
distintos espacios de decision, contribuyendo a “desprivatizar” el Estado,
es decir, proveyendo de herramientas a la sociedad civil para intervenir
en la definicion del interés publico, propiciando en cierta medida la
igualdad, ya que este espacio posibilita el acceso a la administracion
de los recursos publicos a grupos sociales que tradicionalmente habian
permanecido excluidos de los procesos de decision. En este sentido, la
participacion vinculada a la voluntad popular constituye un derecho a
través del cual el poder politico actuia de forma democratica, garantizando
otros derechos como la libertad de expresion, los derechos de asociacion
y los de educacion e informacion. Cabe aclarar que en México se ha
dado un crecimiento en términos cuantitativos y cualitativos de los
gjercicios consultivos, lo que puede ser explicado en tres vertientes.
Por un lado, la incorporacion de leyes secundarias que puntualizan los
procedimientos de activacion en el marco de tratados internacionales
como la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) v la participacion
consagrada como Derecho Humano en la Declaracién Universal de
los Derechos Humanos. Un segundo elemento estd relacionado con la
incorporacion de la participacion ciudadana como un eje central en la
forma de hacer gobierno. El Ultimo elemento estd relacionado con el
fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil que representan
la activacion “desde abajo” de este tipo de mecanismos.

Existe, nominalmente, una relacion entre democracia, politica
publica y participacion, pero justamente en los mecanismos de
participacion se ha notado su separacién. Nadie puede dudar que estos
tres elementos sean constitutivos uno del otro, sin embargo, la practicidad
de las consultas hace notar claramente como la decision se hace oscilante
y tiende a favorecer vinculos entre agentes gubernamentales y privados a
cambio de cierto empoderamiento via la participacion.

La quinta aportacion se titula: “En la busqueda del ADN de las
politicas que “deseamos”: aspectos para la operacionalizacion del enfoque
de derechos humanos en las politicas publicas” texto que presentan la
Dra. Pilar Berrios y la Mtra. Laura Zapata. En esta disertacion, sefalan
como factor importante la voluntad politica asi como la ciudadania activa,
pero sobre todo, que los servidores publicos, tegan el conocimiento vy
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dominio de las herramientas necesarias para la incorporacion de derechos
en las politicas. Para las autoras es necesario el reconocimiento de la
existencia y continuidad de un discurso de derechos, que, si no logra
operacionalizarse a través de acciones consecuentes, lo Unico que se logra
es la legitimacion de una vision limitada del desarrollo. Intencionalidades
y herramientas son indispensables en este enfoque de derechos.

En el sexto capitulo, Angel Mundo Lépez (UAM Xochimilco) y Carlos
Ricardo Aguilar Astorga (UAM Lerma), se enfrentan a uno de los multiples
temas que durante la pandemia por COVID-19 se hizo presente: el de
quiény cémo se deben proveer los servicios de cuidados si lo vemos desde
un enfoque de derechos humanos. En el capitulo titulado “El sistema de
cuidados y el enfoque de derechos en la oferta programatica del Gobierno
Federal v de la Ciudad de México”, los autores, desde una perspectiva
que analiza la influencia reciproca que las esferas de la estructura social
(estatal, mercantil, familiar y relacional) generan unas sobre otras, y
todo depende, precisamente, de la forma en la que el Estado regula (e
impone) las influencias que la sociedad espera en torno a los servicios de
cuidados. Si bien el andlisis se nutre de la propuesta analitica iniciada en
los anos noventa por el autor danés Gosta Esping-Andersen en torno a
los procesos de desmercantilizacion, més adelante, Adelantado y Goma
ampliaron la perspectiva para reconocer que existen otra serie de efectos
mas alla de la desmercantilizacion, los cuales pueden incluso resultar més
violatorios de los derechos, pues no solo el mercado puede salir victorioso,
sino que, a la forma de Pirro de Epiro, lo que puede perder el mercado lo
asumira la familia con mayores costes, particularmente sobre las mujeres
si persiste una logica conservadora que postula que ellas son “més aptas’
para proveer los servicios del dmbito del oikos (trabajo reproductivo). Es
asi que, analizando los documentos normativos (aprobados vy por aprobar)
tanto del gobierno Federal, como el del gobierno de la Ciudad de México
(con una novel Constitucion con caracter garantista), asi como las acciones
puestas en marcha casi a la mitad de ambas administraciones, se llega a
una poco halagtiena conclusion: la existencia de una brecha enorme entre
el establecimiento de un sistema de cuidados con enfoque de derechos
para dar paso a procesos refamiliarizadores que, en un entorno de
desigualdad, terminardn recargando los peores efectos sobre los sectores
histéricamente mas afectados.
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El'libro lo cierra el trabajo de Rodolfo Jacinto, quien es egresado de
la licenciatura en Politicas Publicas de la UAM-Lerma, y que fungid como
prestador de servicio social dentro del proyecto de investigacion (véase
la nota al pie 4) del cual también desprende su trabajo terminal y del cual
presenta algunos resultados y hallazgos significativos de su indagacion. El
trabajo que titula “Enfoque de derechos humanos aplicado al programa
‘Jovenes Universitarios” es un analisis sobre uno de los muchos programas
sociales que insertan nominalmente el enfoque de derechos, aunque se
puede deducir que su estructura obedece a otras orientaciones. Jacinto
examina el diseno del programa para establecer si estd en condiciones
de ofrecer el enfoque de derechos en la implementacion. Finalmente, el
autor realiza una serie de recomendaciones para reorientar un disefo de
politica publica con enfoque de derechos a partir de una metodologia
propia. Como lo deja ver el autor, los programas municipales no siempre
estan limitados presupuestalmente, y la cercania territorial con las
personas becarias tiende a distorsionar los objetivos de la politica.

Estos siete puntos plantean una vision interesante en la geografia
agreste de alcanzar el cumplimiento de los derechos humanos, y sin
duda, abonan a una mejor comprension de lo que se ha caminado y de
lo que falta por recorrer. Pero, grosso modo ;de que hablamos cuando
mencionamos las politicas publicas con enfoque de derechos? Aqui un
brevisimo y necesariamente incompleto acercamiento.

Una persona con vulneracion en sus derechos no es, simplemente, una
persona carente de un conjunto de bienes X o de servicios Y,® sino que
estd separada del valor total que lo hace humano, se afecta su calidad de
poseedor de derechos vy se le piensa simplemente como sustituible, como

3 Desde luego que la violacion a los derechos humanos, tiene que ver con la falta de acceso
a bienes y servicios, pero por si mismos, esta solvencia no garantiza el derecho humano.
Este error es muy frecuente (al menos en México) en el disefio de politicas que incorporan
nominalmente los derechos humanos. Su hipotesis es que, a mayor cantidad y frecuencia
de transferencias monetarias, becas, otorgamiento de bienes, servicios, paquetes, etcétera,
afectan positivamente a los efectos causales del “problema”, cuando apenas solventan una
minima parte de la violacion del derecho humano.
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medio y no como fin; se le niega su valor de irrepetibilidad (todo humano
en tano ser es irrepetible); es decir, se imposibilita el acceso a su plenitud
(cuya manifestacién empirica puede plasmarse con diferentes mediciones:
niveles de violencia, grado de ingreso, etcétera). Dicho en otras palabras,
estas personas experimentan faltas graves a sus derechos més alla de la
simple carencia de bienes vy servicios.

Esto es importante porque ha predominado la idea de que las
politicas publicas son simples paquetes de bienes y servicios,* como si la
efectividad de estos comprendiese lo humano. Como puede notarse, el
enfoque de derechos reitera el no siempre recordado caracter humano
de las personas, de modo que la concepcion tipica de las policy se ven
reformuladas de la siguiente manera:

a) El problema publico tendré que dejar de pensarse como la simple
carencia de un bien y servicio que se solventa con alguna transferencia
monetaria o el reparto de algin insumo, pues implica el reto de atender
problematicas en tanto haya violacion de un derecho humano, dicho en
otras palabras, el problema publico es directamente proporcional a la
negacion de un derecho.

b) La formulacion de alternativas deberd contemplar no el mero
cumplimiento de estandares de gestién-presupuestacion, sino que puede
alinearse y nivelar criterios para que objetivos, metas e indicadores sean
simétricos con la normativa internacional de derechos. ;Una politica
publica que se formula y disefia sin enfoque de derechos puede evaluarse
ex post como tal?

c)Laimplementacion que tiene contemplado el enfoque de derechos
humanos requiere ir méas alld de la instrumentacion de mecanismos de
monitoreo y seguimiento como si se tratara de la simple supervision de
una cadena de mando-obediencia que da cuenta del cumplimiento de
ciertas acciones. Ante tal situacién, es indispensable que la participacion
sea un mediador en esta ingobernable “puesta en marcha” que llamamos
implementacion o ejecucion.

4 Desde luego que muchas politicas publicas tienen que ver con los insumos que entregan, sin
embargo, no se reduce a ello.
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d) La evaluacién con enfoque de derechos implica centrarse en
el grado de cumplimiento de la normativa internacional (tratados,
convenciones, acuerdos, pactos, de derechos humanos, que un pais en
especifico haya firmado vy ratificado), pero también valorar cémo ese grado
de cumplimiento favorece a otros derechos y programas. Es decir, lo que
aqui importa es verificar el grado de cumplimiento de los estandares
internacionales de derechos humanos y dar cuenta de la habilitacion vy
disfrute con otros derechos (interdependencia). (Aguilar, 2020).

Estas modificaciones pueden ubicarse en el Diagrama 1, donde cada
una de las grandes fases de la politica tiene significativas orientaciones.
Por eso se senala que las modificaciones metodoldgicas con el enfoque
de derechos cambian los propdsitos tradicionales de las politicas publicas.

Politicas publicas con enfoque de derechos

Diagrama 1

Fases y subfases de la politica

Fuente: elaboracion propia.
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Como es sabido, las fases de las politicas no son automéaticas y muchas
veces no guardan relacion coherente o lineal entre ellas. En el cuadro 1
se recurre a esta secuencia por considerar que permite ubicar de manera
general y visual los cambios que el enfoque de derechos trae en las
politicas, pero de ninglin modo el orden queda asegurado.

Tal como lo desarrolla Pautassi en su aportacion, el enfoque de
derechos humanos metodoldgicamente es transversal, que abarca desde
lo estatal hasta lo familiar, pasando por los mercados y las organizaciones
sociales. Por tanto, pensar en un enfoque de derechos dentro de las
politicas es definir el papel de Estado y los actores locales, para ello,
el enfoque requiere de elementos, principios, estandares y obligaciones
necesarias a fin de garantizar el desarrollo conforme a los derechos vy las
obligaciones a los Estados por formar parte de tratados internacionales
(Pautassi, 2008). Es decir, el derecho internacional otorga un marco
normativo que orienta a la formulacion de politicas y estrategias de
caracter nacional e internacional. Estas estrategias deben empoderar a
los sectores marginados o excluidos mediante el reconocimiento de sus
derechos (Abramovich, 2004).

‘..el derecho internacional sobre derechos humanos principalmente
como un marco conceptual que es aceptado por la comunidad
internacional y que puede ofrecer un sistema coherente de principios
y reglas en el &mbito del desarrollo. También lo mira como una guia
amplia acerca de: la forma de llevar a cabo el proceso de cooperacion
y asistencia; la participacion social en ese proceso; las obligaciones
de los gobiernos donantes y receptores; la manera de evaluar la
asistencia, y los mecanismos de rendicién de cuentasy responsabilidad
que deberian establecerse a nivel local e internacional” (Abramovich,
2004:37).

Implicitamente la nocion de dignidad de todas las personas se reitera con
Pautassi (2008) y Abramovich (2004) cuando convergen que el punto de
partida para formular una politica es reconocer la existencia de personas
sujetos de derechos, que pueden exigir o demandar atribuciones que
originan obligaciones juridicas; tal consideracion cambia la légica de la
relacion del Estado con los ciudadanos beneficiarios de politicas. Es decir,
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se dejan de concebir como personas que reciben beneficios asistenciales,
son personas titulares de derechos con poder juridico y social para exigir al
Estado (Pautassi, 2008 y Abramovich, 2004). Ademas, se debe reconocer
la responsabilidad de los Estados para promover el conjunto de elementos
que integran los derechos humanos, plasmados en los diversos pactos vy
tratados internacionales (Pautassi, 2008).

Cabe mencionar que el enfoque basado en derechos no pretende
limitar, ni establecer las acciones que los gobiernos deban realizar, ya que
se reconoce que cada uno de ellos puede definir sus propias estrategias.
Debe tenerse en cuenta que “[...] el derecho internacional de los derechos
humanos no formula politicas, sino que establece estdndares que sirven
de marco a las politicas que cada Estado define”. (Abramovich, 2004:43).

Sin embargo, si establece un conjunto de obligaciones, las
cuales pueden cumplirse en algunos casos a través de la accion pero
como también veremos, por omision. La manera de lograrlo para todo
el conjunto de derechos humanos como senala Abramovich, 2004, es
con el cumplimiento de obligaciones negativas y positivas, las primeras
“son las que tiene el Estado de abstenerse de realizar cierta actividad”
por ejemplo, limitar el derecho de expresion de las personas, evitar que
las mujeres decidan sobre su propio cuerpo, en general significa que
el Estado no debe interponerse entre los sujetos y su capacidad para
disfrutar y exigir sus derechos.

Las segundas corresponden sobre todo al tipo de acciones que
debe realizar el Estado a fin de asegurar el cumplimiento de derechos, las
cuales pueden ir desde la organizacion de un sistema de salud eficiente,
la elaboracion de planes educativos consistentes con una perspectiva
integral, la generacién de modelos para la atencién de las violencias
contra las mujeres, etc.

Hay distintas orientaciones sobre como operacionalizar la
perspectiva de derechos humanos en las politicas publicas, por ejemplo,
Abramovich, (2004) Sdnchez Moreno, (2011), Vazquez y Serrano (2012),
entre otras.

En este sentido, es importante identificar las obligaciones, al
respecto, Abramovich, recuperando la propuesta de Van Hoff, identifica
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4 niveles: respetar, proteger, garantizar y promover, las cuales va a definir
de la siguiente manera:

Las obligaciones de respetar se definen por el deber del Estado de
no injerir, obstaculizar o impedir el acceso al goce de los bienes que
constituyen el objeto del derecho. Las obligaciones de proteger
consisten en impedir que terceros injieran, obstaculicen o impidan el
acceso a esos bienes. Las obligaciones de garantizar suponen asegurar
que el titular del derecho acceda al bien cuando no puede hacerlo por
si mismo. Las obligaciones de promover se caracterizan por el deber
de desarrollar condiciones para que los titulares del derecho accedan
al bien (Van Hoff, citado por Abramovich, 2004).

Es importante considerar que las politicas publicas van abandonando su
caracter predominantemente técnico y recuperan su talante politico (la
politica publica la entendemos como la reiteracion publica de la politica,
es decir, discusion, negociacion, intercambio, fuerza, pero también
posibilidad de acuerdos), es por ello que, en el centro del Diagrama 2,
el punto nuclear son las relaciones de poder que implican un andamiaje
politico. Esta caracteristica queda explicita en el enfoque de derechos de
las politicas.

En el Diagrama 2 podemos notar que las piezas de las politicas son
también un factor instrumental de ensamblaje, que permiten pasar de lo
abstracto a lo concreto. Por un lado, tenemos el entramado institucional
que representan los Estados-nacién y su aparato administrativo mejor
conocido como gobierno, desdoblado en su nivel nacional y subnacional,
el cual queda obligado por sus firmas vy ratificaciones de los estandares
internacionales de derechos humanos en sus formas de pactos, tratados,
etcétera, que dejan a los Estados la aplicabilidad de la norma mediante
politicas publicas.
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Diagrama 2
El andamiaje del enfoque de derechos en las PP

Estandares
Estado - nacion internacionales:
Gobiernos nacional PP con enfoque de Pactos, Tratados,
y subnacionales DDHH Convenciones,

Acuerdos de DDHH.

Proyectos, programas, politicas y planes que positivizan el derecho
abstracto en acciones concretas, obligando su garantia al ente estatal
mediante acciones especificas del agente administrativo que es el gobierno.

Fuente: elaboracién propia.

Es entonces que las politicas ya no solo plantean lo deseable sino lo
concreto de la norma a través de procesos enddgenos y exdégenos, intra
e intergubernamentales. El enfoque de derechos es el “cableado” interno
que permite interconexiones vy flujo de energia que alimenta las acciones
en forma de politicas publicas; ergo: politicas publicas con enfoque de
derechos humanos.

Para que esos cables suministren energiay flujos, hay que trascender
las barreras hasta el punto de lo posible. Con esto queremos decir que
los DDHH no son la utopia romantica inalcanzable, pero tampoco la zona
de confort de unas minorifas. Hay que secularizar los derechos humanos.
Asi como las politicas publicas buscan recuperar el caracter publico de las
politicas, también hay que humanizar los derechos.

27



28

Carlos Ricardo Aguilar Astorga

Grafical
Politicas publicas y redistribucién segiin Rawls

La justicia social rawlsiana y las

Poiiticas Publicas (Parsons). D: deseable que la PP generen esta
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Como podremos notar en los capitulos que conforman este libro, hay una
argumentacion frecuente sobre la necesidad redistributiva de los ingresos
como punto nodal de las politicas publicas con enfoque de derechos,
mediante proyectos, programas vy politicas.

En su disertacion sobre la Teorfa de la Justicia de Rawls, Wayne
Parsons justifica a las politicas publicas como ese elemento necesario
que permite equilibrar los ingresos de una poblacion. No obstante, su
valoraciéon no explicita a los derechos humanos, sino mas bien alude a
un modelo de justicia imparcial anclado indirectamente en el enfoque
de oportunidades influenciado, por un lado, por la libertad negativa
que implica poca intervencion estatal, y por otro, su postura positiva de
libertad, quedando entendida desde los pardmetros gubernamentales en
tanto que formuladores de politicas distributivas y redistributivas. Como
puede notarse, el modelo rawlsiano implica un “principio de diferencia”
(Rawls, 2006: 80) que justifica cierto nivel de desigualdad.

Es por ello que, el talante redistributivo qua oportunidades, plantea
desventajas frente al axioma de los derechos, puesto que estos buscan
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redistribucion vy justicia social, pero también reducciéon de desigualdades.
En un contexto donde los programas (sobre todo los que privilegian las
transferencias monetarias) “apalancan” a favor de la igualdad, es obvio el
hecho que hay un factor despolitizante, pues las poblaciones receptoras
de esos programas no tienen sino que cambiar del conflicto politico a una
postura de competencia.

Como se podré dar cuenta el lector, muchos de los ensayos aqui
desarrollados destacan el nivel de desigualdad de la region que, sin
duda, es una asignatura pendiente pero que tiene connotaciones con
los modelos de desarrollo. Tal como lo establece Canto (2021), los
modelos de desarrollo son producto de procesos socio histdricos, que
tienen un entendimiento especifico con el Estado, de ese modo, en
la Europa occidental predominé el llamado Estado de Bienestar, en la
Europa oriental y parte de Asia el Estado socialista vy, para el caso de
Ameérica Latina, el Estado desarrollista. Estos tres talantes por supuesto
que tienen que ver con acuerdos politicos sobre el capital y el trabajo,
de ese modo podemos establecer que lo sucedido en América Latina
fue una politica de alejamiento del sector primario, ocasionando que las
personas migraran del campo a la ciudad, en el entendido que la creciente
industrializacién darfa los empleos requeridos. Por supuesto que eso no
fue asi, generando que la economia se “informalizara”, generando sectores
pauperizados en las periferias de las grandes metropolis.

Figura 2. Estado y desarrollo en AL
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Fuente: elaboracion propia con base en Canto (2021).
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En ese contexto, Latinoamérica tuvo un fuerte apego al
resurgimiento de la sociedad civil y del discurso de los derechos humanos;
en el primer caso, influenciado por las resistencias frente a las dictaduras
militares, en tanto que en el caso mexicano se enfrentaba al otro partido
hegemonico. En el segundo, la exigibilidad de derechos se ha plasmado
frente al célculo econdmico de los modelos gerenciales, como una
alternativa viable de incidir en las politicas.

Cobra especial importancia este hecho porque también reconfigura
la concepcién de politica publica en la region y la hace diferenciarse
de los conceptos anglosajones, de modo que, en este caso, la politica
publica esta fuertemente ligada a la participacion ciudadana. Por tanto,
los derechos humanos v las politicas publicas tienen una especificidad
importante que parte de un nucleo histérico:

El concepto de derechos humanos, en América latina, estd ligado
principalmente con la necesidad de limitar el poder de las autoridades,
es decir, los limites a lo que el Estado podia hacer frente al ciudadano,
sobre todo en un contexto de dictaduras militares en el sur del
continente vy, en el caso de México, del autoritarismo del partido de
Estado. No obstante, en la actualidad los principios, reglas y estandares
de derechos en el derecho internacional de los derechos humanos ha
logrado establecer, con mayor claridad, no Unicamente las obligaciones
negativas del Estado sino ademas las obligaciones positivas, definiendo
no soélo lo que el Estado no debe hacer para no violar los derechos sino
también aquello que debe hacer para lograr la plena materializacion de
los derechos civiles v politicos, y los econdmicos, sociales y culturales
(Aguilar y Berrios, 2016).

Si bien se puede notar el componente juridico de las politicas con enfoque
de derechos humanos, el proceso para hacerse posible es multidisciplinario,
pues:

Cabe enfatizar que para el enfoque basado en derechos es fundamental
partir del reconocimiento de una relacion directa entre el derecho,
la obligacion correlativa, y la garantia, pues ella, sin duda, influird en
el establecimiento de un marco conceptual para la formulacion e
implementacion de politicas publicas y de mecanismos de rendicion
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de cuentas o responsabilidad que puedan considerarse compatibles
con la nocién de derechos. No obstante, no se pretende reducir el
enfoque de los derechos humanos al campo juridico, al contrario, més
alld de los aspectos procedimentales de la ley se trata de explicitar
una toma de posicion sobre las relaciones sociales que subyace en el
enfoque de los derechos humanos, y que se puede reconciliar con la
politica y el Derecho, en este caso, a través de las politicas publicas
(Aguilar y Berrios, 2016).

A pesar de la predominancia del derecho, el componente politico reclama
su lugar, y su andamiaje escapa a sus campos disciplinares, haciendo que
la exigibilidad vy justiciabilidad de los derechos sea una responsabilidad
pluricéntrica, compleja y holistica.

vV

La posibilidad metodolégica de las politicas publicas con enfoque de
derechos de pasar de lo abstracto a lo concreto implica dejar atras el
moralismo del derecho en las politicas, que ha supuesto por décadas que
la mera pronunciacion o existencia de la norma es ya en si mismo un
mandato que automéaticamente se desdobla en lo deseable.

Para que los derechos queden garantizados, se necesitan acciones
y criterios politicos que posibiliten derechos y no que perpetien su ideal.
En esta puesta en marcha, pasamos de lo deseable a lo posible cuando
ubicamos que las tensiones entre las violaciones de derechos humanos y
las autoridades responsables de la reparacion tienen un desdoblamiento
caleidoscdpico, con enormes aristas y una multiplicidad de actores que
buscan el control interpretativo del asunto.

No queremos decir que pensar o ejecutar las politicas publicas con
enfoque de derechos humanos sea equivalente a hacer filosofia, no; sino
que es evidente que, en la practicidad, hay un estancamiento del enfoque
cuando queda en el plano de lo nominal; necesitamos pasar de lo deseable
a lo posible, de lo abstracto a lo concreto, de lo pertinente a lo efectivo.
Vale la pena hacer notar que, lo nominal de los derechos humanos esta, en
muchas ocasiones, estancado en la obviedad de las tabernas donde uno
encuentra la predominancia del deber ser (el mandato moral de una norma),
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pero requerimos una discusién mas atrevida y sutil de aquello que ha
quedado asentado por la doxa de “los tés artisticos’, v justo hay que entrar
ahi y tratar de explicar los procesos que permiten las desigualdades vy lo
digues intencionados y no intencionados que limitan una redistribucion
realmente equitativa. Abordar el tema de cémo revertir dichas situaciones
con cursos de accion es, justamente, lo que explicitamente buscan las
politicas publicas con enfoque de derechos humanos.
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a pandemia provocada por el coronavirus, en sus multiples
cepas vy variantes, impacta sobre las cuestiones centrales en
la agenda de derechos humanos en América Latina y expone
las desigualdades prexistentes. En el transcurso de estos
dos dramaticos anos desde la aparicion de la COVID-19, la humanidad
experimentd con perplejidad las sucesivas e interconectadas situaciones
de riesgo, donde se puso en juego la vida, la salud, la economia, la politica
y el medio ambiente.? Lejos de ser un fenédmeno aislado y de competencia
de las autoridades sanitarias, la crisis interpeld al conjunto de la sociedad
y con ello, a las garantias de derechos humanos vy las politicas publicas
1 Doctora en Derecho, Universidad de Buenos Aires, Argentina. Investigadora principal del
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET) y del Instituto de

Investigaciones Juridicas y Sociales y Profesora regular de la Facultad de Derecho, Universidad
de Buenos Aires.

2 Durante el afio 2020 la pobreza afect6 a 22 millones de personas mas en comparacién con el
2019, en especial a nifios, nifias y adolescentes y mujeres. A su vez, el aumento del desempleo,
de la informalidad laboral sumado al cierre de pequefias y medianas empresas (pymes) junto
con bajos niveles de inversién, provocaron el aumento de la brecha de ingresos, con mayor
impacto sobre trabajadores informales, mujeres y j6venes, indigenas, afrodescendientes y
migrantes, (CEPAL-OPS, 2021: 3).
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de cada uno de los paises (Pautassi, 2020a: 385). Con profundo
dramatismo, la pandemia expuso la debilidad de los paises de América
Latina y el Caribe para afrontar la envergadura de la crisis, que se suma
a multiples situaciones prexistentes, como el endeudamiento externo, la
pobreza, desempleo e informalidad laboral, la injusta division sexual del
trabajo vy del cuidado, el deterioro de los sistemas de salud y educacion,
la falta de institucionalidad vy las diversas manifestaciones de violencias,
particularmente la violencia de género.?

Al respecto, durante el periodo 2010-2019, la tasa de crecimiento
del Producto Interno Bruto (PIB) en América Latina disminuyé del 6% al
0,2%, y en 2020 la contraccion de la actividad econdmica fue todavia
mayor alcanzando un 5,3%, con un incremento de la pobreza en 4,4% vy
la pobreza extrema 2,6% con respecto a 2019 (CEPAL, 2021: 5) dejando
en claro los efectos de la pandemia. Para el ano 2022, las proyecciones
NO SON auspiciosas, ya que se espera una desaceleracion del crecimiento
economico, que en promedio alcanzard el 2,1% en toda la region, dando
cuenta a su vez de las heterogeneidades que caracterizan a América
Latina.” Las estimaciones de la Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe de Naciones Unidas, sefialan que América del Sur creceria un
1,4%; Centroamérica y México, un 3,3%, y el Caribe (sin incluir a Guyana)
un 6,1%, ubicando a los paises por debajo de los niveles de actividad
de 2019, mostrando otra vez, el impacto de largo plazo del coronavirus
(CEPAL, 2022: 21).

A la delicada situacion macroeconémica deben adicionarse los
problemas de legitimidad politica e institucional, donde las respuestas
de las coaliciones gobernantes también fueron disimiles atravesadas
por conflictos y protestas ciudadanas activas que interpelaron a los tres
poderes publicos (Pautassi, 2020b: 71). Y alli valga como ejemplo el caso
de la(s) vacuna(s) como paradigma de estos tiempos, que evidencio la

3 En Bohoslavsky (2020) se desarrollan cada una de las dimensiones afectadas por la pandemia
del coronavirus desde un enfoque de derechos humanos.

4 En efecto, los paises mas afectados por la pobreza seran Argentina, Brasil, Ecuador, México y
Perd con un 7% de incremento, mientras que la pobreza extrema aumentara en aproximadamente
4 puntos porcentuales en Brasil, Colombia, Ecuador, El Salvador, México y Nicaragua, (CEPAL,
2020: 9-10).
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rapida y efectiva capacidad de la ciencia para lograr su desarrollo pero la
ineficiencia de las politicas sociales para alcanzar su distribucion.

Sin duda que no es lineal este resultado, entre otras razones debido
a que el Norte global® lejos de acatar sus compromisos en el campo de
derechos humanos acapararon dosis, patentes y plantearon disputas en
torno a la aprobacién de las vacunas y sus certificaciones como aptas
para el ingreso a los palses, desatando una nueva geopolitica que instala
criterios de exclusion/inclusion en las movilidades humanas. A modo
de ejemplo, en julio de 2021, el 46,3% de la poblacion de los Estados
Unidos y Canada habia completado su esquema de vacunacion, le siguen
los paises de la Union Europea con el 34,9% de cobertura, mientras que
América Latinay el Caribe sélo habia vacunado al 13,6% de su poblacion,
y alcanzaba el 11,3% de personas vacunadas en el mundo (CEPAL, 2021:
1). En octubre de 2021, el promedio de América Latina y el Caribe habia
aumentado a un 30% de la poblacién vacunada con esquema completo.
Las dificultades se presentan en tanto la posibilidad de ampliar la
cobertura depende de los proveedores internacionales, que en muchos
casos discontinuaron la provision de dosis, sumado al acaparamiento por
parte de la gran mayoria de los paises de altos ingresos (CEPAL y OPS,
2021:7). Asu vez se presentan diferencias inter-regionales y al interior de
cada uno de los paises, entre otras razones porgue es el continente mas
desigual de la tierra, debido a que el 10% mas rico de la poblacién gana
22 veces mas que el 10% en condiciones de pobreza (Busso y Messina,
2020: 3) y la division sexual del trabajo y de los cuidados es altamente
injusta (Pautassi, 2021: 24).

Contrario al discurso ampliamente difundido, hay suficiente
evidencia que muestra que el COVID 19 no es un virus que afecte de
igual manera a todas las personas por igual, sino que impacta de manera
interseccionada de acuerdo con el sexo y diversidades sexuales, étnicas,
nivel educativo, socioeconémico, geografico.® Es decir, la enfermedad

5 Tomando la referencia vinculada a la epistemologia del conocimiento en clave poscolonial que
ha establecido relaciones desiguales de poder-conocimiento entre los paises del hemisferio
Norte y los del Sur (Santos, 2009).

5 El concepto de interseccionalidad desarrollado por Crenshaw (1989) identifica los efectos que
multiples categorias sociales producen en una persona, generando opresion y discriminacion
que impacta diferenciadamente al entrecruzarse.
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y Sus consecuencias impactan con mayor dureza en las personas en
condiciones de vulnerabilidad, en especial quienes sufren multiples
discriminaciones (Bohoslavsky, 2020: 18). En suma, la pandemia expuso
la agenda de derechos humanos en pleno y dando cuenta, una vez, mas
de su relevancia ineludible.

Con renovada conviccion, en este articulo recupero la importancia
del enfoque de derechos humanos y de género como la principal
estrategia de intervencién para la pandemia y en particular para el
escenario postpandemia. En primer lugar, presento el alcance y usos en
tanto obligaciones estatales, destacando el aporte del enfoque de género,
para luego recuperar el debate en torno al principio de universalidad e
igualdady suimpacto en términos del dmbito publicoy privado. Por tltimo,
presento propuestas de reformas institucionales y politicas publicas que
verdaderamente protejan y efectivicen el ejercicio interdependiente de
derechos humanos.

1. La importancia de “enfocar” en derechos.

;Por qué el enfoque de derechos humanos tiene relevancia a la hora
de pensar transformaciones estructurales durante la pandemia y en un
escenario post-pandemia? Precisamente porgue se requiere repensar la
esfera publica y también el dmbito privado. Estas dos esferas —-publico
y privado- claves en la consolidacion de los regimenes de bienestar
en los afios de posguerra (Draibe y Riesco, 2006; Pautassi, 1995) y de
interpelacién permanente por parte del feminismo’- fueron espacios
centrales para el manejo de la crisis socio-sanitaria.

Debido a que el enfoque de derechos humanos es una metodologia
de corte transversal que establece el puente, los conectores de sentido
entre los Tratados Internacionales, las constituciones vy las politicas
publicas de los Estados, combina necesariamente multiples instancias

7 Desde la célebre frase de Kate Millet (1975) “lo personal es politico” que expone el valor del
mundo privado y su impacto en lo publico, existe un valiosisimo caudal de teoria y estudios
empiricos que profundizan en la relevancia respecto al @mbito privado como esfera productora
de trabajo, cuidado, bienes y servicios pero que lejos de ser espacios democraticos se
encuentran atravesados por asimetrias y violencias de género (Pautassi y Marco Navarro, 2021).
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(Abramovich y Pautassi, 2009: 286). Por un lado, abarca la esfera publica
de responsabilidad estatal, que ha cobrado una enorme notoriedad
en el momento pandémico, ya que resultd necesario delimitar la
responsabilidad publica (Estado) de la privada (familias), de los mercados
y la responsabilidad de las organizaciones sociales y comunitarias (OSC).
Estas cuatro esferas, que conforman el “diamante del bienestar” (Evers
et. Al, 1994) o del cuidado (Razavi, 2007: 20).

Entre tantos otros efectos, en estas dos décadas de aplicacion
del enfoque de derechos humanos® a nivel regional, se produjo un
importante proceso de difusién respecto a las obligaciones —de hacer vy
no hacer- que contienen los derechos, que en caso de incumplimiento,
pueden derivar en mecanismos de responsabilizacion, tanto a nivel local
como internacional (Rossiy Moro, 2014). En concordancia, en materia de
derechos humanos se produjo un avance considerable a la hora de definir
el campo de lo publico (Cunill Grau, 2010), donde existe un alto grado de
responsabilidad estatal, que puede incluir deberes de prestacion, otras
veces de organizacion de servicios e institucionalidad, o funciones de
regulacion de los actores no estatales, como las empresas vy las relaciones
de mercado (Abramovich, 2006).

Este proceso, junto con los principios y estandares de derechos
humanos delimitados por el corpus de derechos humanos, reforzaron
el hecho que cada Estado se encuentra obligado a la realizacion de
derechos civiles, politicos (DCyP) y derechos econdmicos, sociales,
culturales y ambientales (DESCA). A ello se agrega que cada pais asume
ademas deberes diferenciados respecto de aquellas personas que se
encuentran en situacion de mayor desventaja para el ejercicio de la
ciudadania (Abramovich, 2021: 376). Pero no solo se trata de las evidentes
condiciones de vulnerabilidad en que viven millones de personas en
América Latina y El Caribe, sino respecto a situaciones de desigualdad
estructural. Al respecto, la division sexual del trabajo es la expresion de
las relaciones de género en el mundo del trabajo, que ha estructurado

8 La declaracién del Milenio de Naciones Unidas del afio 2000 impulsa como propuesta central
en el campo del desarrollo la aplicacién del enfoque de derechos humanos (OACNUDH,
2006), que es incluida como parte central de la Agenda 2015 con los 8 Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS). Posteriormente, en 2015 se aprueba la Agenda 2030 con los 17 Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) vigentes a la fecha (https://www.un.org/sustainabledevelopment/
es/development-agenda/)
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y consolidado las relaciones de subordinacion de las mujeres, cuya
manifestacion es su concentracién en las responsabilidades de cuidado,
y su menor vy desigual participacion en el mercado laboral (Pautassi,
2007). En consecuencia, América Latina no dejard de ser el continente
mas desigual de la tierra hasta tanto no se cuestionen los factores que
la producen y no se incorpore a la injusta division sexual del trabajo, del
cuidado y del tiempo como central en su reproduccion (Pautassi, 2021:
36). Se trata centralmente de una obligacion estatal de cumplimiento, que
a la fecha poco se ha avanzado en su resolucién y que debe incorporarse
en los planes o agendas de desarrollo sostenible, como también en la
sancion de leyes o en sentencias judiciales.

Considerando las evaluaciones realizadas (Cecchini vy Rico, 2015),
se destacan avances importantes en torno a la incorporacion del enfoque
de derechos en los mecanismos de proteccion social en paises de
América Latina. Sin embargo, la mayor cantidad de desafios se concentra
precisamente en términos de universalidad e igualdad, ya que ala fechano
se ha superado la tension entre universalismo y focalizacién en desmedro
de la promocion de sistemas de seguridad social inclusivos (Cecchini y
Rico, 2015: 356). En el caso de las garantias en torno al ejercicio de
la alimentacion adecuada, en varios paises de la region se constata la
prevalencia de programas alimentarios focalizados sin incorporar un
abordaje integral de la alimentacion adecuada como variable central en
la situacion de pobreza, sobre todo en el caso de NNA y de las mujeres
(Pérez Gomez et. al, 2019).

En definitiva, dos décadas antes de la pandemia, los Estados,
las OSC vy les ciudadanes disponian de la metodologia del enfoque de
derechos, la que a su vez toma como base el concepto de enfoque del
feminismo contemporaneo. Se trata de una herramienta conceptual v
politica potente que marca un cambio de paradigma y obliga a repensar
diversas categorias, entre otras razones porque el concepto de género
refiere a la asimetria de poder que estructura nuestras sociedades, la
economia, la politica y el derecho, asignando a cada sexo o identidades
sexuales, distintos signficantes, valores y posiciones (Pautassi, 2021: 23).

A partir de la identificacion de una estructura de poder asimétrica,
el concepto de enfoque opera promoviendo la necesaria transformacion
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de las multiples asimetrias como paso previo a cualquier accién, la que
de manera transversal situa a la desigualdad, la discriminacién y el poder
en el centro de todo accionar estatal (Pautassi, 2021: 24). Utilizar el
enfoque en el campo de lo publico, en primer lugar, aporta elementos de
transformacién respecto alas clésicas teorias sobre el Estado, la economia,
la politica, la administraciéon publica, la justicia y consecuentemente, a las
formas de intervencion estatal en los tres poderes publicos (Abramovich
y Pautassi, 2009: 289).

Es decir, tanto respecto a la asimetria de poder sobre la que se
estructuran las relaciones personales y por consiguiente las sociedades,
como respecto a los procesos de desarrollo, ambos demandan que el foco
sea puesto a partir del reconocimiento, garantia y proteccion de derechos
humanos. Precisamente ese es el efecto transformador que se produce
en el siglo XXI, ya que se alcanzaron consensos globales plasmados en la
Declaraciéon del Milenio” con sus agendas de desarrollo sostenible y 17
objetivos (ODS) que abarcan a todo el sistema de promocion y proteccion
de derechos humanos.

Sin embargo, alin no se ha reconocido en plenitud el extraordinario
aporte al conocimiento y a la practica politica y social de la teoria feminista
y su efecto en las politicas publicas, y alin mayor a las transformaciones
culturalesy relaciones sociales. Y en el caso de América Latina, a pesar de la
frecuente alusion a la desigualdad como caracteristica distintiva (Amarante
et. al., 2016), la consideracion de las desigualdades se miden a partir de
los ingresos —casi exclusivamente monetarios- y salvo excepciones, no
complejizan el origen o los componentes de dicho ingreso, avanzando en
formulas de calculo “ciegas al género™©y con impacto directo en las vias
para su superacion (Pautassi, 2021: 31). Es decir, hasta que no se mencione
e incorpore la division sexual del trabajo vy de los cuidados como factor
central productor de desigualdad, no serd posible avanzar en sociedades
mas incluyentes e igualitarias. Mucho menos para resolver una crisis de
tamana dimension como la desencadenada por el coronavirus.
¢ Fue aprobada por la Asamblea General de Naciones Unidas, en septiembre de 2000 y fue
firmada por 193 paises del mundo, https://www.un.org/spanish/milenio/ares552.pdf

0 Este concepto de ceguera avanza aun mas a la clasica denuncia de que no existe neutralidad,
para sefialar que precisamente hay una voluntad manifiesta por invisibilizar los contextos
estructurales en las vidas de las mujeres, (Kabeer, 1998: 273-311)
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Precisamente, el marco tedrico inédito elaborado por el feminismo,
incluye un conjunto de ideas, metodologias y técnicas que permitieron
cuestionary analizar las formas en que los grupos sociales han construido
y asignado responsabilidades, actividades, comportamientos para mujeres
y varones, los espacios que habitan (Rico y Segovia, 2017), los rasgos que
los definen, el poder que detentan y las formas en que culturalmente
se legitima, las vivencias que produce vy las identidades que construye
(Lamas, 2002) a partir de lo cual se establecen numerosas y complejas
interrelaciones e interacciones humanas donde lo bioldgico, lo psiquico y
lo social se entrelazan (Lamas, 2009).

Por ello el analisis comprende dimensiones que aluden tanto al
trasfondo cultural de las relaciones de género como a su caracter politico.
En conjunto, estos conceptos y técnicas proponen una nueva mirada a la
realidad, definida como “enfoque de género”, que se instituye como un
prisma que permite desentrafar aquellos aspectos que de otra manera
permanecerian invisibles.!!

Transformar dichas relaciones significa cuestionar y replantear
poderes, tanto en la vida cotidiana como en las esferas mas amplias de la
sociedad, incluyendo especialmente la politica y la economia. En rigor, el
enfoque de género da cuenta de la presencia de una estructura de poder
asimétrica que asigna valores, posiciones, habitos, diferenciales a cada
uno de los sexos v las identidades diversas, y por ende, estructura un
sistema de relaciones de poder conforme a ello, el cual se ha articulado
como una légica cultural, social, econémica y politica omnipresente en
todas las esferas de las relaciones sociales (Pautassi, 2009). Y claramente
las politicas publicas no son la excepcién, y en momentos como una crisis
como la provocada por la pandemia los principios de derechos humanos
(Bohoslavsky, 2020: 20) como la igualdad de género deben guiar toda
respuesta a la crisis.

" El concepto de género inicialmente se utilizd para enfrentar el denominado determinismo
biolégico y la construccion binaria, ya se ha consolidado como un concepto central que
ocupa los debates en torno al lenguaje, literatura, historia, arte, educacion, politica, sociologia,
psicologia, ciencia, medicina, geografia, habitat, derecho, trabajo y economia. En las ciencias
sociales el enfoque de género ha sido convalidado como conocimiento valido, y con entidad
propia, del mismo modo en la economia, de hecho conformando una rama especifica —la
economia feminista- y es ain mas reciente en las denominadas ciencias duras, Beneria (1994).
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La abundancia de situaciones que pueden ser discriminatorias,
por accion u omision del Estado, es practicamente infinita, en tanto
comprende desde situaciones de discriminacion por raza hasta los criterios
de asignacioén del gasto publico social al interior de un Estado o la falta de
enfoque de género en los presupuestos estatales (Abramovich y Pautassi,
2009: 285). De alli su necesario tratamiento como eje transversal a toda
accion de monitoreo y cumplimento de los derechos sociales vy los limites
que pueden presentarse en el proceso de verificacion de cumplimiento
(CIDH, 2018). Inclusive se han desarrollado metodologias basadas
en el enfoque de derechos humanos para politicas interculturales que
incorporan indicadores de progreso (PUDH-UNAM, 2021).

El concepto de enfoque de derechos humanos, en tanto metodologia
deintervencion en el campo publico como de las relaciones privadas, implico
un cambio de escenario relevante, especialmente para las politicas sociales
a nivel regional, pero también un importante marco de accién politica para
muchas de las dirigencias politicas de inicio del siglo en América Latina.
Se produjo una suerte de “boom de derechos” (Pautassi, 2016) donde, al
menos a nivel retorico, los derechos integraron muchas de las plataformas
de politicas a nivel regional. En contrapartida, los logros alcanzados, tanto
a nivel de Pactos y Tratados internacionales como los avances en los paises
han sido promovidos fuertemente por el accionar de los movimientos
de mujeres como también por todo el activismo en derechos humanos
y la diversidad de organizaciones sociales de esta region, constituyendo
actores fundamentales en muchas de las reformas alcanzadas, ya se trate
de reclamos por violacion de derechos humanos como en términos de
salud sexual y reproductiva (SSR), violencia doméstica, trata, pueblos
ancestrales, cambio climatico o derechos de las personas LGTBI.

Es decir, el reclamo por los derechos no solo refiere a identificar
las obligaciones vy responsabilidades de los Estados, sino se trata de
considerar a los derechos como “reglas de organizacion™ (Abramovich,
2021: 380) que tienen un impacto directo en el disefio e implementacion
de las politicas publicas, del accionar de los poderes ejecutivos en todas
sus jurisdicciones (Ambito nacional, provincial o local) y particularmente a
través de las politicas sociales, pero también para la labor de los poderes
legislativos y la de los v las operadores judiciales. Es decir, operan sobre la
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institucionalidad, que conforma ademas un objetivo explicito del enfoque
de derechos.

Nuevamente estas situaciones se pusieron en evidencia al inicio de
la pandemia, que en el caso del trabajo remunerado y de cuidados fueron
los mas afectados en la crisis. Al no haberse instalado como practica el
diseno de politicas fundadas en derechos humanos, explica una rapida
reaccion de los organismos de proteccion internacional y regional, que
incluyeron numerosas declaraciones, estandares y recomendaciones
por parte de los comités de los Pactos y Tratados Internacionales, de
los expertos independientes y de drganos jurisdiccionales. Entre otras
situaciones, los organismos protectores alertaron y enfatizaron la
necesidad de resolver la crisis con base a principios y obligaciones de
derechos humanos. En palabras de la Alta Comisionada de Naciones
Unidas para Derechos Humanos, Michelle Bachelet: “..nuestros esfuerzos
para combatir el virus no dardn resultados a menos que apliquemos un
enfoque holistico, lo que significa que debemos proteger cuidadosamente a los
sectores mds vulnerables y desfavorecidos de la sociedad, tanto en términos
médicos como economicos”*?

Tal como desarrollo en el proximo apartado, los estandares definidos
para cada derecho adquieren una singularidad, tanto en términos del
alcance de la obligacién como en relacion con su operacionalizacion
0 procedimientos. Sirva como ejemplo, los esfuerzos que se realizan
por eliminar el uso en el campo de la politica social del concepto de
‘beneficiario o beneficiaria” que lejos de identificar a una persona como
titular de un derecho, lo sitlia como persona sujeta a la discrecionalidad
de las burocracias asistenciales. No se trata de otorgar beneficios sino de

12 https://www.ohchr.org/es/2020/03/coronavirus-human-rights-need-be-front-and-centre-
response-says-bachelet?LanglD=S&News|D=25668. Se destaca ademas el dictado de las
Directrices para el abordaje de la pandemia por parte de la ACNUDH (2020) y las numerosas
declaraciones y acciones de los comités de los Pactos y Tratados Internacionales, que advirtieron
sobre la indispensable resolucion de la crisis a partir de un enfoque de derechos humanos,
como el Comité CEDAW (https://www.ohchr.org/_layouts/15/WopiFrame.aspx?sourcedoc=/
Documents/HRBodies/CEDAW/Statements/CEDAW_statement_COQOVID-19_final.doc&action=d
efault&DefaultitemOpen=1 de Naciones Unidas, y en el caso del Sistema interamericano de
derechos humanos, la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) creé la Sala de
coordinacioén y respuesta oportuna e integrada ante la crisis del COVID 19(SACROI-COVID 19)
con el objetivo de agilizar las respuestas y monitoreo de acciones de proteccion de derechos
humanos, identificar situaciones de emergencia y promover medidas cautelares y soluciones
urgentes, http://www.oas.org/es/cidh/SACROI_COVID19/.
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reconocer a una persona que es titular de derechos y que el Estado debe
cumplir con sus obligaciones.

Nuevamente en términos de las situaciones ocurridas durante la
pandemia, la universalidad y la igualdad son la regla de tratamiento de
cada una de las personas y de las politicas a aplicar y no la disputa. De
esta manera, a los efectos diferenciales que produce el coronavirus, en
funcion del nivel educativo, socioecondmico, etnia, género y condicion
de migrante o ciudadano o ciudadana, las respuestas estatales necesaria
e ineludiblemente deben ser universales.

2. La importancia de enfocar pero con base en
principios y estandares

El principio de universalidad, interdependencia e indivisibilidad de los
derechos humanos, que la Conferencia de Viena de Derechos Humanos
de 1993 consagra en su plataforma de accién'®, opera como estandar
de accion ineludible para los Estados y tracciona para la promocion de
politicas integrales y con respuestas de tipo sistémicas, al tiempo que
se avanza en el desarrollo de indicadores de progreso para medir el
cumplimiento de derechos (Pautassi, 2018).

A su vez, uno de los elementos centrales de los Pactos vy
Tratados Internacionales es precisamente que establecen un piso
minimo e irrenunciable de igualdad, a la vez que imponen un campo de
responsabilidad al Estado, con lo cual presuponen un modelo de Estado
(Abramovich, 202: 377). A su vez, el enfoque de derechos promueve el
empoderamiento de cada persona en tanto titular de derechos humanos,
como también como ciudadana.

Y este es un aspecto central porgue no solo se trata de cumplir
con la obligacion tal como se encuentra en el Tratado internacional, sino
avanzar en incluir el corpus de derechos humanos, que tal como fue
sefialado, suma pautas, estdndares y también indicadores que permiten

3 https://www.ohchr.org/Documents/Events/OHCHR20/VDPA_booklet_Spanish.pdf
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interpretar vy fortalecer la base de las respuestas estatales, traducidas en
las politicas publicas (Abramovich vy Pautassi, 2010).

Estas cuestiones nuevamente se pusieron en evidencia en
pandemia. En primer lugar por la dimension de la crisis y la necesidad de
dar respuestas agiles vy, de acuerdo con los compromisos y obligaciones,
debian estar basadas en derechos humanos. A diferencia de lo que
habitualmente es el marco de definicién de las politicas publicas, donde
en esa “arena” de toma de decisiones se plantean diversos conflictos,
intereses y negociaciones, donde ingresan cuestiones socialmente
problematizadas (Oszlak y O 'Donnell, 1981) y no siempre concluyen en
la aprobacion de politicas publicas, en la pandemia la urgencia dominaba
la escena.

Paralelamente, la organizacion y sistematizacion de los estandares
de interpretacion de las obligaciones contenidas en los DESCA,
identificando como tales, a aquellos pardmetros establecidos en el corpus
de derechos humanos, que fijan el contenido vy alcance de cada derecho
y permiten medir, dimensionar, delimitar el alcance de las obligaciones -
positivas y negativas- lo cual permite consolidar alin més la necesidad de
precisar los indicadores que den cuenta de dichos estandares.

Comoyasenalé, porparte delos érganos de proteccioninternacional
se buscd comunicar la relevancia de haber definido los siguientes
estandares: i) universalidad, ii) contenido minimo de los derechos, iii)
la obligatoriedad de progresividad vy la consiguiente prohibicion de no
regresividad, iv) los compromisos financieros y presupuestarios, v) el
principio de igualdad y no discriminacion, vi) produccion y acceso a la
informacion, vii) acceso a la justicia en sentido amplio vy viii) participacion
social y empoderamiento ciudadano.

En forma esquematica, a continuacién se presentan los estandares
sistematizados a la fecha, que lejos de ser una enumeracion exhaustiva,
permiten identificar su vinculo con las Directrices de la OACNUDH
(2020) para el tratamiento de la pandemia del COVID-19.
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Cuadro 1. Estandares de los DDHH vy su vinculo con las
directrices de la ACNUDH (2020) para el tratamiento COVID-19

ESTANDAR

Universalidad

Contenido
minimo

DESCRIPCION

Principio basico de
DDHH: “todos los
derechos humanos
son universales,
indivisibles e interde-
pendientes y estan
relacionados entre

5

SI™.

Obligacion minima
pero ineludible, de
contenido universal,
que apunta a asegu-
rar la satisfaccion de
por lo menos niveles
basicos de cada uno
de los derechos e
incluye obligaciones
de comportamiento
y obligaciones de
resultado y no es pa-
sible de excepciones,
ni aln en situaciones
de emergencia.

CORPUS DDHH

Art. 5. Platafor-
ma de Accion
Convencién de
Viena (1993).
Pactos y Trata-
dos Internacio-
nales de Dere-
chos Humanos,
relativos a DCyP
y a DESCA.
Fallos Comité
Cedaw
Comité de Ex-
pertas Violencia
(CEVI-Conven-
cion de Belem
do Para).
Corte Interameri-
cana de DDHH.

Comité PIDESC,
Observacion
General N 3

Comité PIDESC,
Observacion
General N 12y
14 entre otras
GTPSS (2016-
21)

DIRECTRICES RELATIVAS A LA
COVID 19

El principio de universalidad, indivisibilidad
e interdependencia atraviesa todas las
directrices.

“El derecho internacional permite la adop-
cion de medidas de urgencia en respues-
ta a amenazas de gran entidad, pero las
medidas que limiten los derechos huma-
nos han de ser necesarias y proporciona-
les al riesgo estimado, y deben aplicarse
de manera no discriminatoria. Esto quiere
decir que esas medidas han de tener un
objetivo y una duracion especificas, y
que deben aplicarse con el menor grado
de injerencia posible, a fin de proteger la
salud publica” (OACNUDH, 2020).

“Los tratamientos deben ser accesibles
a todos, sin discriminacion, incluso a
los mas vulnerables y marginados. Esto
quiere decir que es preciso abordar las
barreras preexistentes que estorban
dicho acceso y velar por que a nadie
se le nieguen los cuidados oportunos y
adecuados porque carece de recursos
econdmicos o por motivos de discrimi-
nacion, entre otros la edad, la discapaci-
dad, el género o la orientacion sexual, o
porque la estigmatizacion le impide recibir
tratamiento”.

Continua...
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ESTANDAR

Recursos
financieros y
CoOMpPromisos
presupuestarios

Progresividad y
no regresividad

DESCRIPCION CORPUS DDHH
Articulo 2.1,
PIDESC
Cada Estado debe
destinar “el maximo Observacion
de recursos disponi- General N 3,
bles” que implica Comité PIDESC
dos acciones: i) la Comité CEDAW
obligacion de adoptar | Comité de Ex-

medidas concretas, y
i) deben utilizarse el
maximo de los recur-

pertas Violencia
(CEVI-Conven-
cion de Belem

sos disponibles. do Para).
GTPSS (2016-
21)
Se encuentra vedado
al Estado sancionar
normas juridicas o
adoptar politicas,
programas y accio-
nes de gobierno que Corte DDHH,
empeoren la situa- 0OC-5/85, cit.,

cion de los DESCA
de los que gozaba la
poblacién al momen-

to de adoptado el
tratado internacional,

parr. 5., 27/20,
entre otras mas
jurisprudencia

Comité PIDESC,

o0 comprobar si la OGN° 3
nueva norma suprime
o restringe derechos ~ CDN, OG N° 5,

0 beneficios acorda-
dos por la anterior. La
progresividad implica
avanzar sostenida-
mente, en vincula-
cién con los otros
estandares hacia la
satisfaccion plena de
cada derecho.

GTPSS (2016-
2021)

DIRECTRICES RELATIVAS A LA
COVID 19

“A corto y largo plazo, las respuestas de
la comunidad internacional deben orien-
tarse por todos los derechos humanos,
incluido el derecho al desarrollo. Mediante
la cooperacion y la solidaridad internacio-
nales, el derecho al desarrollo contribuira
a una mejor reconstruccion, a través
de politicas nacionales y mundiales de
comercio, inversion y finanzas, y también
mediante un contexto que fomente el
desarrollo sostenible”.

“Las medidas de estimulo fiscal y pro-
teccion social orientadas directamente a
las personas menos dotadas para hacer

frente a la crisis, son esenciales para

aliviar los devastadores de la pande-
mia. Las medidas inmediatas de alivio
econdmico, tales como las bajas médicas
con sueldo garantizado, las prestaciones
ampliadas por desempleo, la distribucion
de alimento vy la renta basica universal
pueden atenuar los efectos mas agudos
de la crisis”.

Rendicion de cuentas
“El derecho internacional permite la
adopcion de medidas de urgencia en
respuesta a amenazas de gran entidad,
pero las medidas que limiten los dere-
chos humanos han de ser necesarias
y proporcionales al riesgo estimado, y
deben aplicarse de manera no discrimina-
toria. Esto quiere decir que esas medidas
han de tener un objetivo y una duracion
especificas, y que deben aplicarse con el
menor grado de injerencia posible, a fin
de proteger la salud publica”.
“Algunos derechos no pueden limitarse,
ni siquiera durante un estado de emer-
gencia (derechos no derogables), entre
otros el principio de no devolucion, la
prohibicién de expulsion colectiva, la pro-
hibicion de la tortura y los malos tratos, y
el derecho a la libertad de pensamiento,
conciencia y religion”.
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ESTANDAR

Igualdad y No
discriminacion

Produccion y
Acceso a la
Informacion

Enfoque de derechos humanos en América Latina en tiempos de pandemia.

DESCRIPCION

Los DESCA deben
garantizarse en igual-
dad de condiciones
y sin discriminacion,
constituyendo una
obligacion con efecto
inmediato.

Implica la obligacion
estatal de producir
como de difundir
informacion.

CORPUS DDHH

Comité PIDESC,
OG5y 16

Art 1 de CEDAW
y Comité CE-
DAW

GTPSS (2016-
18)

Comité PIDESC;
0.G. N° 1, pun-
tos 3y 4.
Corte IDH,
OC-5/85, del
13/11/1985,

CDN N° 11

GTPSS (2016-
21)

;La universalidad en disputa?

DIRECTRICES RELATIVAS A LA
COVID 19

“Las estrategias de salud publica deben
abordar no solo las dimensiones médicas
de la pandemia, sino también las conse-
cuencias inmediatas, a medio y a largo
plazo, sobre los derechos humanos y las
cuestiones de género que pueden tener
las medidas adoptadas en el marco de la
respuesta sanitaria”.

”Los tratamientos deben ser accesibles
a todos, sin discriminacion, incluso a
los mas vulnerables y marginados. Esto
quiere decir que es preciso abordar las
barreras preexistentes que estorban
dicho acceso y velar por que a nadie
se le nieguen los cuidados oportunos y
adecuados porque carece de recursos
econémicos o por motivos de discrimi-
nacion, entre otros la edad, la discapaci-
dad, el género o la orientacion sexual, o
porque la estigmatizacion le impide recibir
tratamiento”.

“La pandemia del COVID 19 esta
generando una ola de estigmatizacion,
discriminacion, racismo y xenofobia. Es
preciso que aunemos esfuerzos para
hacer retroceder esta tendencia, lo que
incluye el uso del término COVID-19 para
nombrar la enfermedad, en vez de usar
una referencia geografica”.

“En lo tocante al COVID-19, las faculta-
des de emergencia solo deben usarse
en aras de objetivos legitimos de salud
publica y no como base para aplastar a la
disidencia, silenciar la labor de periodistas
y defensores de derechos humanos o
adoptar cualquier otra medida que no sea
estrictamente necesaria para abordar la
situacion sanitaria”.

“La difusion de informacion exacta, clara
y de base empirica y las campafas de
sensibilizacion son los instrumentos
mas eficaces contra la discriminacion
y la xenofobia, que se alimentan de la
desinformacion y el miedo. Es preciso
realizar esfuerzos adicionales para vigilar
los incidentes de discriminacion y xenofo-
bia, y las respuestas a dichos incidentes
deberian ser rapidas y recibir amplia
publicidad”.

Continua...
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ESTANDAR

Acceso a la
Justicia

Participacion
social y em-
poderamiento
ciudadano

DESCRIPCION

La existencia de un
derecho impone la
creacion de acciones
judiciales o de otro
tipo, que permitan
al titular de este de-
recho reclamar ante
una autoridad judicial
u otra con similar in-
dependencia, ante la
falta de cumplimiento
de su obligacion por
parte del sujeto obli-
gado. Es un estandar
intrinseco a cada
derecho.

Es la responsabilidad
que le compete al
Estado en la promo-
cién de la igualdad
material, tanto a nivel
del diseno de politicas
publicas, como tam-
bién en la promocion
de instancias de cam-
bio cultural y politico
para consolidar la
igualdad material.

CORPUS DDHH

Comité PIDESC,
OG N° 3, parrafo
5.

CIDH, 2008.

GTPSS (2016-
21)

Comité DESC,
OG N° 16, parr.
10.
Comité CEDAW
CEVI- MESECVI
CDN

GTPSS (2016-
21)

DIRECTRICES RELATIVAS A LA
COVID 19

Rendicién de cuentas
Los Estados deben examinar urgentemen-
te las soluciones alternativas al encarce-
lamiento, con miras a atenuar el peligro
que pesa sobre los centros de detencion;
esas alternativas deben tener en cuenta a
los reclusos que hayan cometido delitos
de menor cuantia y de indole no violen-
ta, los detenidos por inmigracion y los
detenidos por su estatus migratorio, a los
que estén cerca de cumplir sus conde-
nas, a las personas que padecen patolo-
glas previas y a las que cumplen prision
preventiva o administrativa. Las personas
que estén detenidas sin base legal deben
ser puestas en libertad, asi como las que
se encuentren recluidas en centros de
tratamiento forzoso o en programas de
rehabilitacion por adiccion a las drogas.
Las restricciones adoptadas en aras de la
salud publica, entre otras las érdenes de
confinamiento o cuarentena, aumentan
la posibilidad de que ocurran incidentes
de violencia de género, en particular los
que involucran violencia en la pareja o en
el hogar. Debe darse prioridad al mante-
nimiento de servicios de apoyo y acogida
a las victimas de violencia de género, lo
que comprende las tareas de remitir a las
victimas y garantizarles la disponibilidad
y accesibilidad de vias de salida hacia
lugares seguros. La informacion relativa a
los teléfonos de urgencia y los servicios de
Internet debera incorporarse a los mensa-
jes relativos al COVID-19.

Las instituciones nacionales de derechos
humanos y las entidades de la sociedad
civil y las comunidades locales pueden
ayudar a identificar a las personas que,
de otra manera, se verian omitidas o
marginadas, mediante el apoyo de la
circulacion de informacion accesible entre
€s0s grupos y comunicando a las autori-
dades los datos relativos a la repercusion
de las medidas aplicadas sobre dichas
comunidades.

Fuente: elaboracion pro pia en base a Pactos y Tratados Internaciones, GTPSS, Grupo de Trabajo
para el Analisis de los informes nacionales del Protocolo de San Salvador, (2016-21) y
OACNUDH (2020.).
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Estos estandares a su vez, pueden ser operacionalizados de modo
de verificar y evaluar si efectivamente un programa, una politica publica
0 una sentencia judicial efectivamente adopta el corpus de derechos
humanos. Es decir, en la medida que la politica publica responda a
estos estdndares se puede verificar la incorporacion del enfoque de
derechos. Y en el caso de la pandemia del COVID-19 se ha constado
gue las medidas adoptadas por los paises, en especial durante el primer
afilo desde su aparicion, no necesariamente se han basado en estos
estandares.'*

En otros términos, una obligacion no necesariamente implica su
realizacion, por lo que los estdndares han sido traducidos en indicadores,
gue van a permitir incorporar el elemento empirico necesario para la
verificacion de su cumplimiento. De este modo, los indicadores no solo
cuantifican logros o cumplimiento de metas, sino que califican la conducta
de los Estados para cumplir con sus obligaciones. A diferencia de otros
compromisos, como lo son los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
con sus metas especificas, los indicadores toman como unidad de medida
la definicion de cada DESCA contenido en cada Pacto vy Tratado, y a partir
de ello definen las unidades de medida méas aptas para su verificacion.
En consecuencia, se requiere un numero importante de indicadores de
progreso que permitan evaluar la conducta estatal bajo la impronta de
la satisfaccion plena e interdependiente de derechos (Abramovich vy
Pautassi, 2010, Pautassi, 2018).

En sintesis, ala fecha a nivel del sistema de proteccion internacional,
pero también en el sistema interamericano de derechos humanos
disponemos de suficientes herramientas que permiten el ejercicio de
derechos, y en caso de que este no se logre, se dispone de herramientas
para lograr su implementacién. Retomando la figura respecto a los
bienes en disputa que se activaron durante la pandemia, lejos de tener
un fundamento empirico, no se deberia haber puesto en tensién estos
valores. Deigual manera, se instald un falso dilema de sefalar que se debia

4 De acuerdo con el Observatorio COVID-19 de la Comision Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL) son 490 las acciones y medidas implementadas por los paises de la regién,
https://www.cepal.org/es/temas/covid-19, fecha de visita 29.12.2021.
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priorizar si la economia o la salud®®. Estos dilemas y pujas distributivas no
tienen fundamento alguno, por el contrario, se establecen a contramarcha
del sistema de proteccion de derechos humanos y obturan la posibilidad
de una agenda transformadora de cara al escenario postpandemia.

3. No mas disputas: universalidad e igualdad

La pandemia nos ha agotado tanto personal como socialmente, sumado
a la cantidad de vidas que ha costado vy las distintas consecuencias que
acarrea, como la recesion econdmica, el riesgo medioambiental, las
afectaciones a la salud mental, la pobreza vy las violencias. Es por ello que
la consideramos como una sindemia (Rico y Pautassi, e/p). El neologismo
de sindemia, fusiona los conceptos de sinergia y pandemia, cristalizando
una crisis de caracter multidimensional donde confluyen la crisis
ecologica global, la crisis de reproduccién social (material y simbdlica) y
de los cuidados, con la crisis sanitaria del COVID-19. Estas sucesivas
y sinérgicas crisis se asientan sobre un entramado de desigualdades
estructurales (Rico y Pautassi, e/p). En consecuencia, las medidas
adoptar -durante y con posterioridad a la pandemia- deben dirigirse a
la interaccion entre factores sociales y biomédicos, asi como a equilibrar
las condiciones de desigualdad preexistentes. A su vez, los desaciertos
politicos vy las medidas regresivas vy violatorias de derechos humanos que
se han adoptado en diversos paises de América Latina, activan alertas,
ya no solo epidemioldgicas, sino con respecto a la urgencia de reforzar el
accionar publico con base en los principios de derechos humanos. Y no
solo el accionar del Estado sino de toda la humanidad. El diamante del
cuidado o del bienestar que la literatura reconoce se ha comportado de
manera diferencial durante la pandemia.

Con desolacion, comprobamos lo poco que hemos aprendido de
este tiempo complejo y todavia con mayor gravedad, verificamos que poco

5 Bohoslavsky y Yamin (2020: 594) cuestionan a los promotores de la “economia primero” sin
analizar que sin salud no hay economia posible pero ademas sin plantearse qué y para quién
debe estar esa economia y que solo promueven el fatalismo y la desesperacién contraria al
enfoque de derechos humanos.
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se ha hecho como humanidad para transformarlo. Como he argumentado,
la igualdad y universalidad no son terrenos de disputa social y politica,
sino deben ser la guia de actuacion de los Estados, pero también de la
sociedad. La disputa por las vacunas nuevamente es un ejemplo aterrador
de la baja capacidad distributiva y solidaria, como lo es también respecto a
las responsabilidades de cuidado y respecto al cambio climatico.

Sin embargo, recuperar el potencial del enfoque de derechos, en
particular en el campo de los derechos econdmicos, sociales, culturales
y ambientales implica un mandato clave respecto a la universalidad e
igualdad, la que no debe ser retdrica sino claramente sitle a todas las
personas en un mismo punto de partida. Y ese enfoque necesariamente
va unido al enfoque de género.

En consecuencia y para proponer un escenario de politicas post-
pandemia, serequiere desmontarlaficciéoninstaladarespectoalacategoria
de normalidad, considerada como aquel difuso estado de situacién que
la pandemia transformd y que réapidamente hay que traspasar para llegar
a su superacion a través de una “nueva normalidad”, la cual impone
practicas de distanciamiento, prevencion vy vinculacién como patrones
superadores de la crisis y una conformacion del cuerpo social diferente.
Lejos de considerar que es posible conformar esta ficcion de la “nueva
normalidad” precisamente porque se asienta sobre una situacion de
desigualdad estructural como la sefialada.

Desterrar la idea de “nueva” normalidad no es un problema, sino
por el contrario, se constituye como el primer paso que permite avanzar
en una revisién de la organizacién politica, social, juridica y de género que
estructura las asimetrias y reproduce inequidades y discriminaciones. En
otras palabras, no podemos asentar un ineludible cambio estructural si
presuponemos que para ello hay que “volver” a la normalidad. La agenda
transformadora debe articular una agenda de emergencia de corto plazo
para resolver las situaciones mas apremiantes que el COVID-19 activo, en
especial de las personas en condiciones de vulnerabilidad, con politicas de
mediano plazo tendientes a reduciry eliminar las desigualdades y promover
un crecimiento sostenible, inclusivo, con enfoque de género y derechos.
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Dejar atras la pandemia implica la adopcién de nuevos acuerdos
sociales, econémicos, ecoldgicos y politicos, que consideren también
diversas transformaciones que tengan como eje la equidad vy justicia
intergeneracional, intercultural y de género vy diversidades, sumado a
una fuerte interpelacion a los sistemas capitalistas y extractivistas, en el
marco de esfuerzos por transformar las instituciones, la justicia, la politica
y sin duda el orden patriarcal.

El enfoque de derechos y de género nos ofrece las claves analiticas
y de obligaciones para iniciarlo. No se trata de un reto futuro sino del
cumplimiento de obligaciones que el Estado, el sector privado, las familias
y las organizaciones sociales y comunitarias deben hacer y de lo que
tienen prohibido hacer. Nada nuevo se construye sobre la desigualdad
estructural que atraviesa América Latina, en consecuencia, no busquemos
una nueva normalidad, sino precisamente un cambio estructural. No solo
es posible lograrlo sino que ademas resulta urgente.
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Introduccion

a accion gubernamental en vista de lograr objetivos definidos

por el ambito politico se realiza a través de politicas publicas.

Sin embargo, las actividades relacionadas con la formulacion,

el diseno, la implementacion vy la evaluacion de las politicas
publicas se enmarcan también en un paradigma o una concepcion
especifica de la gestién publica en general. Alo largo del siglo XX se puede
considerar la existencia de dos grandes concepciones de la gestion publica:
la gestion de tipo burocratica vy la gestion de tipo gerencial. La eleccidon de
una u otra de estas concepciones no esta desprovisto de implicaciones en
términos de valores transmitidas a la sociedad o de principios inherentes
a su despliegue.

La primera concepcion, dominante durante los primeros tres
cuartos del siglo XX, se refiere a la teoria clasica de la burocracia heredada
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Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional de Colombia, sede Bogota, Colombia.
Politélogo (1990), Magister en Ciencias Politicas (1994) y Doctor en Ciencias Econémicas y
Sociales mencion Ciencias Politicas (1999) de la Université de Geneve-Suiza. anrothd@unal.
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de Weber (1964) y que se asocia con los principios de la Organizacion
cientifica del trabajo de Frederick Taylor (1911) y de la Administracion
industrial y general de Henry Fayol (1916, 1966). Responde también a la
reflexion de Woodrow Wilson (1980 [1887]) relativa a la necesidad de
una separacion clara entre actividad politica y actividad administrativa,
considerando esta Ultima como un objeto de estudio cuyos objetivos
deben ser “descubrir, primero, qué puede hacer adecuada y exitosamente
el gobierno vy, en segundo lugar, cémo puede hacerlo con la méaxima
eficienciayal minimo costo posible, ya seade dinero o de esfuerzo” (Wilson,
1980). O sea, una reflexion cientifica sobre los objetivos pertinentes
de la accion gubernamental y la realizacion eficiente de éstos. Siendo
este Ultimo tema particularmente desarrollado por Taylor vy Fayol. Esta
concepcion “clasica” se tradujo por la construccion de una administracion
burocratica cada vez més especializada sobre el modelo de la division
funcional vertical y horizontal del trabajo, la jerarquia y el comando-
control. Modelo que fue considerado fundamentado cientificamente vy
que, por eso, se considera generalmente como siendo racional, neutral
y, por eso, legitimo. Como le recuerda Weber (1964: 179-180), la
realizacion de los objetivos de la politica mediante el despliegue de una
burocracia racional conduce irremediablemente, por su “espiritu normal”
a la nivelacion social, al formalismo v a los reglamentos “en interés a la
igualdad”, en tanto que “sombra inseparable de la democracia de masas”.
Es decir que la implementacion del modelo burocratico legal-racional se
asocia con la transmision implicita de una concepcién politica adosada a
valores de igualdad ante la norma, condenando asi a la discrecionalidad
administrativa.

La segunda concepcién de la gestion publica corresponde a las
reformas administrativas promovidas inicialmente en el mundo anglosajon
por el New Public Management (NPM), traducido en espafol como Nueva
Gestiéon Publica o Nueva Gerencia Publica, a partir de las tres ultimas
décadas del siglo XX. Esta concepcion que se expandid por todo el mundo
a partir de los afos noventa del siglo pasado busco, como lo senald el
titulo del muy influyente libro de Osborne y Gaebler (1992), reinventar el
gobierno, introduciendo el espiritu empresarial en el sector publico. Esta
nueva concepcion considerd que la introducciéon en la gestion publica de
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los valores del sector privado, fundamentalmente de los mecanismos de
mercado y de competicién, permitirian mejorar la eficiencia de la accion
del gobierno. Para algunos autores se trataba entonces de un nuevo
paradigma de tipo posburocratico (Barzeley, 1992) considerado como
un medio, igualmente neutral, que permitia lograr mayor eficiencia. Sin
embargo, en este caso, la realizacion de los objetivos no transmite algin
interés o criterio de igualdad, sino que legitima positivamente valores
de competicion vy criterios de optimizacion de recursos en general,
otorgando mayor poder de decisién, es decir discrecionalidad, al cuadro
administrativo para obtener resultados.

La eleccidon de una u otra de estas concepciones paradigmaticas
por los gobiernos, y sus dispositivos técnicos relacionados, - teniendo
en cuenta que la realidad de su aplicacion nunca se encuentra en estado
puro - tiene, por lo tanto, consecuencias no solo sobre la organizacion
de la administracién publica, la gestion de las politicas publicas y sus
resultados e impactos, sino también sobre la legitimizacion publica de
ciertos valores y dispositivos de accion publica. La consecucién de los
objetivos politicos tiende asi a legitimar un valor de igualdad con la
primera opcion, mientras que, con la segunda, se alienta y se valora la
competicion y la eficiencia, econdmica en particular. Asi, una politica de
gestion publica privilegia el uso de ciertos dispositivos frente a otros,
los cuales no son simplemente dispositivos técnicos neutrales, sino
que abarcan vy vehiculan una dimension social (Lascoumes, Le Galées,
2005) y cultural. Asi, la eleccion de dispositivos de gestion publica tiene
consecuencias propiamente politicas.

A continuacion, se presentan los elementos principales de estos
dos modelos paradigmaticos. Luego se sefala los principales motivos que
presidieron a la transformacion de la politica de gestion publica en la
Ultima década del siglo XX, la cual conllevo a la sustitucion del modelo
burocratico por el modelo gerencial para la gestion de las politicas
publicas. Posteriormente y para finalizar, se argumenta que la priorizacion
de la eficiencia en detrimento de la igualdad en la politica de gestion
publica tampoco permitid solucionar los principales problemas que
justificaron este cambio.
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1. Dos paradigmas de gestion publica

El nacimiento y desarrollo del Estado moderno implico la necesidad para
los gobernantes de disponer de funcionarios publicos dedicados a la
realizacion de las tareas consideradas como de interés general. Es durante
el siglo XIX que se fueron constituyendo progresivamente en todos los
Estados cuerpos de funcionarios cada vez mas numerosos para garantizar
la aplicacion uniforme de la Ley en todo el territorio nacional. La realizacion
de las promesas del republicanismo liberal de la libertad, de la igualdad
y de la solidaridad (fraternidad, segin el lema republicano francés) con
base en la razon apoyada en la ciencia positiva en todo el territorio de la
nacion resultd mas trabajoso que de simplemente establecer normas de
prohibicion y de autorizacion y hacerlas respetar por medio de la accion
del poder judicial. Con el crecimiento numérico de la burocracia, y de los
ambitos de intervencion del Estado, llegod su dificultad organizativa.

La revolucion industrial del siglo XIX, y las transformaciones sociales
y politicas que la acompanaron, conllevd a la necesidad de una mayor
intervencion del Estado. A partir de las experiencias de la produccion
industrial, se fue constituyendo una nueva teoria de la organizacién del
trabajo que permitiera un uso mas racional y eficiente de la fuerza laboral
disponible. Asi, Wilson puede considerar a finales de siglo XIX que, si bien
‘las dificultades de la accion gubernamental se empezaron a barruntar en
otros siglos, [es] en el nuestro [que] se estan viendo culminar” (Wilson,
1980). La preocupaciéon por la racionalizacién vy la direccion de las
actividades productivas se traslado asi al sector gubernamental como le
considera claramente Fayol en 1923 con su conferencia precisamente
titulada “la doctrina administrativa en el Estado” (Fayol, 1966). La actividad
administrativa se considerd asi sujeta al estudio cientifico en vista de
racionalizacion vy eficiencia: “el objeto del estudio administrativo es
descubrir, primero, qué puede hacer adecuada y exitosamente el gobierno
y, en segundo lugar, como puede hacerlo con la méxima eficiencia y al
minimo costo posible, ya sea de dinero o de esfuerzo” (Wilson, 1980).
El llamado de Wilson a considerar las cuestiones administrativas como
externas a la “esfera propia de la politica” (Wilson, 1980) contribuyd a
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legitimar la aplicacidon en este ambito particular las posteriores teorias
desarrolladas tanto por Taylor (1911), Fayol (1916, 1966) y Weber (1964)
para constituir la denominada teoria clésica de la administracion.

La orientacion de la accion administrativa a través de reglamentos
minuciosos y controles estrictos de la actividad de los funcionarios, para
que actlen de manera legal-racional, “sin odio y sin pasion” (Weber,
1964: 179), es decir expurgada de todo elemento subjetivo, con base
en documentos escritos, tenfa como objetivo garantizar un tratamiento
igualitario de los ciudadanos ante la ley, en tanto que realizacion de
los valores republicanos. Sistema que Weber calificard como tipo ideal
burocratico y que considerd caracteristico de la modernidad.

De manera similar a la produccién industrial de masa naciente,
con su produccién en serie, la administracion publica debia producir
decisiones idénticas para situaciones iguales, previsibles o “calculables”,
que evitard toda sospecha de tratamiento desigual, arbitrario, o de
favoritismo administrativo, considerados ahora como practicas corruptas
contrarias al espiritu democratico de igualdad y de un servicio publico
politicamente neutral. El Estado moderno republicano debia actuar de la
manera mas racional y eficiente vy, para ello, se desarrollaron los sistemas
administrativos burocraticos publicos. La legitimidad de los regimenes
politicos republicanos se basd en la promesa de la realizacién de la
igualdad politica y administrativa de la ciudadania (primero masculina,
antes de ser extendida al género femenino). Posteriormente, con el
Estado de bienestar del siglo XX, la busqueda de la igualdad se extendio
también a la consecucion progresiva de la igualdad social mediante
el disefio y la implementacion de politicas publicas por medio de una
burocracia publica especializada, y profesional y de carrera.

La expansion del modelo burocratico tuvo varias consecuencias.
Ademas del aumento numérico de cargos publicos, a medida que se
ampliaban los ambitos de intervencion del Estado, también significo
una cierta homogeneizacion o nivelacion social para retomar las
palabras de Weber. Las respuestas publicas a los desafios y problemas
engendrados por las transformaciones de la sociedad correspondieron
a la de una produccion de masa con una oferta de productos idénticos
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para todos los ciudadanos, considerados como formalmente iguales, o
con una atribucién equitativa de productos diferenciados en funcion
de una clasificacién en diferentes categorias para permitir respuestas
segmentadas definidas formalmente por criterios burocraticos. El
aumento de los costos de la administracion publica, para la formulacion,
la ejecucion vy el control, y, en un contexto jerdrquico autoritario, la falta
de sensibilidad a las situaciones particulares o individuales, sus cada vez
mas visibles disfunciones, produccion de circulos viciosos burocraticos
(Crozier, 1977), formalismo excesivo y casos de corrupcion, entre otros
problemas, terminaron por generar criticas y desprestigio a este modelo
de gestién publica de naturaleza disciplinaria y homogeneizadora. La
combinacion de la crisis societal del Mayo 68 vy la crisis econdmica
provocada por el aumento del precio del petrdleo en 1973 atizd adn
mas el cuestionamiento al modelo burocratico por sus efectos sobre la
libertad individual y sus consecuencias fiscales (O’Connor, 1981).

El éxito del nuevo modelo productivo desarrollado por Toyota,
como nuevo referente de organizacion eficiente del trabajo industrial,
ofrecio pistas para experimentar un nuevo modelo administrativo para el
sector publico. El paso de la empresa “fortaleza” de tipo fordista, con miles
de trabajadores afiliados, a la empresa “difusa” o fragmentada japonesa.
En esta nueva organizacion, la casa matriz, con un numero reducido
de trabajadores afiliados directamente, fragmenta el conjunto de sus
actividades en una multitud de empresas auténomas especializadas pero
cuya existencia depende casi exclusivamente de los contratos con la casa
matriz. Lo que permite a esta reducir costos de produccién y adaptarse
de manera més agil a la demanda de los clientes (el Justo-a-Tiempo). Asi
se generd un nuevo modelo organizativo que se trasladd a un sector
publico en busca de una reduccion del gasto publico vy de una mayor
eficiencia administrativa. Reducir los costos de la burocracia y a su vez
responder mejor a las demandas ciudadanas serd asi el objetivo de una
Nueva Gestidon Publica inspirada por este renovado modelo empresarial.

De manera similar a la transformacion del modelo paradigmatico
de la organizaciéon de la produccién industrial durante la década de los
anos setenta del siglo pasado, es decir el paso del fordismo al toyotismo,
la reforma del Estado se puso al orden del dia desde la finalizaciéon de
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la misma década. Progresivamente, se generd un corpus de principios y
de préacticas para la transformacion del sector publico hasta constituirse
en una nueva doctrina administrativa para una produccion de accion
publica més eficiente y con respuestas mas adaptadas a las demandas de
la ciudadania: la NGP (Lane, 2000).

La NGP gui¢ la transformacion del sector publico con varios
principios centrales. Uno es el principio de descentralizacion. Con este
se traslado la responsabilidad de varios asuntos publicos en entidades
descentralizadas como la region, el departamento, la provincia o el
municipio, aliviando asi la tarea del Estado central y reduciendo asi
los niveles jerarquicos, y acercando la decisién del ciudadano. Otro
principio fundamental, es la externalizacion de las funciones mediante
la contratacion publica. Con el fin de limitar los costos de ejecucion, el
Estado crea y favorece la existencia de mercados para que diferentes
organizaciones -publicas, privadas y asociativas- compitan entre ellas
para la realizaciéon de una tarea publica (expresada frecuentemente
bajo la forma de un proyecto) mediante el otorgamiento de un contrato
(contracting out). De forma general, el Estado dejo de implementar politicas
publicas, en particular servicios publicos, para delegar esa tarea a uno o
varios actores externos contratados. Estrategia que permitia también, en
el caso de proyectos de infraestructura (vias, telecomunicaciones, etc.),
evitar la necesidad de invertir el escaso dinero publico, mediante el uso
de la figura de la concesion.

Asi, el Estado se transforma en un Estado matriz, “difuso” o
“fragmentado” (Christensen, Leegreid, 2005), cuyas actividades estan
realizadas por una miriada de empresas privadas en competicion
que ofrecen sus servicios en mercados publicos. Empresas que, con
frecuencia, terminan dependientes de la misma contratacion publica de
diversos proyectos para su existencia, como es el caso en América Latina,
de numerosas ONG. De esta forma, la aceptacion e incorporacion de la
|6gica competitiva vigente en el sector privado se traslada a la realizacion
de tareas de interés general y la produccién de bienes publicos. De hecho,
con la extension cada vez mas frecuente de la contratacion externa
también a la formulacion de las politicas publicas, se puede decir que
estas se transforman en un producto mercantil. Y, como todo producto
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mercantil, esta sometido a logicas y estrategias propias del mercadeo,
como le deja entrever la tendencia contemporanea por preocuparse por
la importancia de su disefio (design) (Howlett, Mukherjee, 2018).

La transformacion de la gestién publica impulsada por la NGP
significa, por lo tanto, la extension de la mercantilizacién hacia bienes vy
servicios que, anteriormente, a través del modelo burocratico, escapaban
asuldgica, y privilegiaban més bien criterios relacionados con la busqueda
de la igualdad o la equidad (formal o real). Con la NGP, el centro de
atencion del Estado se desplazd también del proceso hacia los resultados.
La operacion queda asi bajo la responsabilidad del contratista, mientras
el Estado se limita entonces a la elaboracién de los contratos y al control
de su cumplimiento mediante la evaluacién de resultados (la cual también
puede ser contratada).

Como le sefnala Urio (2010), la intervencion publica a través de
sus politicas publicas tiene consecuencias en lo econdmico, en lo social
y, de forma cada vez mas reconocida hoy, en lo ambiental. Cualquier
modo de intervencion escogido debe elegir criterios de priorizacion y se
posiciona obligatoriamente en un punto especifico entre los criterios que
favorecen de manera diferenciada la eficiencia econdmica, la igualdad
social o la justicia, y de forma cada vez ineludible hoy, la sostenibilidad
ambiental. Existe entonces un auténtico dilema o, més bien, “trilema” de
la decision. Con la NGP, este trilema se resuelve claramente a favor de
los criterios de eficiencia econdmica en detrimento de los de igualdad o
bienestar social, y de los de la sostenibilidad ambiental, como le ilustra la
figura 1 a continuacion.

Figura 1: el trilema de la decision publica

Eficiencia

_Decisién

Igualdad Sostenibilidad

Fuente: elaboracion propia con base en Urio (2010).
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Los argumentos para el cambio de paradigma y sus
resultados

Tal como ya se sefal6, la argumentacion a favor de un cambio de paradigma
en la gestion de las politicas publicas se inscribe en un contexto de
transformaciéon del modelo dominante de organizacion de la produccion
industrial. El posfordismo se inscribe en la renovacién gerencial realizada
por el toyotismo vy la crisis fiscal del Estado. En América Latina se concreto
en una Reforma del Estado impulsada por principios de politica econdmica
establecidos por el Consenso de Washington vy el despliegue consecutivo
de las politicas neoliberales. La NGP se convirtio en el brazo ejecutor de
estas. La Reforma del Estado consistio precisamente en la implementacion
de una nueva politica de gestion publica (Roth, 2018) que debia permitir
ganar en competitividad.

Como lo senala el CLAD (1998), en su propuesta de nueva gestion
publica para América Latina, “el modelo gerencial tiene su inspiracion
en las transformaciones organizacionales ocurridas en el sector privado,
las cuales modificaron la forma burocratico-piramidal de administracion,
flexibilizando la gestion, disminuyendo los niveles jerdrquicos vy, por
consiguiente, aumentando la autonomia de decisién de los gerentes’. Se
estimaba necesario este cambio de cultura organizacional, ya que, en “un
sistema marcado por el aumento del poder individual de decisién y de la
responsabilidad ante los objetivos de su organismo publico”, y dejando de
ser “piezas de un engranaje encajado en reglas’, los funcionarios estarian
mas motivados. La diferencia con el sector privado limitandose a que
la accion de los politicos y burdcratas tenia que pasar por el escrutinio
democratico de control publico. Siendo, en este modelo gerencial, la
forma caracteristica del control “la participacion de los ciudadanos en la
evaluacion de las politicas publicas” (CLAD, 1998).

Con ello, se argumentaba que su implementaciéon permitira resolver
0, por lo menos mitigar, los principales problemas de gestion que afectaba
los paises de la region. En particular, la ineficacia vy la ineficiencia de la
burocracia publica en la provision de servicios publicos, el formalismo
excesivo, considerado como una “polucién legal” que permitia la primacia
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de la informalidad, el clientelismo vy la crisis fiscal. Con todo, la reforma
debia ser “un aspecto fundamental para mejorar la capacidad de gestion
del Estado, asi como para aumentar la gobernabilidad democratica del
sistema politico” (CLAD, 1998). Se considerd que “la gran modificaciéon
del papel del Estado (tenia) que ocurrir en lo que concierne a la forma de
intervencién (...), en lugar de una intervencion directa como productor,
el aparato estatal debe concentrar sus actividades en la regulacién. Las
privatizaciones v la creacién de agencias reguladoras forman parte de
este proceso”; y que la responsabilidad en la ejecucion de los servicios
publicos debia recaer o ser compartida con la comunidad, las empresas
privadas vy el Tercer Sector (CLAD, 1998).

Si- bien, en su documento, el CLAD consideraba necesario,
en el caso de América Latina, distanciarse del modelo neoliberal de
reduccion (downsizing) del Estado caracteristico de las primeras reformas,
defendiendo la necesidad de la consolidation de una alta burocracia
profesional y meritocratica de tipo weberiano en el centro, sefalaba
claramente que “la implantacién exitosa del modelo gerencial capacitara
al Estado para ofrecer fundamentos macroeconémicos estables,
creando condiciones para la elevacion de la inversion privada nacional y
multinacional, asi como para aumentar la competitividad internacional de
los paises de América Latina” (CLAD, 1998).

Como se puede apreciar a la lectura del documento, para el
CLAD, la NGP constituye fundamentalmente un cambio en la forma
de intervencion, es decir un medio o instrumento neutral para alcanzar
simplemente de manera més eficiente los mismos objetivos generales:
consolidacion democratica, bienestar, igualdad social. No se considera
que los instrumentos desplegados por el gerencialismo posburocratico
podian también ser portadoresy transmisores de valores — competitividad,
individualismo, eficiencia econdmica - que afectaria la ética misma del
sector publico burocratico, en tanto que espacio no competitivo por
excelencia, promotory guardian de una ética de la igualdad o de la equidad
(ver Gay, 2012) v, por esa via, las conductas valoradas socialmente.

Como le senala Cunill Grau (2012), apoyandose en varios estudios de
paises desarrollados como menos desarrollados, en particular en América
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Latina, la consecuencia de las reformas gerencialistas ha desvalorizado la
equidady la legalidad “a costa de la busqueda de una eficiencia no segura”.
Sobre el primer elemento, la equidad, indica que “el enfoque dominante
suele asumir que la busqueda de equidad puede entorpecer la eficiencia”
por el cambio enlosincentivos, asumiendo asi la existencia de una dicotomia
entre equidad y eficiencia. En segundo término, advierte también que el
“énfasis en la eficiencia productiva, puede resultar en la lesion de valores
democraticos como la legalidad, la responsabilizaciéon politica y el debido
proceso, los que son consustanciales a la persecucion de fines publicos”.

El cambio de priorizacion de la equidad hacia la eficiencia en las
politicas publicas, y la aparicién de la cuestion ambiental, se puede
ilustrar con la evolucion de los textos constitucionales v legales referidas
a un tema en particular. Asi, en el tema de la gestion del agua, Roa-Garcia
(2014) da cuenta de estas priorizaciones en tres paises andinos.

Tabla 1: Frecuencia de usos de términos en la Constituciony en
la legislaciéon sobre agua

Constitucion Co:gg;bia Ec;%%(;or fggg
Equidad 12 33 0
Igualdad 10 41 6
Eficiencia 12 21 2

Sostenibilidad 1 12 4

Cédigos de Agua | Colombia 74/78/97/2002| =5ea9°" 2&‘3}1 o
Equidad 1 1 0
Igualdad 0 0 0
Eficiencia 22 5 106

Sostenibilidad 7 0 55

Fuente: elaboracion propia. Adaptado de Roa-Garcia (2014).

Asi, si bien los cambios constitucionales han seguido priorizando la
equidad vy la igualdad (medido por la frecuencia del uso de términos),
la legislacion relativa a la gestion del agua prioriza claramente la
eficiencia, desconociendo casi totalmente la equidad u igualdad, y con
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la introduccioén, en los casos en donde la legislacion es mas reciente, la
nocion de sostenibilidad.

Sin embargo, mas alld de la legitimacién de la extension de la
mercantilizaciéon hacia los bienes publicos y la promocion y generalizacion
del espiritu de la eficiencia y de la competitividad en el sector publico
realizada por NGP, es preciso también interesarse a los resultados
obtenidos por ese cambio en la forma de intervencion del Estado. ;Se
cumplieron las expectativas o promesas de un mejor gobierno, mas
reducido, mas barato, pero mas eficiente y efectivo a la hora de entregar
servicios publicos? ;Qué pasd con la corrupcion?

En primer lugar, es de sefalar que los paises de América latina
han aplicado esta estrategia de forma mas masiva que los paises en
donde surgid esta concepciéon (Cunill, 2012), aunque existe diversidad
de situacion entre los paises de la region. Asi para el ano 2017, Perl
y Colombia fueron los lideres en contratacién publica como porcentaje
del gasto publico total del gobierno, con 46,4% y 34%, respectivamente,
mientras Chile se sitla a un poco mas de 20% y México a 16%; el
promedio para América Latina situandose en 17,4%. En relacién al PIB, el
promedio de la region se encuentra en 6% (OECD, 2020).

En segunda instancia, si nos referimos al gasto publico en relacion
al PIB, se consta de un aumento continuo de este entre 1990 y 2019.
Centrandose en el periodo 1995-2015, Cetréangolo et al. (2018) sefialan
una aceleracion del crecimiento en esos Ultimos anos debido al auge de
los commodities y un retorno a un cierto énfasis hacia la equidad en los
programas publicos después de anos centrados en la eficiencia. Asi, en
este Ultimo ano 2019, el gasto publico para la region de América latina
y el Caribe alcanzaba el 27,7% (dato BM?) cuando se situaba en 20%
en 1995. En el caso de Colombia paso de 8,2% del PIB a alcanzar los
19,3% v, para México, pasd de 14,6 en el ano 2000 a 18,6%, eso a pesar
de una fuerte alza del PIB por habitante a precio constante de cerca de
30% para la region en el mismo periodo (de 6332 US$ a 8992 US$)®
(Cepalstat). En este sentido, el Estado latinoamericano siguié creciendo

2 https://datos.bancomundial.org/indicador/GC.XPN.TOTL.GD.ZS?locations=XJ&name_desc=false

3 https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/dashboard.html?theme=2&lang=es
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en término de peso econdmico de forma constante, con aceleraciones
en periodo de bonanza econdmica. En el mismo sentido, el gasto de las
administraciones publicas latinoamericanas medidos per capita crecid en
promedio de 1,7% por ano entre 2007 v 2018 (OECD, 2020).

Es probablemente en materia de empleo que el impacto de la NGP
es mas evidente. El empleo publico constituye evidentemente un dato
importante para dar cuenta del tamafo del gobierno y de su modo de
intervencion. Asi, privatizacién de empresas publicas y generalizacion
de la contractualizacién (y precarizacion) del empleo con el sector
publico han generado una contraccion significativa del empleo publico
tradicional en estas Ultimas décadas. En América Latina, desde los anos
80, el empleo en el sector publico se ha ido reduciendo, aunque es dificil
obtener datos comparables para toda la region. Segin Carlson y Payne
(s.f.), el empleo en el sector publico general en relacion con la poblaciéon
ha pasado de 5,4% en 1995 a principios de los anos 1980 a 4,7% en
1999 en promedio regional. Como porcentaje del empleo total, el empleo
publico también ha disminuido entre 2011 y 2018 pasando de 12,3%
a 11,9% (OECD, 2020). Sin embargo, como nimero de empleos, entre
los mismos anos 2011 y 2018, este crecié de 1,4% en promedio anual
(OECD, 2020). Si los datos parecen contrastados en materia de empleo,
con una importante contracciéon en las décadas de los 80 y 90 seguido
por un leve pero constante aumento para las primeras décadas del siglo
XXI, resulta que, en materia de costo salarial para el gobierno central,
para una muestra de 19 paises entre 1995 y 1999, habia aumentado,
pasando de 6 al 6,9% del PIB (Carlson, Payne, s.f.).

De este modo, aunque existen dificultades en relacién a la
comparabilidad de los datos estadisticos y una diversidad entre los
paises, se puede considerar que el empleo publico disminuyd de forma
evidente durante las dos ultimas décadas del siglo XX, para volver a
crecer en las dos siguientes. Sin embargo, la factura salarial para estos
funcionarios siguid en aumento al final del siglo XX, por lo que no es
evidente saber si se disminuyd realmente el costo del funcionamiento
del gobierno. De este modo, se puede emitir la hipdtesis de que se
redujeron los empleos publicos poco cualificados y éstos fueron entonces
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sustituidos parcialmente (en niimero) por empleos necesitando mayores
cualificaciones profesionales para ejecutar tareas més complejas: menos
funcionarios publicos, pero mas cualificados.

La otra promesa de la transformacion de la forma de intervencion
del gobierno tiene que ver con la disminucion de la corrupcion vy
el clientelismo de una parte y con la calidad de los servicios publicos
ofrecidos. En el primer aspecto se puede notar que el nivel de confianza
hacia los gobiernos de América Latina y el Caribe sigue baja. Incluso, con
un 33,9% en 2018, es mas baja de 4,4% en relacion a 2011, y es debajo
del promedio de la OCDE que se sitia a 45% (OECD, 2020).

Seglin los datos de Latinobarémetro®, la poblaciéon tiene muy
poca o nada de confianza en la administracion publica. En paises como
Perl y México, la ausencia o la poca confianza hacia esta instituciéon ha
aumentado o se ha mantenido a niveles muy altos entre 1995y 2013.
En el Perl pasd de 64,8% a 79,7%. En México pasd de 57,9% a 71,6%, y
en Colombia, la desconfianza bajo levemente pasando de 79,3% (1996)
a 73,4%. Lo mismo ocurre en cuanto a la percepcion de igualdad ante la
ley: entre 2002 y 2020, en Colombia, en México y en el Perll como para
el conjunto de América Latina (17 paises), esa percepcion de poco o nada
de igualdad ante la ley no baja de 70%.

En cuanto a la practica del soborno extranjero para influir en
decisiones publicas, esta se daria en cerca del 60% de los casos en la
contratacién publica (OECD, 2020). Si se miran las posiciones en el Indice
de Percepcién de Corrupcion (IPC) entre 2012y 2021, medido porla ONG
Transparency International, se consta que paises como Colombia, Brasil,
Perli o México se quedan moviéndose muy poco, hacia arriba o hacia
abajo, de su posicién ocupada para 2021 (respectivamente posiciones
87,96, 105y 124 ente 180 paises, 1 siendo la posicién con percepcion
mas baja de corrupcion)®. Es decir, no se ve un efecto contundente en
una disminucion de la percepcién de corrupcion. Se puede inducir que es

4 https://www.latinobarometro.org/latOnline.jsp

5 Datos publicados en https://es.wikipedia.org/wiki/%C3%8Dndice_de_percepci%C3%B3n_
de_corrupci% C3%B3n#:~:text=EL%20IPC%20de%202021%2C%20publicado,2020%20
y%20mayo0%20de%202021. Consultado el 8/02/2022.
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también en este tema de la contratacion que se busca influir mediante el
soborno doméstico, ya que cada contrato se convierte en una posibilidad
de practica corrupta. En este sentido, es probable la existencia de una
correlacion entre niveles de contratacién publica y corrupcion. Situacion
que también puede ser congruente con la disminucion de la ética publica
relacionada con la expansion de la NGP (Cunill, 2012).

Asi, la percepcion de desconfianza, de desigualdad ante la ley y
de corrupcion siguen en niveles muy altos. La introduccién de un nuevo
modelo de gestion no parece haber generado una mejoria notable en estos
campos.

Finalmente, es preciso mirar también la satisfaccion de los usuarios
con la calidad de los servicios publicos. En cuanto a los servicios
prestados mas importantes, salud y educacion, se puede observar que la
satisfaccion con los servicios de atencion medica bajaron para la region
de 55% en 2007 a 49% en el 2018. Paises con los mas altos niveles de
contratacion publica como Pert y Colombia se ubican, por sus niveles de
satisfaccion, entre los méas bajos. En materia de educacion, la situacion es
un tanto mejor, pero con una baja de 65 a 63% de satisfacciéon ciudadana
para el conjunto de la region. Colombia y Pert siguiendo ubicados entre
los paises con mayor insatisfaccion (OECD, 2020).

Conclusion

La introduccion de la NGP como nueva forma de intervencion publica
del gobierno en la region latinoamericana produjo una modificacion en la
composicion del empleo publico y una contraccion del tamano de este, asi
como unaimportante expansion de la contratacién publica externa bajo una
|6gica mercantil. Sin embargo, sus efectos sobre una reduccion del costo
del gobierno o su eficiencia no son evidentes. En particular, es probable que
las bajas en los costos de produccion terminaron limitadas por la necesaria
expansion de los costos de control de resultados (evaluacion, auditoria,
etc.) y de la labor misma de contratacion. Tampoco resulta claro que la
confianza hacia las instituciones, la corrupcion o incluso la falta de igualdad
ante la ley, temas que motivaron la sustitucién del modelo burocratico
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por el modelo gerencial, tuvieran una mejoria absolutamente significativa.
Segln Urio (2010), hay amplia evidencia internacional que sefala que la
introducciéon del modelo gerencial resulta exitosa solamente en la medida
que exista una capacidad administrativa y técnica robusta para negociar
contratos y realizar los controles. La carencia de una administracion publica
con estas caracteristicas puede haber dificultado obtener los resultados
esperados en América Latina. Lo que facilitd también el acomodamiento
de la corrupcion y del clientelismo a las nuevas modalidades contractuales.
En particular, la creacion en América Latina de una miriada de ONG
dedicadas a, y dependiente de la contrataciéon publica, y la burocratizacion
de la contractualizacion (formalismo vy juridicismo) facilitaron ese proceso
de adaptacion delictiva. Situacién que se refleja en el mantenimiento de
un alto nivel de desconfianza hacia las instituciones publicas, persistente
insatisfaccion con los servicios publicos prestados, e incluso hacia la
democracia como régimen politico.

Desde unos anos, los debates en relacién a la gestiéon publica se han
orientado hacia la necesidad de mejorar la gobernanza y proceder a una
recentralizaciony verticalizacion de la conduccion de los asuntos publicos.
El Whole-of-Government (todo-el-gobierno) o la Post-NGP pretende asi
corregir las consecuencias negativas de la NGP, en particular la falta de
coordinacion, la dispersion y la fragmentacion de la accion publica que
provoco (Reiter, Klenk, 2019). La crisis provocada por la aparicion del virus
de la COVID-19 ha también obligado a los gobiernos a ejercer un mayor
control sobre la politica v las instituciones sanitarias para asegurar una
mejor coordinacion del sector (Roth, 2021). Sin embargo, recentralizar y
eventualmente mejorar los contratos, ;seran rectificaciones suficientes
para afrontar los nuevos retos contemporaneos?

Como se menciond, la crisis ambiental actual implica la necesidad de
la toma en consideracién de nuevos criterios de decision para garantizar
una mayor sostenibilidad ambiental. Asimismo, en América Latina, la
problematica de la vulneracion de los derechos humanos sigue siendo
un desafio que necesita acciones urgentes y efectivas. En este caso,
las decisiones en materia de politicas publicas deben también tomar en
consideracion, tanto en evaluacién ex ante como ex post, criterios que
miden las (posibles) consecuencias sobre el respeto hacia los derechos
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humanos, la dignidad humana en general que ocasionan vy los valores
sociales que se transmiten. En este sentido, la igualdad o la equidad
son principios que deben ser retomados en cuenta en los procesos de
decision a lo largo del ciclo de las politicas. Con el entroncamiento de
las diversas crisis —ambiental, sanitaria, de seguridad, econdmica, social
etc.-, que afectan la gobernabilidad mundial, resulta entonces preciso
que se reevallen los principios vy criterios que guian la politica de gestion
en materia de formulacion, decision, ejecucion y evaluacion de las
intervenciones publicas. La dicotomia dominante durante la mayor parte
del siglo XX entre equidad o igualdad y eficiencia, entre la burocracia y las
reglas del mercado vy el espiritu empresarial, debe ser revisada a la luz de
las nuevas circunstancias ambientales, sanitarias y de derechos humanos
para desarrollar un nuevo modelo de gestién y probablemente una nueva
institucionalidad publica. No se trata de pregonar un retorno a un modelo
burocratico. Para evitar el camino hacia una gobernanza de tipo autoritaria,
este nuevo modelo debera necesariamente asociaruna pluralidad de actores
- publicos, privados, asociativos, comunitarios, etc. — desde la perspectiva
de una gobernanza democratica. Se trata de construir colaborativamente
soluciones innovadoras, pragmaticas, ciertamente hibridas en relacion
a los modelos habituales de gestion, distintas en funcion de cada caso,
sensible a la diversidad vy resiliente al entorno, es decir necesariamente
subdptimas, vy alejadas de los dogmas del todo publico o del todo privado y
de la eficiencia econémica o técnica como Unica solucién vélida.
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Introduccion

| enfoque de politicas publicas con perspectiva de derechos

humanos (DDHH), se define como una metodologia con un

objetivo ético-politico-administrativo, que es lograr que los

compromisos y obligaciones del Estado en materia de DDHH
se incluyan como parte de las politicas gubernamentales, siendo la mejor
forma para garantizar el ejercicio efectivo de tales derechos en la vida
cotidiana de las personas.

Tres razones explican el por qué es de pertinencia buscar
instrumentar en México, dicho enfoque de politicas publicas. Primera
razon, porque la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM), en su articulo primero, mandata la puesta en marcha de politicas
con perspectiva de DDHH, al establecer que todas las autoridades, en el
ambito de sus competencias, tienen la obligacion de promover, respetar,
proteger y garantizar los DDHH de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad.

1 Profesora-Investigadora, Departamento de Sociologia, UAM-Azcapotzalco.

2 Profesora-Investigadora, Departamento de Producciéon Econémica, UAM-Xochimilco.
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Queda claro que no todas las acciones que llevan a cabo las
autoridades de los distintos poderes (ejecutivo, legislativo vy judicial), y
en los diferentes niveles de gobierno (federal, estatal y municipal), son
politicas publicas; sin embargo, cuando se trate de politicas publicas,
éstas tendrian que incluir el enfoque de DDHH.

El articulo primero constitucional, ademas, plantea que el conjunto
de DDHH en el pais, incluye los establecidos en la CPEUM y en los
tratados internacionales firmados por el Estado mexicano que reconocen
los DDHH. Asimismo, incorpora el principio pro-persona. Este principio
es una forma de interpretacion de las normas que obliga a las autoridades,
jueces o administradores, a elegir aquella que cumpla con el objetivo de
favorecer la proteccion mas amplia de los DDHH de las personas; es
decir, si hay dos o mas normas o disposiciones que aplicar a un asunto,
se debera elegir aquella interpretacion que mas convenga a la persona.
Lo anterior, en materia de politicas publicas supone que las autoridades
y administradores, dentro de su dmbito de competencia, deben buscar
la mejor manera de promover, respetar, proteger y garantizar los
DDHH en cada etapa de las politicas (definicién del problema, disefio,
instrumentacion y evaluacion), siendo éste el objetivo Ultimo del enfoque
de politicas publicas con perspectiva de DDHH.

La segunda razon por la cual esimportante este enfoque de politicas
para México, es porque en el pais existen graves problemas que requieren
de manera urgente formas nuevas de accion gubernamental. Problemas
tales como la pobreza y el hambre? la desigualdad,* la inseguridad® vy la

3 De acuerdo con cifras recientes del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL), en 2020, en México, el 43.9% de las personas se encontraban en situacion
de pobreza, es decir, 55.65 millones de personas; de las cuales, 10.9 millones estaban en
situacion de pobreza extrema y padecian hambre (CONEVAL, 2020).

4Elinforme Regional de Desarrollo Humano 2021. “Atrapados: alta desigualdad y bajo crecimiento
en América Latina y el Caribe”, anota que México es uno de los paises con mayor concentracion
de ingresos en Latinoamérica: el 10% mas alto capté més del 57% de los ingresos nacionales y
el 1% mas alto, mas del 28%, en 2019” (PNUD, 2021).

5 El indice Global de Crimen Organizado 2021 revelé que México ocupa el cuarto lugar de
los paises con mayor puntuacién de criminalidad en el mundo, elaborado por la Iniciativa
Global contra el Crimen Organizado Transnacional. Este documento plantea que los paises
con mayores niveles de criminalidad son los que experimentan conflictos armados o algun tipo
de debilidad institucional. México se encuentra por debajo sélo de Republica Democratica del
Congo, Colombia y Myanmar (Camarillo, 2021).
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violencia® en conjunto, tienen al pais, de manera particular en ciertas
zonas y regiones, al borde de una crisis humanitaria. Dichas situaciones no
son nuevas, se han ido agravando sexenio a sexenio. Desde el ano 2000,
distintos partidos politicos han ocupado la Presidencia de la Repubilica,
y estas problematicas parecen no tener solucion. Es evidente que el
pais enfrenta problemas estructurales que trascienden a los gobiernos
en turno, uno de los cuales es la existencia de un modelo de hechura
de politicas publicas que genera ineficiencia e ineficacia del aparato
administrativo publico federal, y una lejania del quehacer gubernamental
respecto de las necesidades de la poblacién.

En la administraciéon de Ernesto Zedillo se reconocieron los
graves problemas de eficacia, eficiencia y ausencia de una cultura de
servicio dentro del aparato publico; asi como la corrupcion e impunidad
prevalecientes. Se impulsd, entonces, una reforma administrativa basada
en la Nueva Gestion Publica; la cual, al paso de los sexenios, establecid la
llamada Gestion para Resultados y el Presupuesto Basado en Resultados;
modelo de gestion publica y técnica de presupuestacion que domina
hasta la fecha a la administracion publica federal.

Términos como resultados, desempeno, evaluacion, fiscalizacion,
rendicidon de cuentas, objetivos, mision, vision, indicadores de resultados,
metodologia del marco logico, comenzaron a utilizarse tanto en el ambito
administrativo publico como en el politico. Durante el periodo que va
de 1995 al 2018, se llevaron a cabo cambios normativos, institucionales
y en la cultura administrativa publica prevaleciente en el pafs, sin lograr
resolver a fondo los grandes problemas nacionales.

La anterior situacion generd un profundo descontento social que,
en parte, explica el triunfo electoral del presidente Andrés Manuel Lépez
Obrador (AMLO; 2018-2024), cuyas principales promesas de campana
fueron acabar con la corrupcion, violencia y atender primero a los pobres,
lo gue supone nuevas formas de hacer politica y politicas, que tras tres
anos de gobierno no terminan de definir su rumbo.

8 En conferencia de prensa, Alejandro Encinas, Subsecretario de Derechos Humanos, Poblacion
y Migracion de la Secretaria de Gobernacion, menciond que, de 2006 a abril de 2021, se registran
85 mil 6 personas desaparecidas en el pais. Anot6 también que “las mujeres representan
el 24.8% de las personas desaparecidas y si nos enfocamos en el rubro de las nifias y de
adolescentes menores de 18 afos, representa 55.65%” (El Universal, 2021).
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Esto se relaciona con la tercera razén por la cual es necesario
buscar instrumentar el enfoque de politicas publicas con perspectiva
de DDHH, que la administracion publica mexicana, desde el inicio del
gobierno de AMLO, se encuentra en un impasse. El presidente del pais ha
criticado, sin mencionarlo de manera explicita, el estilo de gestion y forma
de presupuestacion prevaleciente: basada en resultados. En las distintas
etapas del proceso presupuestal se observan cambios profundos a través
de modificaciones legales o sencillamente por la via de los hechos. En
pocas palabras, hoy la administracion publica mexicana se encuentra en
un proceso de transformacion, pareciera, sin una ruta definida.

Para entender lo anterior, es importante recordar que la victoria
electoral de AMLO fue aplastante, obtuvo una ventaja de 30 puntos
porcentuales sobre el segundo lugar en los comicios, y su partido gand la
mavyoria en el Congreso y una serie mas de cargos de eleccion popular, lo
que dio un enorme poder al titular del Poder Ejecutivo.

Con su llegada a la Presidencia de la Republica, anuncié el fin de la
era neoliberal y el inicio de una nueva etapa llamada 4° Transformacion
(4T); cuyo compromiso es construir un nuevo “modelo viable de desarrollo
econdmico, ordenamiento politico y convivencia entre los sectores
sociales” (Presidencia de la Republica, 2019:5). En los tres afos que lleva
de gobierno, el discurso presidencial ha reflejado una visién muy negativa
del aparato administrativo publico; lo describe como dominado por la
corrupcion, dispendio vy frivolidad: “La caracteristica mas destructiva vy
perniciosa de los neoliberales mexicanos fue la corrupcion extendida y
convertida en practica administrativa regular” (Presidencia de la Republica,
2019:8). De esa visién negativa se desprenden los objetivos centrales
del gobierno en materia administrativa: erradicar la corrupcion del sector
publico y establecer una férrea politica de austeridad republicana dentro
de la administracion publica.”

7 “El saqueo del presupuesto y los lujos faraénicos de los altos funcionarios consumieron los
recursos que debieron emplearse en el cumplimiento de las obligaciones del Estado para con
la poblacion, particularmente con los mas desposeidos, y en poner fin a los dispendios con una
politica de austeridad republicana” (Presidencia de la Republica, 2019:9).
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Hoy, no hay acciones claras de combate a la corrupcion dentro del
aparato publico federal y con la politica de austeridad no se ha buscado
gastar mejor, ni menos, sino dirigir, a toda costa, la mayor cantidad de
recursos presupuestales a los proyectos de infraestructura y programas
para el desarrollo definidos como prioritarios para el gobierno federal.
Ademas, como analizamos en el capitulo, los elementos centrales de la
gestion para resultados vy la presupuestacion basada en resultados, se
encuentran detenidos.

Todo lo anterior, muestra que es necesario modificar el modelo de
hechura de politicas en el pais. Por mandato constitucional, el enfoque de
politicas publicas con perspectiva de DDHH, se plantea como la opcion.
La pregunta entonces es como llevar a cabo dicho cambio. En el presente
capitulo se propone utilizar el analisis del proceso presupuestal porque
permite aterrizar en las caracteristicas propias del aparato administrativo
publico mexicano y su forma de funcionamiento, y por tanto, entender el
modelo de hechura de politicas vigente en el pais y plantear rutas para su
reforma.

Todaslas etapas del proceso presupuestal (planeacion-programacion-
presupuestacion; aprobacion del presupuesto; ejecucion del gasto, v,
control interno-evaluacién-auditoria), son importantes, vistas en conjunto
ordenan las actividades del gobierno. En este capitulo se analiza la primera
etapa: Planeacion, Programacion y Presupuestacion, por considerar que
en ésta se definen los objetivos, estrategias vy lineas de accion que se
desarrollaran en las otras etapas; por tanto, tendria que ser el punto de
partida de un programa de reforma orientado antes mencionado.

Con el fin de identificar obstaculos y oportunidades en la
instrumentacion del enfoque de politicas publicas con perspectiva de
derechos humanos en México, se analiza la primera etapa del proceso
presupuestal, que incluye las actividades de planeacién, programaciéon y
presupuestacion del gasto publico a nivel federal. Este objetivo se aborda
a partir de cuatro apartados: el primero, se plantea qué entendemos
por el enfoque de politicas publicas con perspectiva de DDHH vy se
destacan los elementos fundamentales que éste debe tener. El segundo,
se identifican las principales caracteristicas del proceso presupuestal en
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México y por qué su analisis a reflexionar sobre la instrumentacion de las
politicas publicas con enfoque de DDHH.

En el tercero, se realiza un andlisis histérico de las fases de
planeacién, programacion y presupuestacion en México y se examinan
los grandes retos que el pais enfrenta en materia administrativa y de
politicas publicas. El Ultimo apartado, son recomendaciones para el caso
mexicano, relacionadas con las politicas publicas con enfoque de DDHH
y el proceso presupuestal.

1. Enfoque de Politicas Publicas con Perspectiva de
DDHH

Dentro de las ciencias sociales, no hay acuerdo en torno a la definicion
del concepto de politicas publicas, en el presente capitulo se retoma la
definicién de Roth, que plantea que son:

‘un conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos
considerados necesarios o deseables y por el medio vy las acciones
con que son tratados, por lo menos parcialmente, por una instituciéon
u organizacion gubernamental con la finalidad de orientar el
comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar
una situacién percibida como insatisfactoria o problemética” (Roth,
2002: 27).

De acuerdo con el autor, y derivado de la anterior definicion, el analisis de
las politicas publicas se centra en:

“a) los objetivos colectivos que el Estado considera como deseables
0 necesarios, incluyendo el proceso de definicién y de formacién de
éstos, b) los medios y acciones procesados, total o parcialmente, por
una institucion u organizacion gubernamental, y ¢) los resultados de
estas acciones, incluyendo tanto las consecuencias deseadas como
imprevistas” (Roth, 2002).
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El caracter practico del andlisis de politicas, ha llevado a la definicion
de una serie de herramientas de estudio que nos permiten examinar
casos especificos. Tal es el caso del llamado ciclo de las politicas. Lo
que se plantea con el ciclo es descomponer las politicas publicas en
una serie de etapas. Asi, se distinguen cinco fases: identificacion de un
problema, formulacion de soluciones, toma de decisiéon, implementacion
y evaluacion. Al plantearlo como una sucesion de fases da la imagen de la
politica publica como racional, con distintos escenarios y actores propios.
El modelo es lo suficiente general para poder utilizarlo en cualquier tipo
de politica (Roth, 2002:51).

El ciclo de las politicas publicas ha permitido avances importantes
en el analisis de los cursos de accion gubernamental desde los anos
setenta a la fecha. Sin embargo, también ha sido objeto de multiples
criticas, que no ensombrecen sus ventajas analiticas, sino que han
permitido su revision y mejora. Ahora, las politicas publicas con enfoque
de DDHH consideran a estos derechos como un marco conceptual que
orienta las distintas etapas en el ciclo de las politicas publicas.

“Las Politicas Publicas tienen como objetivo principal dar racionalidad
al uso de recursos escasos en el cumplimiento de las actividades
estatales en cada una de las partes que integran el ciclo de vida. Parece
no importar qué es lo que el Estado tenga que hacer, lo que interesa
es que lo haga bien, que lo haga de forma eficiente. (...). En cambio, la
perspectiva de Derechos Humanos pone énfasis en las obligaciones
internacionales que ha asumido el Estado y que deben quedar
claramente plasmadas y cumplimentadas en sus politicas publicas
sin importar cémo lo haga. Desde esta perspectiva la relacién parece
evidente: los fines los pone la perspectiva de Derechos Humanos, los
medios los propone la gestion de las politicas” (Berrios, s/f:1).

Para el caso mexicano, los DDHH como guia de la accion estatal son
un mandato establecido en la CPEUM. De acuerdo con Cunill (2010),
Giménez (2010), Ludwig (s/f) y Pautassi (2010), una de las condiciones
para la instrumentacion de politicas publicas con enfoque de DDHH
es reconocer las obligaciones del Estado en la materia. En México,
como revisamos, éstas ya se encuentran definidas en el parrafo tercero
del articulo 1° de la CPEUM: todas las autoridades estatales tienen la
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obligacion de promover, de respetar, de proteger y de garantizar los
DDHH (Véase Cuadro 1).

Cuadro 1. Obligaciones del Estado mexicano en materia de
Derechos Humanos

Obligacion promover - Los érganos de gobierno deben realizar acciones tendientes al
cumplimiento de las obligaciones internacionales en materia de Derechos Humanos.

Obligacion de respetar - Ninguno de los érganos pertenecientes al Estado, en
cualquiera de sus niveles (federal, local o municipal), e independientemente de sus
funciones (gjecutivo, legislativo y judicial), debe violentar los derechos humanos, ni
por medio de acciones ni a través de omisiones.

Obligacion de proteger - Los érganos pertenecientes al Estado deben evitar que par-
ticulares (empresas, sindicatos, personas, grupos religiosos, asociaciones o cualquie-
ra otra institucion no estatal) violenten los derechos humanos.

Obligacion de garantizar - Frente a una violacion de algun derecho humano, el Estado
debe realizar la investigacion correspondiente, sancionar a los culpables (materiales e

intelectuales) y reparar el dafo causado a la victima.

Fuente: OACNUDH, et al (2010: 21).

Dichas obligaciones cumplidas de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad, como lo
establece el mismo articulo, permiten que los DDHH sean vistos, no como
postulados o exigencias éticas, sino como derechos en accion (Vazquez y
Serrano, 2015:136). Concebidos de tal manera, se establece una compleja
red de interacciones hacia su interior y entre ellos, dando una légica
particular al quehacer estatal, la de los DDHH (Véase Cuadro 2).

Cuadro 2. Principios del Estado mexicano para la aplicaciéon de
los DDHH

La Universalidad “desde un punto de vista practico, debe permitir la ampliacion de
los titulares de los derechos y de las circunstancias protegidas por esos derechos.
Los criterios de interpretacion y aplicacion deben responder a este principio general,
que pretende cubrir a la mayor cantidad de titulares de derechos bajo su proteccion
(...). El principio de universalidad de los derechos humanos puede servir como marco
conceptual de inclusiéon de culturas y de los mas desventajados” Vazquez y Serrano
(2015:147).

Continda...
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La Interdependencia “comprende, al menos, un par de relaciones donde: a) un
derecho depende de otro(s) derecho(s) para existir, y b) dos derechos (o grupos de
derechos) son mutuamente dependientes para su realizacion. En este sentido, el
respeto, garantia, proteccion y promocion de uno de los derechos impactara en el
otro (s) y/o, viceversa”

La Indivisibilidad, “por su parte, implica una vision holistica de los derechos humanos,
en la que todos los derechos se encuentran unidos, ya no por razones de dependen-
cia, sino porque de una forma u otra ellos forman una sola construccion. Por tanto,

si se realiza o se viola un derecho, impactara en los otros derechos, mas alla de si
existe 0 no una relacion de dependencia inmediata entre ellos”

La Progresividad “implica tanto gradualidad como progreso. La gradualidad se refiere
a que la efectividad de los derechos no va a lograrse de una vez y para siempre, sino
que se trata de un proceso que supone definir metas a corto, mediano y largo plazo.
El progreso patentiza que el disfrute de los derechos siempre debe mejorar”

Fuente: Vazquez y Serrano (2015) y Barajas (2016:3).

Entre los autores que de forma pionera han contrastado los distintos
enfoques de politica econdmicay particularmente, resaltado las diferencias
con el enfoque de derechos humanos, se encuentran Barahona (2006) y
Giménez y Valente (2010). Como se aprecia en el Cuadro 3, es posible
comparar el enfoque tradicional con el basado en DDHH a partir de los
elementos clave de cada una de las fases de politica publica.

Cuadro 3. Contraste de enfoques de politicas publicas

Enfoque tradicional de politicas Enfoque de politicas publicas con

Publicas perspectiva de derechos humanos
Se orienta por las necesidades . . ,
) . rient rtir del reconoci-
L insatisfechas de las personas Se. orienta a partir del reconoc
Definicion de en el interés de loarar el bien- | miento de los derechos humanos y
objetivos estar y el progresg 6CONdMICo las obligaciones del
. Estado para su ejercicio efectivo.
y social
LLos objetivos no pueden prio-
. rizarse, todos son necesarios,
Priorizacion Lec ez <on joreilacis S indivisibles e interdependientes; sin

funcién de los objetivos econo-

. ; embargo, si se enfatiza el interés
micos y sociales. 9

en satisfacer el contenido
esencial del derecho.

de objetivos

Continua...
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Las necesidades pueden satis-
Medios de facerse por los bienes y servi- Los qerechos se satisfacen con
safisfaccion Cios que provee el mercadp, y | medidas estruotu_rgles que empo-
por programas de filantropiay | deren a la poblacion.
asistencia social.
Participacion E.S, una estrategia oe organiza- Es una cualidad presente como
social clon, objetivo y estrategia.

operacion y legitimidad.

Solo genera compromisos y Genera compromisos y obliga-
Implicaciones | obligaciones de corto plazo en | ciones de largo plazo en toda la
o interaccio- el sector, entidad u organismo | sociedad. Implica generar

nes de gobierno que promueve la estrategias transversales en los
politica. distintos niveles de gobierno.
o Eficacia, eficiencia, analisis Eficacia, eficiencia, transparencia y
Criterios de fici Jlisi S
evaluacion costo—. bene icio, analisis de renq|qlon qlg cgentas,
rentabilidad participacion, impacto.

Fuente: adaptado de Barahona (2006) y Giménez y Valente (2010).

En el caso de la definicion y priorizacion de objetivos, mientras en el
enfoque tradicional se busca identificar las necesidades no satisfechas
o demandas de la poblacion, para luego jerarquizarlas de modo que se
seleccionen las de mayor urgencia por resolver, en el enfoque de DDHH
se identifican los derechos y subderechos que el Estado tiene obligacion
de garantizar, en este enfoque no es posible priorizar derechos porgue
todos son igualmente importantes, de hecho su interdependencia
asegura su disfrute mutuo; no obstante, en este enfoque si se reconoce
la posibilidad de que existan derechos clave cuyo ejercicio es detonador
para el ejercicio de otros, por ejemplo son los casos de la educacion, la
salud, la alimentacion, la vivienda digna o el trabajo.

El segundo bloque de caracteristicas que atane a los medios de
satisfaccion vy la participacion social es claramente contrastante porque
mientras en el enfoque tradicional se recurre al “asistencialismo” como
forma de aminorar las necesidades de la poblacion en el corto plazo vy
la participacion ciudadana se incluye como forma de legitimacion de las
decisiones gubernamentales, en el enfoque basado en DDHH existen
en su lugar estrategias de empoderamiento de la poblacién y acciones
afirmativas que permitan reducir los contextos de vulnerabilidad en que
se encuentran las personas y avanzar hacia la satisfaccion de derechos
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en el mediano vy largo plazos. La participacion ciudadana se considera
en todas las fases del ciclo de politica publica, desde la identificaciéon vy
reconocimiento de derechos, la decision de los programas necesarios vy el
monitoreo en la aplicaciéon de recursos vy la evaluacion de los resultados.

Respecto a las implicaciones de la politica publica y sus criterios
de evaluacion, es comun que en el enfoque tradicional muchos de los
programas que se disefian solamente tienen vigencia para el periodo de
gobierno en turno, local o federal, y su evaluacion responde a los criterios
de eficacia, calidad, eficienciay economia que en la practica se concentran
en medir cuantitativamente el alcance de un programa en funciéon del
nimero de beneficiarios. En el enfoque basado en DDHH se pretende
que los programas que se disefien prevalezcan mientras contribuyan a la
satisfaccion de derechos y cuando la evaluacién de impacto muestre que
esos programas contribuyen a mejorar la calidad de vida de las personas.

Ademas de considerar los elementos que distinguen a las politicas
publicas con enfoque de derechos humanos, éstas también deben guiarse
por las obligaciones del Estado en la materia, y bien pueden resumirse
seglin se muestra en el Cuadro 4.

Cuadro 4. Obligaciones en materia de derechos humanos

Obligaciones Elementos

generales Principios de aplicacion institucionales Deberes

Contenidos esenciales
Respetar Progresividad Disponibilidad | Verdad —Investigacion
Proteger Prohibicién de regresion | Accesibilidad Reparacion
Garantizar Méaximo uso de recursos | Calidad Sancion
Promover disponibles Aceptabilidad

Fuente: Serrano y Vazquez (2013:2).

2. Analisis del Proceso Presupuestal como
Herramienta para el Estudio de Politicas

El andlisis del proceso presupuestal es Util para identificar obstaculos y
oportunidades en la instrumentacion del enfoque de politicas publicas
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con perspectiva de DDHH, porque permite a los analistas acercarse a
las caracteristicas del funcionamiento del aparato administrativo publico
mexicano. Lo anterior es basico para identificar los rasgos especificos del
modelo de hechura de politicas en el pals, y marcar una ruta de reforma
que retome las consideraciones hechas en el apartado anterior.

Visto el enfoque de politicas como una “caja de herramientas”, es
necesario retomar algunas “‘herramientas” que permitan dar cuenta de
las especificidades del contexto mexicano, tal es el caso del anélisis del
proceso presupuestal. Respecto del enfoque de politicas publicas con
perspectiva de DDHH es importante incluir instrumentos de andlisis vy
diseno que se adapten al contexto nacional, ese interés estd presente en
todo el capitulo.

Para tener claridad respecto de qué se debe entender por andlisis del
proceso presupuestal, es importante partir del concepto de presupuesto
publico. Gonzdlez, lo define como una estimaciéon financiera, generalmente
anual, de los ingresos y el gasto del sector publico, necesarios para cumplir con
las metas de los programas presupuestales establecidos. (Gonzélez, 2017:31).
Es entonces, un instrumento operativo basico que expresa las decisiones en
materia de politica econémica y de politicas publicas, en general.

Efectivamente, el presupuesto publico, como documento contable,
es la expresion financiera del plan anual de trabajo de un gobierno a nivel
federal, estatal o municipal, de una dependencia gubernamental o de una
institucion publica. Para la definicién del presupuesto, las dependencias
y entidades publicas toman como punto de partida los objetivos,
estrategias y metas establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo vy los
programas sectoriales, documentos basicos de la planeacion nacional. Asi,
el presupuesto incluye el conjunto de acciones que van a desarrollarse
a lo largo de un ano, junto con la definicion de los recursos econdmicos
necesarios para llevarlas a cabo (Chapoy, 2015:103). En pocas palabras,
es un plan de accion, a seguir ese ano fiscal, para el logro de los objetivos
y metas sexenales, donde se encuentran los cursos de accién, politicas y
programas gubernamentales.

La aprobacién del presupuesto publico es un momento del
proceso presupuestal. Dicho proceso es el conjunto de decisiones que,
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a partir de leyes, normas, rutinas administrativas, practicas y reglas
no escritas, establecen y operan las politicas fiscales y de gasto, que
involucran al Estado en su conjunto (Barajas, 2012:87). Para su estudio,
el proceso presupuestal se divide en etapas: planeacion, programacion y
presupuestacion,® aprobacion del presupuesto,” ejecuciéon del gasto™ vy
control interno, evaluacién y auditoria.'* Cada una de estas etapas tiene
sus tiempos vy logica propia, pero se influyen mutuamente (Auditoria
Superior de la Federacién, 2016).

El andlisis del proceso presupuestal puede ayudar en la definicion
de una ruta de reforma que permita la instrumentacion del enfoque de
politicas publicas con perspectiva de DDHH porque desde hace cinco
lustros, los procesos de reforma administrativa en México, asi como los
esfuerzos por hacer més eficiente el aparato publico, se han centrado en
la transformacion del proceso presupuestal. Fue durante el gobierno de
Ernesto Zedillo (1994-2000), que comenzd el cambio, de un modelo de
presupuestacion orientado al control de los gastos a uno orientado a la
busqueda sistematica de resultados especificos; cambios que continuaron
hasta el gobierno de Enrique Pefia Nieto (2012-2018). Arellano y Ramirez
anotan los argumentos basicos de aquellos que defendian, a finales del
siglo XX, dicho cambio:

8Esta etapa incluye tres fases: Planeacién, Programacion y Presupuestacion, sus caracteristicas
se detallan en el cuarto apartado, del presente capitulo.

¢ Ejemplificamos esta etapa a nivel del gobierno federal, se refiere al andlisis, discusion y
aprobacion del Paquete Econoémico, entregado por el Ejecutivo Federal ala Camara de Diputados.
El Paquete incluye, entre otros documentos, la Ley de Ingresos, aprobada por Diputados y
Senadores; y el Presupuesto de Egresos, aprobado sélo por los Diputados. La SHCP, junto con
la SEGOB, coordinan la negociacion entre la Camara de Diputados y el Ejecutivo.

0 El gasto publico federal lo ejercen las distintas dependencias y entidades publicas de los tres
Poderes Union y los 6rganos autonomos. Los montos autorizados por la Camara de Diputados, se
gasta a lo largo del afo. La SHCP hace el seguimiento del gasto ejercido a través de los informes
trimestrales entregados por los ejecutores de gasto. El Poder Ejecutivo rinde cuentas, ademas,
con los Informes de Ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo y de Gobierno, ambos anuales.

" El gasto publico federal lo ejercen las distintas dependencias y entidades publicas que integran
los tres poderes de la Nacion y los érganos autonomos. Los montos autorizados por la Camara
de Diputados, se gasta a lo largo del afio. La SHCP lleva a cabo actividades de seguimiento
a través de los informes trimestrales entregados por todos los ejecutores de gasto federal. El
Poder Ejecutivo rinde cuentas, ademas, con los Informes de Ejecucion del Plan Nacional de
Desarrollo y los Informes de Gobierno, ambos anuales.
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“‘es con base en una reforma al proceso presupuestal que una buena
parte de los incentivos y légicas de comportamiento de los agentes
publicos se pueden transformar; es el presupuesto y su proceso, una
guia que los funcionarios publicos tienen para relacionarse entre si'y
con los ciudadanos; es en la dindmica de construccion del presupuesto
que se definen las reglas minimas de control y desempeno de las
agencias gubernamental” (Arrellano y Ramirez, 2000).

Hoy, se puede documentar y entender la transformaciéon de las distintas
etapas del proceso presupuestal, observar sus fortalezas y debilidades;
avances y temas pendientes, y aprender de esa experiencia.

Otra razén que nos muestra la utilidad del analisis presupuestal,
es que hoy, cada etapa del proceso presupuestal tiene nuevas o
renovadas leyes especificas que la rigen. En las Ultimas décadas, el marco
normativo presupuestal ha ido cambiando poco a poco, de manera muy
profunda, buscando darle una nueva logica de funcionamiento al aparato
administrativo publico federal. Estas leyes tienen disposiciones en materia
de transparencia y acceso a la informacién publica. Dichas disposiciones
son parte del marco normativo e institucional creado en torno del derecho
humano a la informacién publica en México que comenzd a conformarse
en 2002,y hoy estd encabezado por el Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales (INA).

Asi, en el pais se ha avanzado de manera importante en la
transparencia presupuestaria; por ejemplo, es publico, en datos abiertos,
el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, el Presupuesto
aprobado y el ejercido, de 2008 a 2021; lo que sin duda es un avance
importante. Sin embargo, son publicos no soélo los datos del gasto
gubernamental, sino una gran cantidad de informacion relacionada
con cada una de las etapas del proceso presupuestal. El acceso a la
informacion publica abre la puerta a la participacion social, la cual es una
condicion indispensable en la busqueda por promover un enfoque de
politicas publicas con perspectiva de DDHH en México.

En el siguiente apartado se analiza la primera etapa del proceso
presupuestal:  Planeacion, Programacion vy Presupuestacion, por
considerar que en ésta se definen los objetivos, estrategias vy lineas de
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accion gue se desarrollaran en las otras etapas. Es un andlisis de revision
historica, se examinan tres temas importantes relacionadas con dicha
etapa: la Sectorizacion de la Administracion Publica Mexicana, el Sistema
de Planeacion Democratica del Desarrollo Nacional y el Presupuesto
Basado en Resultados.

3. Planeacion, Programacion y Presupuestacion en
México: ayer y hoy

Para entenderesta etapa del proceso presupuestal en toda su complejidad,
es importante identificar que tiene una doble légica: una sexenal y otra
anual. La légica sexenal se refiere a las actividades de planeacion nacional
que se llevan a cabo al inicio de cada gobierno federal.

De acuerdo con la Ley de Planeacion, cuando comienza una nueva
administracion, el Ejecutivo Federal tiene la obligacion de elaborar el
Plan Nacional de Desarrollo (PND), documento central de planeacion
nacional, base para la elaboracion de los programas de accién propios de
las dependencias y entidades de la administracion publica federal, y una
referencia obligada para los planes de desarrollo estatal y municipal (Ley
de Planeacion, 2018).

El PND no excederd el periodo constitucional del Presidente de la
Republica, pero tiene que ser un ejercicio de planeacién de largo plazo
al contener consideraciones y proyecciones de hasta veinte afos. El Plan
debe incluir un diagndstico general de los temas prioritarios a partir de
los cuales se promovera el desarrollo nacional, ejes generales, objetivos
especificos, estrategias e indicadores de desempeno. Ademas, la lista
de programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales que
tendrén que ser elaborados por las dependencias y entidades publicas
federales. Estos programas tienen que contener: un diagnostico sobre
la problematica a atender, objetivos especificos, estrategias, lineas de
accion e indicadores estratégicos. Cada uno de estos elementos tiene
que estar alineado y ser congruente con lo establecido en el PND (Ley de
Planeacion, 2018).
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Porotro lado, laldgica anual de la etapa de Planeacion, Programacion
y Presupuestacion, incluye las actividades de planeacion anual,
especificamente relacionadas con la programacion y presupuestacion.
Respecto de la programacion, las dependencias y entidades de
la administracion publica federal tienen que integrar programas
operativos anuales (POA). El POA es un instrumento de planeacion
dentro de la administracion publicas, a partir del cual se detalla de
manera pormenorizada las actividades, acciones y compromisos que se
desarrollaranalolargo del afo para dar cumplimiento a los objetivos de los
programas sectoriales, o que a su vez se ve reflejado en el cumplimiento
de lo establecido en el PND (Guizar, 2002).

Los POA buscan convertir los objetivos especificos planteados
en los programas derivados del PND, en programas de trabajo anuales,
y éstos en el proyecto de presupuesto, al determinar el costo que
tendrian las actividades a realizar en el ano. Esta funcién de asignar los
recursos econémicos a las actividades publicas que asi lo requiera es la
presupuestacion.

De esta manera se puede entender el presupuesto publico como
un instrumento de planeacion, asi lo destaca Chapoy, al definirlo como “el
plan financiero del gobierno expresado en un programa anual de trabajo
con la especificacion de todas las actividades que éste entrana, con la
descripcion de sus metas y objetivos, y con la determinacién de su costo”
(Chapoy, 2013:109). De acuerdo con esta autora, se trata de integrar la
presupuestacion en la planeacion, a través de la programacion.

Para entender la relacion de las fases de planeacién, programacion
y presupuestacion antes descrita, es necesario revisar de manera historica
trestemasimportantes en el funcionamiento del aparato publica mexicano
hoy: la Sectorizacion de la Administracion Publica Mexicana, el Sistema
de Planeacion Democratica del Desarrollo Nacional y el Presupuesto
Basado en Resultados.

3.1 Sectorizacion de la administracion publica mexicana

La sectorizacion de la administracion publica puede entenderse como el
acto juridico a partir del cual el Presidente de la Republica determina el
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agrupamiento de un conjunto de entidades publicas que tienen ambitos de
atribucion convergentes, bajo la coordinacion del titular de una Secretaria
de Estado (Calvo, 2020).

En México, esta forma de organizacion del aparato administrativo
publico y sistema de trabajo, comienza al inicio del gobierno de José
Lépez Portillo (1976-1982), con la aprobacién de la Ley Orgéanica de
la Administracion Publica Federal (LOAPF) y la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal (LPCGPF). La primera de estas leyes
divide la administraciéon publica federal en central y paraestatal. Respecto
de la administracion central, la Ley enlista las Secretarias de Estado que
la conforman vy define los ambitos de competencia de cada una de ellas.
Esto va a servir para que el Presidente ordene la Administracién en
sectores, cada uno encabezado por una Secretaria, donde se agrupan los
organismos paraestatales (descentralizados, empresas publicas, fondos y
fideicomisos), cuyo objeto esté relacionado con la esfera de competencia
de la Secretaria, cabeza de sector.

La administracion publica federal sectorizada en México tiene
cuatro décadas y media. De acuerdo con Pichardo (1984), el esquema
de funcionamiento sectorial tiene como objetivo bésico: lograr una
mayor coordinacion y control de las entidades del sector paraestatal, que
colaboren en las politicas sustantivas que llevan a cabo las dependencias
centralizadas; ademas de modernizar los sistemas de planeacion,
programacion, presupuestacion, control, informacion y evaluaciéon de la
administraciéon publica federal (Pichardo, 1984:196).

Lo anterior, tuvo sentido en la segunda mitad de los anos setenta,
dado el gran numero de dependencias y entidades publicas que
conformaban el gobierno mexicano, erigido como el principal articulador
vy proveedor de bienes vy servicios de esa época. A partir del sexenio de
Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988), comenzo la transicion hacia
un modelo de desarrollo centrado en el libre mercado, lo que supuso
reducir la intervenciéon estatal. Con el objetivo de disminuir el tamano
del sector publico, se llevaron a cabo procesos de desincorporacion o
privatizacion de activos del Estado a lo largo de varios sexenios. Asi se
pasd de contar con 1,044 entidades del sector paraestatal, a inicios de
1985, a solamente 121 registradas en 2021 (Villanueva, 2021:25). Dada
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la reduccién en el nimero de entidades paraestatales, su ordenamiento y
control deja de ser una prioridad.

Con el paso del tiempo, ha sido evidente un efecto negativo del
ordenamiento sectorial: que las Secretarias de Estado, atrincheradas en
su ambito de competencia y atribuciones, dificilmente se coordinan o
establecen canales de comunicacion entre ellas. Los problemas publicos,
cada vez mas complejos, son vistos y atendidos desde una perspectiva
fragmentada, sectorial. El objetivo de lograr hacer efectivos los DDHH
de la ciudadania, pasa por romper con la parcelacion de la actividad
administrativa, implica el trabajo colaborativo entre dependencias v
entidades publicas en torno de cada uno de los mencionados derechos.

Por otro lado, con la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal, publicada en 1976, cada sector de la administracién
publica federal se convirtio en un ramo presupuestal. A partir de esta Ley,
la programacion del gasto publico se basaria en los planes elaborados
por el Ejecutivo Federal; es decir, la asignacion del gasto serfa en funcion
de los objetivos establecidos en dichos planes. En ese momento, las
actividades de planeacion, programacion, presupuestacion, control vy
evaluacion del gasto publico federal, estarian a cargo de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto,'? dependencia recién creada, que tomo las
funciones que la SHCP realizaba en materia presupuestal.

3.2 Sistema de Planeacion Democratica del Desarrollo Nacional

Sentadas las bases en el gobierno de Lopez Portillo, durante el sexenio
de Miguel de la Madrid Hurtado se avanzo en la instrumentacion de
un nuevo modelo de planeacion, programaciéon y presupuestacion: por
programa, cuyos rasgos generales se mantienen hasta la fecha.

Se puede observar la concrecion de ese proceso a partir de tres
cambios normativos importantes: primero, la reforma al articulo 26

2 De acuerdo con la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal (DOF, 29 de diciembre
de 1976), la SPP se encargaba de: proyectar y calcular los egresos del gobierno federal; formular
el programa de gastos publico federal y el Presupuesto de Egresos de la Federacion y del
Distrito Federal; planear, autorizar, coordinar y evaluar los programas de inversion publica de las
dependencias; llevar a cabo el control, vigilancia y evaluacion del ejercicio del gasto publico.
Eran soélo tareas de presupuestacion (LOAPF, 1976).
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constitucional, que establece que el Estado organizara un “Sistema de
Planeacién Democrética del Desarrollo Nacional” (SNPD)*; Segundo, la
aprobacién de la Ley de Planeacion, encargada de regular el ejercicio de
la planeacién nacional del desarrollo vy la integraciéon y funcionamiento
del SNPD, vy, por ultimo, la reforma a la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, relacionada con las atribuciones de la SPP en materia de
planeacion.

En un nivel muy general, se puede entender que la planeacién es
‘fundamentalmente una eleccion sobre el futuro [...] puede definirse
como un proceso anticipatorio de asignacién de recursos (personas,
bienes, dinero y tiempo), para el logro de fines determinados” (Miklos
(1998:16-17). Este concepto basico puede adquirir distintos sentidos.
En el marco del SNPD en México, se retoma la planeacion nacional de
desarrollo, que en la Ley de Planeacion se define como:

‘la ordenaciéon racional y sistematica de acciones que, en base al
gjercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de
regulacion y promocién de la actividad econdmica, social, politica y
cultural, tiene como propdsito la transformacion de la realidad del pais,
de conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia
Constituciéon y la Ley establecen” (Ley de Planeacién, 2018:2).

A partir de este ejercicio de planeacion se fijaran objetivos, metas,
estrategias y prioridades; se asignaran recursos, responsabilidades vy
tiempos de ejecucion, se coordinaran acciones y se evaluaran resultados.

Es importante reconocer que la planeacion nacional del desarrollo
no soélo busca racionalizar la toma de decisiones, se trata de elaborar y
ejecutar un proyecto nacional de desarrollo, a partir del cual se establece
una imagen-objetivo del pais, se determina un estilo de desarrollo y se
elige racionalmente una ruta para su consecucion (CEPAL, 2014:25). Asi,
al integrar el Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales,
3 Este sistema se define como “el conjunto de relaciones que vinculan a la administracion
publica federal, estatal y municipal, con el sector social y privado, a través de acciones de
coordinacion y concertacion, para el logro de los objetivos establecidos en el PND y los

programas sectoriales, porque una vez publicados, estos documentos determinan y rigen las
actividades del gobierno federal a lo largo de todo el sexenio” (Ley de Planeacién, 2018).
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institucionales, especiales y regionales, se construye una vision de largo
plazo de la accion gubernamental.

Sobre la reforma a la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal de 1983, ésta busco fortalecer la funcién de integracion global
en materia de planeacion de la SPP, al incluir una serie de obligaciones
como: proyectar la planeacion nacional de caracter global y elaborar
el plan nacional; formular y coordinar la ejecuciéon de los programas
regionales y especiales; coordinar las actividades de planeacién, asi como
procurar la congruencia entre las acciones y los objetivos, estrategias,
politicas y metas del plan nacional; establecer la metodologia y los
procedimientos de participacion y consulta a los sectores social y privado
en las actividades de planeacién. Lo importante de este listado, es que
da cuenta del papel central de la SPP como dependencia de integracion y
coordinacién de las actividades de planeacion nacional de desarrollo, en
este marco institucional en conformacion.

Antes de poder consolidarse como una dependencia globalizadora,
en 1992, el presidente Carlos Salinas de Gortari desaparece la SPP. El
problema fue que tal hecho se debid a razones politicas, no como parte
de un proceso de reingenieria del aparato administrativo publico.

Es necesario recordar que la primera accion de gobierno del
Presidente Salinas fue crear el Programa Nacional de Solidaridad
(Pronasol), dentro de la Subsecretaria de Desarrollo Regional de la SPP.
Este programa de atencion a la pobreza fue creciendo en importancia,
sobre todo politica; asi, en 1992, se crea la Secretaria de Desarrollo
Social para darle cobijo al Pronasol, al mismo tiempo que desaparece la
SPPy las atribuciones sobre planeacion, programacion y presupuestacion
se le asignan a la SHCP.

Dentro de la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal,
la larga lista de obligaciones de la SPP en cuestion de planeacion, se
convirtieron en solo una para la SHCP: “Proyectar y coordinar la planeacion
nacional del desarrolloy elaborar, con la participacion de los grupos sociales
interesados, el Plan Nacional correspondiente” (LOAPF, 1992).

Lo anterior muestra como México abandona la planeacién de
mediano plazo. Eran los anos noventa, habia un nuevo contexto, un
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proceso de cambio hacia un Estado regulador, que cada vez intervenia
menos en la economia vy el bienestar social, promotor de la apertura
comercial y el libre juego de las fuerzas del mercado. Eso explica la
desaparicion de la SPPy el por qué la SHCP no toma obligaciones amplias
en materia de planeacion. En el organigrama de la SHCP, presentado
en el Tercer Informe de Labores, 2020-2021, es claro que no hay un
area de planeacion nacional dentro de esta Secretarfa (SHCP, 2021). La
Subsecretaria de Egresos (responsable de la planeacién, programacion
y presupuestacion a nivel federal), tiene claramente una estructura
relacionada con el control del gasto, que ha sido histéricamente la
preocupacion de la SHCP.

Hoy, el aparato administrativo publico mexicano funciona en el
marco del Sistema de Planeacion Democratica del Desarrollo Nacional,
el cual gira en torno del PND, una hoja de ruta de la cual se desprende,
se quiera o no, una vision de pafs que se busca alcanzar ese sexenio.
Sin embargo, el gobierno federal no cuenta con una dependencia con
capacidad institucional para encargarse de las actividades de integracion
y coordinacion de la planeacién nacional del desarrollo.

Presupuesto Basado en Resultados

El transito hacia un nuevo modelo de planeacién, programaciéon vy
presupuestacion concretado en lo que se denomind Presupuesto Basado
en Resultados, comenzdé durante el gobierno de Ernesto Zedillo Ponce de
Ledn (1994-2000), en el marco de su Programa de Modernizacion de la
Administrativa Publica (PROMAP).

Los objetivos del PROMAP eran: transformar a la Administracion
Publica Federal mexicana en una organizacion eficaz, eficiente y con una
cultura de servicio. Asimismo, combatir la corrupcion vy la impunidad a
través de acciones preventivas y correctivas (Pardo, 2010). Se definieron
cuatro ejes de accion,™ de los cuales se destaco el relativo a la medicion
y evaluacion de la gestion: “medir el desempefno”, por ser algo nuevo,

4 i) Participacion y atencion ciudadana; i) descentralizacion y desconcentracion administrativa;
iii) dignificacion, profesionalizacion y ética del servidor publico; y iv) medicién y evaluacion de la
gestion publica (Poder Ejecutivo, 1996).
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distinto a los temas que tradicionalmente se incluian en los programas de
mejora administrativa a nivel federal.

“‘Medir el desempeno’, al igual que los temas de evaluacion de
resultados o rendicion de cuentas eran parte de las ideas propias de
la Nueva Gestion Publica (NGP),*> enfoque que inspird el disefio del
PROMAP. Eso no significa que los instrumentos y recomendaciones
que ofrece NGP™ hayan sido aplicados en el caso de México, al
contrario, de acuerdo con Cejudo, se recuperd poco de lo que ofrece
este enfoque, lo que sucedio en el pais fue que:

“la retorica llegd mas lejos que los cambios efectivamente realizados:
administraciones en todos los dmbitos de gobierno y de todo signo
partidista anunciaban que sus reformas se inscribian en la NGP, con
la esperanza de dotarlas de mayor legitimidad y de presentarse como
vanguardistas en lo administrativo” (Cejudo, 2011: 32).

Sin duda, la reforma administrativa se volvio un discurso politico; pero los
esfuerzos del gobierno zedillistas no fueron “timidos”, como los califica
(Cejudo, 2011:37), sino que hubo una imposibilidad de avanzar en esas
iniciativas debido las caracteristicas propias del aparato publico mexicano
de ese momento: una estructura cerrada a las demandas de la sociedad,
propia de un gobierno autoritario, que estaba acostumbrada a tratar con
clientelas y no con ciudadanos, con claras habilidades para el control
politico y social, pero no especialmente apta para lograr resultados en la
mejora de la calidad de vida de las personas.

Considerando lo anterior, se tuvo que comenzar con lo mas
basico, como destaca Pardo, se les pidié a los organismos publicos

N«

clarificar sus objetivos, bajo los conceptos de “mision’, “vision’, “lineas

® Cejudo ubica la Nueva Gestion Publica como “un conjunto de decisiones y practicas
administrativas orientadas a flexibilizar estructuras y procesos y a introducir mayor competencia
en el sector publico, con el propdsito de mejorar los resultados de la accién gubernativa”
(Cejudo, 2011:17).

6 El autor considera que se retomé poco de los relacionados con la introduccion de mecanismos
de mercado al sector publico; hubo muy poco progreso en dotar de autonomia plena a agencias
y funcionarios, no se establecieron mecanismos de pago para incluir compensaciones por
resultados; tampoco se definieron los convenios de desempefio en instrumento de control
gubernamental; la estructura centralizada de la administracion federal y las reglas homogéneas
de personal y de ejercicio del presupuesto permanecieron intocadas en estos afos, primera
década del siglo XXI (Cejudo, 2011: 37-38).
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estratégicas” y “cursos de acciéon’, y los “indicadores de gestion.”
(Pardo, 2010:397). Cada Secretaria de Estado y entidad publica
tenfan definidos sus &mbitos de competencia y atribucion en el marco
normativo correspondiente, pero ahora tenian que definir qué hacian
y para qué servia su quehacer; ademés, todas esas definiciones iban a
ser publicas. El Tercer Informe de Labores de Ernesto Zedillo muestra
que no fue una tarea fécil, se llevaron a cabo varias guias y distintas
actividades de capacitacion.”

Usar esta “nueva”’ metodologia no fue un ejercicio sencillo para
la administracion publica mexicana, acostumbrada a trabajar de manera
inercial. Asi lo anota Pardo: “fue un ejercicio impuesto desde la secretaria
responsable del desarrollo administrativo que implicd muchas horas de
esfuerzo, primero para entender qué era lo que se queria y luego para
comprender qué de su puesta en marcha se derivarfa en alguna utilidad
practica” (Pardo, 2017:401). Implicé introducir a los funcionarios puiblicos
en una nueva logica de trabajo. En la reforma zedillista, la idea de lograr
un trabajo mas ordenado, no era suficiente.

La necesidad de darle un sentido practico a las definiciones planteadas
por las dependencias y entidades publicas, ademas de generar un estimulo
0 incentivo para continuar con los cambios, llevd a la SHCP, en 1997, a
proponer una transformacion profunda de la estructura programaética
y presupuestal para vincular las acciones y programas con costos que
suponian al erario, se le llamd Nueva Estructura Programatica, NEP.

El objetivo de esta nueva clasificacion del gasto publico,® era darle
un nuevo orden y direcciéon al quehacer de la administracion publica

7 En el Tercer informe de gobierno de Ernesto Zedillo (sep. 1997), se mencionaron como acciones
realizadas en materia de medicién y evaluacién publica: 105 evaluaciones a 93 dependencias,
organos desconcentrados y entidades paraestatales de la administracion publica federal: analisis
del ejercicio del presupuesto y del cumplimiento de programas y metas en 16 dependencias y en
11 entidades; evaluacién de los programas sectoriales derivados del PND; registré un total de mil
294 indicadores de gestion que quedaron “concertados” entre las dependencias y la Secodam;
93 talleres para definir estandares de servicio en 17 dependencias y en la Procuraduria General
de la Republica, elaboracion de guias metodolégicas (Poder Ejecutivo, 1997).

8 | as categorias programaticas (funciones, subfunciones, programas sectoriales, programas
especiales, actividades institucionales, proyectos institucionales y proyectos de inversion),
clasificaban el gasto para identificar lo que se va hacer con los recursos publicos. Elementos
programaticos (mision, proposito institucional, objetivo, indicadores estratégicos, metas del
indicador), proporcionan informacioén cualitativa de las acciones a desarrollar, con la definicién
de los Indicadores Estratégicos se plantea la posibilidad evaluar el desempefio.
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federal al vincular de manera clara y contundente los objetivos, las
estrategias v las lineas de acciéon del Plan Nacional de Desarrollo, con
los propios de los Programas Sectoriales, Especiales, Institucionales
y regionales, vy, finalmente, unirlos a los establecidos en los Programas
Operativos Anuales. De esta manera se obligada, a través de la estructura
programatica a que las actividades incluidas en los POA, estuvieran
encaminadas a cumplir con los objetivos planteados en el PND.

Durante el gobierno de Ernesto Zedillo quedd clara la enorme
resistencia que puede existir en el personal publico cuando se promueve
una nueva logica de funcionamiento de la administracion. La NEP, mostro
quelasolucion que encontraron fue observaren el presupuesto de egresos
como se estaban gastando los recursos. Sin embargo, la pretension de
alinear las actividades publicas a los objetivos del PND, tendria que
esperar una década para concretarse. Esto seria hasta 2007, en el marco
de la conformacion del Sistema de Evaluacién del Desempeno.

Entre 1997y 2007, los cambios en las distintas etapas del proceso
presupuestal fueron muy importantes. El Congreso de la Unién jugd un
papel crucial,’ un botén de muestra fue la aprobacion de la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en 2006. La nueva Ley
de Presupuesto mandatd la creacion del Sistema de Evaluacion del
Desempeno, definido en su articulo 2 como:

‘el conjunto de elementos metodologicos que permiten realizar una
valoracion objetiva del desempeno de los programas, bajo los principios
de verificacion del grado de cumplimiento de metas y objetivos, con
base en indicadores estratégicos y de gestion que permitan conocer
el impacto social de los programas y de los proyectos” (Congreso de la
Union, 2006).

9 A través de los Decretos de Presupuesto de Egresos de la Federacién, aprobados cada afo
por la Camara de Diputados se establecié la obligacion de elaborar las Reglas de Operacion para
determinados programas gubernamentales; se determiné que la SHCP tenia que entregar informes
trimestrales del ejercicio del gasto publico federal a la Camara; y se mandaté la evaluacion anual
de los programas sujetos a reglas de operacion, entre otras medidas. Por otro lado, una reforma
constitucional y la aprobacion de la Ley de Fiscalizacion, llevo a la creacion de la Auditoria Superior
de la Federacion; la aprobacion de la Ley General de Desarrollo Social cre6 el Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, CONEVAL; asimismo, la aprobacién de la Ley de
Transparencia conllevo la creacion del Instituto Federal de Acceso a la Informacion.
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La SHCPyla Secretaria de la Funcion Publica guedaron como responsables
del funcionamiento del SED. La primera encargada de la evaluacién de los
programas del gobierno, junto con el Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social, CONEVAL, y la segunda de la evaluacion
de la gestion publica.

En el discurso gubernamental, el SED se identifica como la
herramienta clave para asegurar el éxito del Presupuesto Basado en
Resultados. Este se define como un nuevo tipo de gestién publica
enfocada en los resultados. Se centra en la idea de que a través de los
resultados de la evaluacion de los programas de gobierno se va a poder
mejorar latoma de decisionesy los procesos de planeacion, programacion,
presupuestacion y ejercicio de gasto para lo cual definen un esquema de
cuatro etapas (Véase cuadro 5).

Cuadro 5. Principales etapas del Presupuesto Basado en
Resultados

1. Alinear lo programas y proyectos al PND

’ 2. Definicion de objetivos estratégicos, indicadores y metas ‘

3. Seguimiento constante al ejercicio de los recursos, enfocado en los resultados

’ 4. Asignar recursos en funcion de la relevancia estratégica y resultado de evaluaciones. ‘

Fuente: elaboracion propia.

Para cubrir esas cuatro etapas, en 2007, CONEVAL y la SHCP emitieron
los “Lineamientos generales para la evaluacion de los Programas
Federales de la Administracion Publica Federal”. En estos Lineamientos se
establece que las dependencias y entidades de la administracién publica
federal deben formular objetivos estratégicos alineados con los PND vy los
programas derivados del mismo. Por otro lado, cada uno de los programas
presupuestarios de las dependencias, deben contribuir a los objetivos
estratégicos de éstas. Por Ultimo, los programas presupuestarios deben
tener la Matriz de Indicadores de Resultados para identificar claramente
sus resultados.

La Metodologia del Marco Logico y la Matriz de Indicadores de
Resultados se centran en los procesos de programacion. La forma de
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planeacién queda intacta. Se toman los objetivos del PND y los programas
derivados para orientar lo que serdn los programas presupuestales. José
F Tapia, sintetiza muy bien el problema con los PND, mas all4 del sexenio
que se trate, cuando anota respecto el PND 2013-2018, de Enrique
Pefa Nieto: “No ofrece una clara justificacion de la pertinencia, ni una
priorizacion de los objetivos, ni las estrategias para lograrlos. De esta
forma, los objetivos planteados se convierten en una lista de buenos
deseos” (Tapia, 2013:34).

Para buscar una solucién al anterior problema, se reformé el articulo
74 constitucional, dandole a la Camara de Diputados la facultad exclusiva
de aprobar el PND. Lo que se buscaba era incluir la participaciéon del
Legislativo en la definicion de la ruta que el Poder Ejecutivo traza a través
del PND. A partir de lo anterior, se modifico la Ley de Planeacion.

Enelplandel presidente Andrés Manuel Lopez Obradorno seincluye
un diagndstico general de los temas prioritarios para su administracion,
no estan definidos ejes generales, ni objetivos especificos, estrategias,
ni indicadores de desempeno, por lo que no se cuenta con todos los
elementos que establece la Ley de Planeacion. Dentro del aparato publico
mexicano, la gran reforma pendiente es a la planeacion nacional, en tal
sentido, el enfoque de politicas publicas con enfoque de DDHH tiene
mucho que proponer.

4. Politicas Publicas con Enfoque de DDHH vy
Proceso Presupuestal

En la fase de planificacion presupuestal, los criterios de base que se
sugieren son:

a) Integrar la participacion ciudadana, ésta debe ser parte esencial
de cada etapa de las politicas publicas, si se incluye en la practica la
colaboracion de la ciudadania, no solo se reconoce su derecho a intervenir
en los asuntos de la vida publica y democratica, sino también se rompe
con el esquema tradicional de hechura de las politicas publicas conocido
como top-down, en el que desde un solo grupo de agentes, generalmente
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los “expertos”, técnicos o representantes del gobierno, son quienes
identifican los problemas y deciden cémo solucionarlos; en cambio, se
transita hacia la perspectiva bottom-up, o “desde abajo” si es la poblacion
quien identifica cudles son las principales necesidades de recursos y de
qué manera podria ayudar la intervencion gubernamental.

Es importante senalar que no necesariamente se recomienda la
total eliminacion del enfoque “desde arriba”, sino méas bien, ampliar la
construccién de politicas publicas “desde abajo”, esto se debe sobre
todo a que del primer enfoque se resalta sus cualidades institucionales
y convergentes con el marco legal, pero sobre todo a que en ocasiones
es necesaria la accion discrecional, cuando existen eventos contingentes
que requieren una accion inmediata como por ejemplo alguna situacion
de emergencia con dafnos a la poblacién ocasionada por algiin fendmeno
natural. Por otra parte, la recomendacion hacia el enfoque “desde abajo”
es sostenida desde que se percibe ayuda a incorporar la perspectiva de
distintos sectores de las comunidades, sobre todo de las personas en
situacion de vulnerabilidad, asi como la participacion de organizaciones
no gubernamentales. Las ventajas vy limitaciones de ambos enfoques han
sido analizadas principalmente a través de casos de estudio especificos,
por ejemplo en: Sabatier (1986), Stanton (2012), Walton, Davies,
Thrandardottir y Keating (2016) y Patrick y Simpson (2019).

b) Identificar las obligaciones en DDHH que son también
compromisos del Estado, esto es claramente diferente a identificar las
necesidades de la poblacién, si bien en el enfoque tradicional se utiliza la
metodologia de construcciéon de arboles de causas - efectos y de medios—
fines para identificar todo el contexto y las oportunidades de atencién de
las necesidades, en la perspectiva de DDHH se parte de distinguir cuéles
son los derechos que el Estado debe garantizar, proteger, promover y
respetar, pero ademas se requiere precisar a través de qué mecanismos
es posible el gjercicio efectivo de estos derechos de modo que se tengan
posibilidades de ruta de accion.

c) Examinar el contenido esencial de los derechos que debe ser
plenamente garantizado. Esta caracteristica es pertinente si consideramos
que el presupuesto publico es siempre limitado de modo que la
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distribucion de los recursos debe asegurar que se cubra lo indispensable
de los bienes vy servicios que permitan satisfacer los derechos. La
definicion del contenido esencial puede realizarse atendiendo los
estandares internacionales de cada derecho. En el sistema americano de
los DDHH pueden revisarse los tratados vinculantes de base como la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos vy el “Protocolo de San
Salvador”: Protocolo Adicional a la Convencion Americana de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales.

En el caso del sistema universal de DDHH son de especial
relevancia el Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales (PIDESC) y el Pacto Internacional de los Derechos Civiles
y Politicos (PIDCP), de ambos la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos ha coordinado los trabajos
para precisar y facilitar su interpretacién a través de las Observaciones
Generales al PIDESC vy las Observaciones Generales al PIDCP; en
particular, éstas ultimas son muy utiles para observar el contenido
esencial de los derechos. Por ejemplo, en el caso del derecho a la salud, el
articulo 12 del PIDESC reconoce el derecho de toda persona al “disfrute
del mas alto nivel posible de salud fisica y mental” (ACNUDH, 1976) vy
en la Observacién General 14 del PIDESC se precisan otros tratados
vinculantes con los que guarda relacion, las especificidades de lo que
debe incluir el derecho a la salud, ademas de los elementos institucionales
referidos en el Cuadro 2, entre otros se incluye: la disponibilidad en
numero suficiente de centros publicos para la atenciéon de la salud, la
disponibilidad de médicos vy profesional capacitado y bien remunerado,
condiciones higiénicas y aptas en las instalaciones de atencion, la
accesibilidad fisica especialmente para personas con discapacidad, la
asequibilidad econdmica, el acceso a la informacion en el tratamiento
y prevencion de enfermedades, y medidas contra la contaminacién del
ambiente que afecta a la salud.

d) En forma complementaria al andlisis del contenido esencial, entre
otros autores Hunt y Khosla (2007, 2008), Serrano y Vazquez (2013) y
Alza (2014) han propuesto una metodologia para revisar de mejor forma
como se interpreta un derecho y consiste en el “desempaque” de éstos,
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es decir, examinar qué sub-derechos incluyen y analizar su aplicacion con
base enlas obligaciones del Estado, principios y elementos institucionales.
Por ejemplo, en el caso del derecho a la salud, podrian distinguirse entre
otros: el derecho a recibir atencién vy tratamiento médico en caso de
lesiones o enfermedad, suministro de medicamentos esenciales, servicios
esenciales de salud para infantes, adolescentes, mujeres y personas
adultas mayores, o el acceso a determinantes béasicos de la salud como la
alimentacion adecuada, agua potable y servicios basicos de saneamiento.

Ademas, al examinar cada uno de los subderechos, debe
examinarse que se cumpla con los principios de aplicaciény los elementos
institucionales; por ejemplo, la disponibilidad de medicamentos esenciales
debe acompanarse de la accesibilidad a éstos, deben ser de calidad vy ser
aceptables para la poblacion; debe asegurarse el maximo uso posible de
recursos publicos en su adquisicion, y los recursos a emplear deben ser
progresivamente mayores en cada ejercicio fiscal.

Los elementos anteriores son compatibles con los requerimientos
formales de planeacion en México que requieren tanto la integracion
de los distintos programas de la administracion publica federal con el
Plan Nacional de Desarrollo (PND), como la alineacion de los planes
de desarrollo de los gobiernos locales con el PND. Asimismo, estos
elementos permiten justificar ampliamente las necesidades de gasto de
los programas que puedan proponerse.

En la etapa de programacion presupuestal las fases esenciales son:

a) Revisar los criterios de no regresion, lo que implica que los
recursos publicos erogados para garantizar un derecho deben ser en
cada ocasion superiores al del ejercicio fiscal anterior. Este elemento
se encuentra en correspondencia con los principios de progresividad y
maximo uso de recursos disponibles.

b) La asignacién transversal de recursos funciona en el sentido de
que los distintos programas presupuestarios deben ser complementarios
entre si, pero al mismo tiempo se requiere observar la no duplicacion del
gasto publico; esto demanda amplia integracion de las diferentes funciones
del gasto publico, que en México por varios anos se ha distinguido entre las
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funciones de desarrollo social, desarrollo econdmico y gobierno. Asimismo,
la integracion es necesaria para evitar la inclinacion de recursos hacia algun
programa vy la desproteccion o no cobertura de otros.

En la fase de presupuestacién se formaliza la asignacion de
recursos publicos a los poderes de la Union, los organismos auténomos y
las entidades federativas y municipios, en esta fase es importante:

a) Monitoreo en el ejercicio de los recursos con participacion
ciudadana, lo deseable es que se vigile que el uso de los recursos se
realice siguiendo los principios sugeridos por las ROP de los distintos
programas para cuidar que los recursos se distribuyan efectivamente entre
la poblacion beneficiada, pero ademas se requiere vigilar el cumplimiento
de los procedimientos de contratacion y adquisicion de bienes vy servicios
que estipula la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico (Congreso de la Union, 2000) porque su omision deriva en casos
de corrupcion e impunidad. De hecho, en distintas investigaciones se ha
mostrado que cuando ocurren practicas contrarias a la legislacion en la
contratacion y adquisicion de bienes y servicios, como pueden ser el sobre-
precio en la compra de bienes o insumos, o la asignacion discrecional de
contratos se origina la pérdida o disminucion de recursos publicos para la
adquisicion de oros bienes, de modo que se pueden reducir las posibilidades
de garantizar otros derechos (Vazquez y Ortiz, 2021).

b) La formulacién de propuestas para la construccion de
indicadores de impacto es crucial en la etapa de presupuestacién en la
que se materializa el ejercicio de recursos publicos para la satisfaccion de
los distintos derechos; si bien, desde la fase anterior de programacion,
a través de las matrices de indicadores para resultados se describe
como se valorara cuantitativamente el alcance de objetivos de cada
programa presupuestario, es de destacar que en su mayoria como se ha
realizado tradicionalmente con la metodologia de presupuesto basado
en resultados, solo se incorporan indicadores cuantitativos generalmente
referentes al numero de apoyos otorgados o al nimero de personas
beneficiadas; en cambio, se requiere avanzar hacia la construccion de
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indicadores de impacto que muestren cémo se encontraba la poblacién,
antes de realizado un programa y después de éste, es decir que permitan
evaluar la pertinencia de un programa en funcion de los cambios logrados
en la calidad de vida de las personas.

5. Conclusiones

En este trabajo se han examinado dos é&reas de relevancia en la
materializacion de las politicas publicas con enfoque de derechos humanos:
primero, el contraste con la metodologia tradicional de construccion
de las politicas publicas, y el analisis de cada una de las fases del ciclo
presupuestario: planeacion, programacion y presupuestacion.

Del enfoque de DDHH es de suma importancia resaltar que la
construccién de las acciones de politica publica parte del reconocimiento
de los derechos humanos y las obligaciones del Estado en la materia,
al mismo tiempo que se identifica que todos los derechos son
interdependientes por lo que no es posible establecer jerarquias entre
éstos. Son asimismo relevantes, la precision de la eliminacion del
caracter asistencialista con el cual se proporcionan bienes vy recursos a la
poblacién, como se efectud por muchos anos, pero sin que se resuelva de
manera efectiva la atencidn y garantia de sus derechos; y en un sentido
similar la participacion ciudadana cuando es incorporada en el ciclo de
politicas publicas debe permitir la verdadera inclusion de las personas
en la definicion de acciones, el monitoreo de su implementacién y en la
evaluacion de los resultados, en lugar de simplemente servir como medio
de legitimacion de las acciones de gobierno.

Respecto a las fases del ciclo presupuestario, cuando se integran
con el enfoque de DDHH, incluyen la identificacion del contenido
esencial de los derechos y subderechos que es necesario garantizar, la
incorporacion de los principios de aplicacion como son la progresividad,
prohibicion de regresion y maximo uso de recursos disponibles, la
integracién transversal de recursos de modo que se evite la duplicidad
de su ejercicio, pero también la insuficiencia de recursos o no cobertura
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para la satisfaccion de algunos derechos; y finalmente, el monitoreo vy
vigilancia de la asignacién de recursos para evitar practicas de corrupcién
e impunidad que conduzcan nuevamente a la pérdida de recursos para
garantizar derechos.

Del andlisis histérico de la etapa de Planeacion, Programacion vy
Presupuestacion se identificd la division sectorial de la administracién
Publica Federal vy la crisis estructural de la planeacion nacional para
el desarrollo en el pais, como los grandes problemas que dificultan la
instrumentacion del enfoque de politicas publicas con perspectiva de
DDHH en México.
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Introduccion

ctualmente, los mecanismos de participacion ciudadana son

escenarios electorales cada vez més frecuentes en los distintos

contextos de América Latina, lo que ha propiciado novedosas

configuraciones en las contiendas electorales, en los disefos
institucionales y en las interacciones entre los distintos actores que
componen a la sociedad.

Los mecanismos de participacion ciudadana son la categoria
conceptual donde se insertan figuras como la consulta popular, el
plebiscito, la revocatoria de mandato, el referéndum e incluso los
presupuestos participativos. De manera adicional, ejercicios que muchas

1 Este articulo incorpora hallazgos de investigacién de la tesis doctoral titulada “Mecanismos
de democracia directa: las consultas populares para la refrendacién de acuerdos de paz en
Colombia (2016) y Guatemala (1999)” desarrollada por Maria Carolina Restrepo Gémez en la
Benemérita Universidad Auténoma de Puebla.
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Metropolitana UAM - Unidad Lerma. ORCID 0000-0002-5576-5209.
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Autonoma Metropolitana — Lerma. Investigador Nacional. c.aguilar@correo.ler.uam.mx
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veces no estdn institucionalizados, como las asambleas comunitarias
y foros de discusion ciudadana. Estos constituyen espacios donde los
ciudadanos tienen una incidencia directa en las decisiones colectivas sin
que el sistema de representacion funja como intermediario.

Estas figuras de participacion politica cada vez mas frecuentes en las
democracias traen consigo enormes interrogantes sobre ;quiénes 'y como
participan? Y mas todavia ;como esta participacion estd contribuyendo
a la gestion de los conflictos o tensiones? Por tanto, nos proponemos
a indagar sobre los pardmetros de estas formas de representacion de
la democracia, pero desde el talante de los derechos. Creemos que
la democracia participativa se expresa en diferentes mecanismos e
instrumentos, pero sobre todo desde una vision cotidiana y asentada
en las costumbres, en pleno ejercicio de la titularidad de sus derechos
(Cardarelli y Rosenfeld, 1998), alli es donde la discusion sobre el disefio
institucional de las figuras de participacion cobra relevancia y mas aun
coémo se asientan o no en un enfoque de derechos.

1. Breve conceptualizacion de los mecanismos de
participacion ciudadana

En el marco de las figuras participativas se generan espacios en los que
tienen lugar nuevas interacciones entre los actores, donde se pueden
generar espacios de consenso o, por el contrario, l6gicas de legitimacion
dependiendo del andamiaje institucional de los distintos contextos. Sin
duda, los historicos de estos ejercicios han evidenciado multiples resultados
en la gestion de las tensiones politicas, sin embargo, tan solo su existencia
en el abanico de herramientas de las que dispone una sociedad, representa
un elemento importante en el fortalecimiento de la idea de la participacion.

La participacién ciudadana plantea la posibilidad de que los
ciudadanos se involucren de manera amplia en los distintos espacios de
decisién, contribuyendo a “desprivatizar” el Estado, es decir, permitirle a la
sociedad civil intervenir en la definicion del interés publico; y propiciando
en cierta medida la igualdad en la administracion de los recursos publicos
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a grupos sociales que tradicionalmente habian permanecido excluidos de
los procesos de decision (Restrepo, 2020).

En este sentido, la participacion vinculada a la voluntad popular
constituye un derecho, a través del cual el poder politico actla de forma
democratica, garantizando otros derechos como la libertad de expresidn,
los derechos de asociacion y los de educacion e informacion.

En México, se ha dado un crecimiento en términos cuantitativos
y cualitativos de los ejercicios consultivos. Este fendmeno puede ser
explicado respecto a tres vertientes. Por un lado, la incorporacién de
leyes secundarias que puntualizan los procedimientos de activacion
en el marco de tratados internacionales como la OIT y la participacion
consagrada como Derecho Humano en la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos. Un segundo elemento, estd relacionado con
la voluntad politica de los gobernantes que han tratado de incorporar
la participacion ciudadana como un eje central en la forma de hacer
gobierno v, un tercer elemento, esta relacionado con el fortalecimiento
de las organizaciones de la sociedad civil que representan la activacion
“‘desde abajo” de este tipo de mecanismos.

Generalmente, la Constitucion politica y las leyes secundarias son
los instrumentos institucionales que condicionan los mecanismos de
participacion ciudadana. En este sentido, hay una diferenciacién en la
forma en la que inciden estas normatividades en las distintas instancias.
Por ejemplo, Lissidini (2011) menciona sobre la necesidad de explorar
ejercicios mas locales, ya que en cuanto al marco de los mecanismos
de democracia directa se refiere, el ambito municipal es la dimension
mas accesible por el nimero de firmas solicitadas y es el espacio donde
los partidos politicos y los ciudadanos tienen dindmicas diferenciadas
respecto a las consultas que se puedan dar a nivel nacional.

El término democracia significa “poder del pueblo” al mismo tiempo
que, es entendida como una forma de organizacion politica en la que la
titularidad del poder recae en el pueblo. En la democracia, las decisiones
son consensuadas a través de mecanismos de participacién que pueden
ser directos o indirectos, llevados a cabo de manera periédica o de
manera extraordinaria (Restrepo, 2020).
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Especificamente, la democracia directa puede ser conceptualizada
como “un grupo de instituciones politicas en las que los ciudadanos
deciden o emiten su opinion en las urnas o a través del sufragio universal y
secreto y que no forma parte del proceso electivo regular de autoridades”
(Altman, 2010, pag. 2). Desde la corriente tedrica de la participacion,
los mecanismos directos incluyen una visiéon mas alld de la normativa
y se ubica como el canal que vincula al ciudadano con las decisiones
de gobierno, esto a través de la activacion de figuras consultivas que
contribuyen a una mayor incidencia del ciudadano en el quehacer publico.

La democracia directa, aunque mantienen su base tedrica en
la configuracion de comunidad fincada en procesos deliberativos,
entiende la complejidad de actores de las sociedades contemporéaneas
y, en paralelo, se reinventa al ocupar espacios novedosos en forma de
mecanismos de participacion ciudadana.

Aunado a lo anterior, la toma de decisiones colectivas tiene como
proposito la democratizacion en la participacion de los actores en la
vida politica, promoviendo la inclusion de los posibles afectados por
decisiones y garantizando el derecho a la participacion de lo publico
de todos los ciudadanos. Esto responde al momento de las sociedades
contemporaneas donde se da el paso de la democratizacion del Estado a
la democratizacion de la sociedad (Restrepo, 2020).

Desde la literatura especializada se han realizado importantes
esfuerzos por generar ftipologias que permitan descripciones v
clasificaciones mas precisas sobre los mecanismos de participacion
ciudadana. En este sentido, Zovatto (2008) clasifica dos tipos de
instrumentos: los personales vy los sustantivos. Los personales,
tienen como finalidad someter a consulta popular la continuacién o
revocacion de un cargo de eleccion popular, este mecanismo es activado
generalmente por la ciudadania, aunque en algunas ocasiones puede
ser impulsado por un lider politico. El ejemplo de este instrumento es la
revocatoria de mandato. Por otra parte, los mecanismos sustantivos, son
sobre temas especificos de interés publico, estos mecanismos pueden
ser activados por la ciudadania, por un lider politico o por algin drgano
de representacion. Los ejemplos tipicos de este tipo de consultas son los
plebiscitos, los referendos y las consultas populares.
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Como se menciond de manera previa, laforma en la que se genera la
activacion de un mecanismo de consulta popular, es un elemento central
en la capacidad de incidencia en la democratizacién de una sociedad.
En este sentido, segln su origen de activacion se pueden encontrar
dos grupos, las consultas activadas “desde arriba” y las activadas “desde
abajo”. Las primeras, son consultas que las activa un lider politico para
someter a consulta de la ciudadania algiin tema publico, también entran
en este grupo las que son impulsadas por los érganos de representacion.
El segundo grupo, las activadas “desde abajo”, estan relacionadas con
las iniciativas que provienen de la sociedad civil organizada y que a
través de la recoleccion de firmas y el cumplimiento de determinados
procedimientos someten un tema o un cargo a consulta.

Altman (2010) realiza una clasificacién sobre la tipologia de las
consultas, enfocdndose en tres elementos centrales: quién impulsa el
mecanismo, qué se pretende alcanzar con ély cual es la incidencia del
resultado de la consulta sobre la decisién final sobre un tema.

Impulsores del mecanismo: como se menciond anteriormente, los
impulsores de los mecanismos pueden ser los ciudadanos o la sociedad
civil organizada quienes a través de la recoleccion de firmas (desde abajo)
0 algln lider politico u érgano de representacion (desde arriba) (Altman,
2010). Esta activacion puede estar ligada al cumplimiento de una norma,
ya sea de un tratado internacional como la OIT o la Declaracion Universal
de Derechos Humanos, de la Constitucion Politica o de un reglamento
con vigor determinado (Restrepo, 2020).

Finalidad del instrumento: en cuanto a la finalidad de los
instrumentos, se pueden identificar dos grupos: los mecanismos que
tienen como finalidad mantener el status quo de una situaciéon determinada
y, por otra parte, los que tienen como finalidad transformar un orden
establecido. En cuanto a este elemento, Altman (2010) establece las
categorias de proactivo y reactivo. El primero, para definir a las consultas
que son activadas como una propuesta y el segundo, cuando son
consecuencia de una accién que alterd el statu quo (Altman, 2010).

Vinculacion del resultado: segiin la capacidad de incidencia que
tenga una consulta en la gestion de un tema, se pueden clasificar en
consultivas o en vinculantes. Las vinculantes, se realizan para conocer la
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opinion de la ciudadania, sin que esto sea de obligatoria implementacion,
y las consultas vinculantes, es cuando los resultados se traducen de
manera obligatoria en ley (Altman, 2010).

Una vez descritos los componentes centrales para el andlisis de los
mecanismos consultivos, es menester mencionar las principales variables
que determinan el funcionamiento de los mecanismos como espacios de
participacion ciudadana. Estas variables se estructuran en dos sentidos,
por un lado, aspectos relacionados con el contexto institucional y politico
que puede enmarcar un ejercicio consultivo vy, por otra parte, aspectos
relacionados con la coyunturay las interacciones entre los actores politicos.

2. La incidencia del contexto institucional y politico
en los mecanismos de participacion ciudadana

Los mecanismos no son figuras aisladas, estos se encuentran en el marco
de sistemas, tanto politicos como institucionales, que de alguna forma
incide en su frecuencia o en su ausencia. El sistema electoral, sin duda es
una variable interviniente del comportamiento de las consultas populares,
Valdés (2016) define que:

“‘Los sistemas electorales se componen de reglas y procedimientos
destinados a regular los siguientes aspectos y etapas de los procesos
de votacion: squiénes pueden votar?, ;quiénes pueden ser votados?,
;de cudntos votos dispone cada elector?, ;coémo pueden y deben
desarrollarse las campafnas de propaganda y difusion?, ;cuéntos
representantes se eligen en cada demarcacién electoral?, ;como se
determinan y delimitan los distritos y secciones electorales?, ;quiénes
y como deben encargarse de organizar los comicios?, ;como deben
emitirse y contarse los sufragios?, scuantas vueltas electorales pueden
y/o deben realizarse para determinar al triunfador?, ;quién gana la
eleccién? y, por ultimo, ;como se resuelven los conflictos que puedan
presentarse?” (Valdés, 2016, pag. 15).

Los elementos mencionados por Valdés (2016) deben ser delimitadas
a través de una ley electoral para los procesos de eleccién periddicos
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y, exceptuando lo referente a representantes, también deben ser
determinados para elecciones directas llevadas a cabo a través de
mecanismos de participacion ciudadana.

Por su parte, Hernadndez (2003) sostiene que “no existen sistemas
electorales politicamente neutros, todo sistema electoral es el producto de
una decision politica y sus efectos buscados estan enla linea de favorecer
determinados intereses sociales y politicos y no otros” (Herndndez B.
J., 2003, pag. 350). Esto puede ser aterrizado a los mecanismos de
participacion ciudadana, que pueden ser fomentados a partir de una
voluntad politica y el desarrollo de reglamentaciones que los contemple
e incentive. Es en este sentido, se pueden observar gobiernos que llevan
a cabo ejercicios consultivos con més frecuencia que otras gestiones que
no tienen el tema como prioritario en su plataforma de gobierno.

Por otra parte, desde una vision del entorno politico, el sistema de
partidos se posiciona como un elemento central en la configuracién de
los mecanismos de participacion ciudadana. En este sentido, la funcion
de los partidos “consiste en que estdn obligados a reconocerse en la
contienda politico-electoral como actores principalisimos de la lucha
por el poder” (Valdés, 2016, pag. 37). A partir de esto, los partidos
pueden movilizar las preferencias del electorado en torno a alguna de las
alternativas consultadas.

Existen posturas polares acerca de la relacion entre las consultas
populares vy el sistema de partidos. Por un lado, estd la corriente que
sostiene que los partidos politicos se ven debilitados por las consultas,
debido a que pueden rivalizar como mecanismo de representacion, lo
que puede contribuir al debilitamiento del sistema de partidos como
propulsores de la agenda politica y ser reemplazados por movimientos
sociales o la sociedad civil organizada. Adicionalmente, Lander & Brandle
(1999) identifican que precisamente es el desencanto con los partidos
politicos que los mecanismos de la participacion ciudadana se han
incrementado como via de gestion de las tensiones sociales.

En contraste, hay una corriente que dimensiona alas consultas como
un factor que puede incidir en la mejora del funcionamiento del sistema
de partidos. Desde esta perspectiva, los mecanismos de participacion
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ciudadana pueden generar espacios para la construccion de consensos
mas amplios fortaleciendo la unidad de los partidos politicos. Como
evidencia empirica de este postulado, se puede citar la investigacion de
Larrosa (2010) quien sostiene que el resultado de los mecanismos esta
relacionado con el fortalecimiento de coaliciones que el proponente de
la iniciativa alcance con los partidos politicos.

3. Los mecanismos de participacion ciudadana y su
relacion con las dinamicas coyunturales

Sin duda, las consultas populares vislumbran nuevos escenarios e
interacciones entre los actores politicos. En este contexto, es pertinente
mencionar la forma en la que inciden variables de tipo coyuntural, es decir,
las interacciones particulares que se dan entre los actores y que pueden
determinar los resultados o configuraciones de un ejercicio consultivo.
Estas estan enmarcadas de manera particular en las categorias tedricas de
actores con capacidad de veto y voto de segundo orden.

3.1. Actores con capacidad de veto

La capacidad de veto hace referencia a la posibilidad que tiene un actor
de bloquear una iniciativa en una consulta popular. Este bloque puede
ser analizado desde dos enfoques. Por un lado, los instrumentos de
participacion ciudadana como un jugador adicional en el juego politico,
con oportunidad de bloquear una propuesta vy, por otra parte, actores
determinados que, adquieren una posicién privilegiada al tener capacidad
de incidir en la movilizacion del electorado.

Tsebelis (2006) sostiene que, “las consultas crean un jugador
adicional con veto en el proceso de toma de decisiones: el pueblo”
(Tsebelis, 2006, pag. 158) lo cual complejiza los cambios en el status quo.

Los mecanismos de participacion ciudadana, puede ser entendidos
desde dos postulados: las preferencias de los actores implicados vy la
“‘regla de absorcion” (Restrepo, 2020).
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Respecto a lo primero, existen actores que tienen capacidad
de veto, los cuales pueden se conceptualizados como “actores cuyo
Consenso se requiere para un cambio en el statu quo” (Tsebelis, 2002,
pag. 49); pueden ser grupos sociales, partidos politicos o instituciones.
Tsebelis (2002) hace la diferencia entre actores con capacidad de veto
individual y actores con capacidad de veto colectivo, la diferencia entre
ambos radica en términos numéricos respecto a los actores que pueden
movilizar.

La capacidad de veto lleva de manera implicita la idea de la “regla
de absorcion” en la cual los actores se adhieren a otros, mediante
transacciones que implican costos. Los actores con capacidad de veto
adquieren un lugar privilegiado en la contienda politica, donde se dan
espacios de negociacion que pueden tener como resultados la absorcion,
por un lado, o por otro, el mantenimiento de la posicion de veto.

3.2. El comportamiento electoral en los mecanismos de
democracia directa: el voto de segundo orden

El comportamiento del electorado en las consultas populares es variado,
se parte de la idea que el electorado no es homogéneo y forma su postura
desde distintas vias. Desde la vision de la opinion publica, Zaller (2014)
introduce la categoria de “predisposiciones politicas” definidas como
‘rasgos estables e individuales que regulan la aceptacion o el rechazo de los
mensajes politicos que se reciben. Se trata de una variable que interviene
entre los mensajes que la gente recibe de los medios de comunicacion y
sus preferencias politicas manifiestas” (Zaller, 2014, pag. 5).

Fabregas & Rodriguez (2007) exploran tres vertientes que
configuran la forma en que el electorado se posiciona en los mecanismos
de participacion ciudadana:

1. La gente guia su comportamiento electoral a partir del
contenido de los temas consultados, basandose en sus
conocimientos y actitudes previas. Esta explicacién se vincula
con el ideal democratico, donde el contenido o tema tratado
de la consulta es el elemento determinante para la formacién
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de una postura. Fabregas & Rodriguez (2007) mencionan que,
‘habrd més votos por contenidos en campanas mas intensas
y ricas, y en la medida en que la informacion escasee otros
factores contextuales adquirirdn mas importancia” (Pag. 129).

2. Los votantes visualizan a los mecanismos de participacion
ciudadana como un espacio de segundo orden, donde
expresan sus percepciones sobre los temas de primer
orden o relacionados con la aprobacion de una gestion en
particular. En los resultados de estos ejercicios de consulta,
se evidenciard que “los satisfechos con el gobierno nacional o
municipal seguiran la recomendacion del voto que este haga,
mientras que los insatisfechos votarian a la inversa” (Fabregas
& Rodriguez, 2007).

3. Las personas no tienen informacién clara y entendible para
formar una opinion que le permita decidirse por una alternativa,
ante la duda utilizan “pistas heuristicas” que pueden ser dadas
por los partidos politicos o grupos sociales que permita orientar
el voto. Esta vertiente se relaciona con la incidencia de los
actores politicos sobre el electorado, en este sentido, “en la
mavyor parte de los espacios de democracia directa de masas,
los atajos heuristicos y entre ellos las consignas partidistas,
estan llamados a jugar un papel, a veces incluso decisivo”
(Fabregas & Rodriguez, 2007, pag. 124).

Los autores enfatizan que estos supuestos dependen del contexto
especifico en el que se desarrollan las consultas vy, por lo tanto, la
previsibilidad del resultado del mecanismo de participacion ciudadana
depende de una combinacién de factores. En este sentido, algunas
consultas se consideran estables y tienen resultados relativamente
predecibles debido a la fragmentacién social, dinamicas partidarias o de
liderazgo social (LeDuc 2002), mientras que otras encuestas volatiles se
reportaran en los medios de comunicacion, campafas electorales y més
cambios en las evaluaciones del gobierno actual.
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4. La participacion ciudadana como Derecho
Humano

La participacion constituye un derecho en el marco de las sociedades
democraticas, donde confluye la libertad de expresion y el ejercicio de la
titularidad del poder que recae en el pueblo. En este sentido, es menester
analizar los mecanismos de participacion ciudadana en el marco de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, especificamente lo
contemplado en su articulo 21 relacionado con la materia.

En el inciso 1, se menciona que, “toda persona tiene derecho
a participar en el gobierno de su pais, directamente o por medio de
representantes libremente escogidos.” (Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, 1948. Pag., 6).

En este primer postulado se establece a la voluntad ciudadana
como el origen de la legitimidad y se hace mencién de la légica de
eleccion directa en la que tienen cabida los mecanismos de participacion
ciudadana. El comité de Derechos Humanos reconoce y ampara el
derecho de todo ciudadano a participar en la direccion de los asuntos
publicos de forma directa o por medio de representantes. En cuanto a
los derechos contemplados para el ejercicio directo se encuentran (Civilis
Derechos Humanos, 2017):

e Decidir sobre cuestiones de interés publico mediante consultas
u otros procesos electorales.

e Participar en consultas de los procesos de formulacion, ejecucion
y evaluacion de decisiones publicas.

® Presentar iniciativas populares con la finalidad de reformar una
ley o proponer una adicional.

e Participar en foros o asambleas para adoptar decisiones
comunitarias.

e Participar en los ejercicios consultivos o de deliberacion en
instancias de gobierno.
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® |ntervenir en los asuntos publicos mediante el debate vy el didlogo
publico con los distintos representantes de los organismos de
gobierno.

Todos los derechos mencionados anteriormente se encuentran
enmarcados en los mecanismos de participacion ciudadana, los cuales
tienen lugar en distintos momentos de las decisiones publicas, ya sea en
los procesos de planeacioén, ejecucion, implementacion o evaluacion.

Por su parte, en el inciso 2, se menciona de manera textual que
“toda persona tiene el derecho de acceder, en condiciones de igualdad, a
las funciones publicas de su pais” (Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, 1948. Pag., 6).

Aqui, la observacion general 25 del Comité de Derechos Humanos
hace referencia al derecho de la libre determinacién de los pueblos,
donde los pueblos tienen el derecho de decidir sobre su condicion
politica y forma de organizacion. En este sentido, se enmarcan las
experiencias consultivas para consolidar espacios de deliberacion vy
plantear alternativas a partir de su vision de desarrollo sostenible.

En estos procesos, se han dado diversidad de figuras fincadas en
esquemas directos. Por un lado, consultas populares institucionalizadas,
ya sean vinculantes o no vinculantes vy, por otra parte, asambleas
comunitarias que han emanado de procesos organizativos de las propias
comunidades. Es en este sentido, es menester mencionar que el uso de
una figura u otra, también es dependiente de leyes secundarias o del
cumplimiento de normas o tratados internacionales como el acuerdo
169 de la OIT, que estipula la consulta a las comunidades frente a
megaproyectos.

El inciso 3 sostiene que, “la voluntad del pueblo es la base de
la autoridad del poder publico; esta voluntad se expresara mediante
elecciones auténticas que habrdn de celebrarse periddicamente, por
sufragio universal e igual y por voto secreto u otro procedimiento
equivalente que garantice la libertad del voto” (Declaracion Universal de
los Derechos Humanos, 1948. Pag, 6).
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En este inciso se relacionan los derechos electorales que en
cierta medida estan relacionados con los mecanismos de participacion
ciudadana entre ellos se encuentran (Civilis Derechos Humanos, 2017):

e |ibertad para formar o unirse a asociaciones con fines politicos.

® Participar como integrantes de asociaciones en procesos
electorales.

® Tener acceso a informacion sobre los procesos de decision
publica.

e \otar en forma individual, universal, directa y secreta.

Estos derechos electorales se relacionan con la activacién de mecanismos
de participacion ciudadana, para que se llevan a cabo consultas impulsadas
“‘desde abajo”, por ejemplo, se requiere un fortalecimiento de la sociedad
civil organizada, lo que implica la existencia de asociaciones que aborden
temas de interés publico o movimientos sociales fortalecidos que puedan
introducir en la agenda politica temas de la agenda ciudadana.

Por otra parte, paralelo al incremento del uso de mecanismos de
participacion ciudadana, se ha dado una diversificacién de los temas
que se consultan en los distintos contextos, registrandose consultas
pertenecientes a nuevas preocupaciones ciudadanas. Se pueden
identificar dos vertientes sobre la ampliacion tematica de las consultas
que estan relacionadas con los derechos de los ciudadanos. Por un lado,
se han registrado ejercicios consultivos que persiguen la inclusion de
temas en la agenda politica pertenecientes a una agenda de corte mas
liberal y, por otro lado, han tenido lugar consultas para decidir aspectos
referentes a grupos minoritarios. En este Ultimo punto, las consultas han
buscado la progresion de derechos o también en algunos casos, se ha
consultado la restriccién de potestades.

En cuanto al primer elemento, se espera que las consultas
introduzcan de manera amplia las preocupaciones ciudadanas, al mismo
tiempo que refleje las transformaciones de las sociedades. En este
sentido, en la practica han tenido lugar mecanismos de participacion
ciudadana que han buscado la ampliaciéon al acceso a servicios y consultas

127



128

Maria Carolina Restrepo Gomez y Carlos Ricardo Aguilar Astorga

para decidir sobre el uso de recursos. Como evidencia empirica, se puede
identificar la consulta para la no privatizacion del agua en Uruguay en
el 2004, la consulta sobre el uso de los recursos provenientes de los
ingresos del gas en Bolivia en el mismo ano, la consulta sobre la mejora
del sistema de salud vy plan educativo a 10 anos realizada en Ecuador en
el ano 2006 v la consulta sobre la exploracion petrolera en Belice en el
afno 2012. En este contexto, las consultas se han vislumbrado como un
camino para la gestion de conflictos que implican los recursos e incluso
la gestion de los territorios.

De manera adicional, la sociedad civil organizada ha utilizado
a los mecanismos de participacion ciudadana para legislar aspectos
relacionados con la transparencia vy la delimitacion de las potestades de la
funcién publica. Experiencias como la consulta sobre paraisos fiscales de
Ecuadoren 2017, elaumento delas sanciones por corrupcion en Colombia
en 2003 vy la participacion de actores en el disefo de asignaciones de
recursos publicos y presupuestos participativos han ocurrido en Sao
Paulo vy Ciudad de México. Estas actividades amplian la participaciéon de
la sociedad en los mecanismos nacionales de toma de decisiones, ayudan
a dotar a la sociedad civil de herramientas para intervenir en la definicion
de los intereses publicos vy facilitan la gestion de los recursos publicos en
diversos grupos sociales (Restrepo, 2020).

En contraste, “si bien es una verdad que las iniciativas populares
ponen sobre la mesa aspectos mas progresistas, también es cierto que
la mayoria de las iniciativas populares son votadas en contra” (Sadenz,
2016, pag. 89). Ya se han llevado a cabo consultas como las celebradas
en Suiza en 2003 sobre alquileres justos, seguro médico, igualdad
de derechos para las personas con discapacidad y una prorroga de la
moratoria sobre la construccién de centrales eléctricas. Estas iniciativas
fueron rechazadas por la mayoria de los votantes. En América Latina,
especialmente en Uruguay, los derechos de voto de los residentes
en el extranjero no se ampliaron en 2009, y en Colombia se negaron
asignaciones presupuestarias adicionales para educacion y salud en
2003, mientras que la corrupcion se intensificd en 2018. El resultado
de estas consultas no fue una mayoria o un nivel de participacion que
vinculara e influyera en la legislacion (Restrepo, 2020).
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Bajo estas dos visiones, sostiene Saenz (2016) que “es cierto que
juzgar los referéndums por sus resultados mas o menos progresistas o
conservadores es desconocer el significado de democracia, que no ha de
ser sino el reflejo de la sociedad que rige” (Sdenz, 2016, pag. 89).

Por otro lado, existen debates sobre la mejor manera de legislar
para las minorias sobre la relacion que existe entre los mecanismos de
participacion ciudadana y la promocion o limitacion de derechos, vy estas
discusiones muchas veces involucran debates de origen o son vistas
como consultas para aliviar a los lideres politicos por toma de posicion
y posibles costos politicos. En términos generales, una minoria puede
entenderse como un grupo numéricamente pequeno que constituye una
pequena proporcién de una sociedad y cuya etnia, religion, caracteristicas
lingUisticas o preferencias sexuales difieren de las del grupo mayoritario
(Corona, 2020).

Temas como el reconocimiento del matrimonio igualitario, la
adopcién de menores por parejas del mismo sexoy el acceso a los servicios
publicos para grupos de migrantes han sido remitidos a consultas para
crear o derogar proyectos de ley que se han propuesto. Como proceso
frecuente, no solo en el contexto del marco legal en construccion,
sino también en las diferentes sociedades, no se distingue el grado de
desarrollo de un estado democratico. En el ambito de las consultas sobre
los derechos de las minorias en Irlanda en 2015 y Australia en 2017,
el reconocimiento civil de las parejas del mismo sexo se llevo a cabo a
través del mecanismo de participacion ciudadana, y la mayoria estuvo de
acuerdo v la tasa de participacion fue alta.

Son referentes los alcances sobre derechos de las minorias de las
consultas como la de Irlanda en el 2015 vy el caso de Australia en 2017,
donde a través de mecanismos de participacién ciudadana, se alcanzo el
reconocimiento civil de las parejas del mismo sexo con mayoria del si, y
con un porcentaje alto de participacion. En contraste a estos resultados,
se han realizado consultas como la California en el ano 2008, donde se
prohibié el matrimonio homosexual al ganar en las urnas con un 52%
de los votos con financiamiento de las campanas. Esta consulta fue
declarada inconstitucional por la Corte Suprema de manera posterior
(Restrepo,2022).
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Por su parte, en Eslovenia en 2015, el 63% de los votantes se
manifestd en contra de la ley que establecia la legalidad del matrimonio
de parejas del mismo sexo. En este Ultimo caso miembros de la derecha
y la iglesia catdlica fueron actores determinantes en la recoleccion de
firmas para promover la activacion de consultas populares.

Lasanteriores, fueron consultas ejecutadas, pero también se enlistan
solicitudes promovidas por actores ciudadanos y coaliciones politicas que
aspiraban a consultar temas como la prohibicion de adopcién por parte
de familias homoparentales en Colombia, en Costa Rica solicitudes para
derogar decretos que ampliaban las garantias legales de las uniones de
parejas del mismo sexo y hasta la prohibicién del acceso a la salud publica
a grupos migrantes en los Estados Unidos. Todas estas iniciativas tuvieron
aspiraciones a financiamiento publico para movilizar el electorado, todas
ellas fueron declaradas no procedentes o inconstitucionales.

En conclusion, sibien las herramientas de la participacién ciudadana
representan un elemento central en la incidencia de los ciudadanos para
que las legislaciones vy las decisiones politicas reflejen sus preocupaciones
y transformaciones, en lo que refiere a los derechos de las minorias
los debates deben estar canalizados a través de vias que garanticen
discusiones dotadas de representatividad, y con progresividad de las
garantias. El partir de la idea que las consultas versen sobre derechos de
minorfas es dar cabida a que los debates se alejen de la obligacion de los
actores politicos de dar garantias y se suscriban en las preferencias de las
mayorias, lo que puede generar procesos regresivos de derechos y en el
fomento de la discriminacion a grupos minoritarios.

5. Participacion y conflicto

En la actualidad, nadie duda de la importancia de la participacion, los
derechos humanos y de las politicas publicas; es facil constatar que
casi la totalidad de actores gubernamentales, sociales, académicos,
etcétera, lo mencionan constantemente; sin embargo, existen por lo
menos dos tensiones al respecto; la primera es su interdependencia. La
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segunda es que, si anadimos la variable conflicto, podemos notar una
dispersion creciente.

La democracia estd estrechamente ligada a la participacion, al
respecto, la literatura es abundante, baste sefalar Dhal (1992) y Sartori
(1993) para comprender que la estrechez de los términos se basa en la
idea de una ciudadania soberana frente al gobierno. Para el caso mexicano,
cobra especial sentido el proceso democratizador que se vino gestando
desde los anos ochentas vy cuya lucha se dio a nivel del régimen carente
de legitimidad y desvinculado con el peso ciudadano en las decisiones.
Esto fue cambiando una vez que las exigencias ciudadanas al otrora
partido hegemaonico se fueron traduciendo en esquemas de competicion
electoral mas abiertos vy participativos (Arellano y Blanco, 2013). De
ese modo, el binomio democracia y politicas publicas fueron términos
consustanciales. No puede sino deducirse que entre participacion,
democracia y politicas publicas existe un acercamiento conceptual muy
solido. Sin embargo, existe una paradoja, pues en lo nominal esta triada
es asumida como logica, pero es mucho mas problematica su ejecucion.

La participacion como derecho dista metodolégicamente con el
derecho a la participacion, pues la primera se establece como deseable,
como obligacién del estado en cuanto a su garantia y como un derecho
(no carente de obligaciones) para la ciudadania. La participaciéon es sin
duda, un fundamento de la democracia, es un medio por el cual los
miembros de una comunidad politica validan su condicion ciudadana
haciendo efectivos sus derechos al tiempo de ser corresponsables en lo
social. Asimismo, la participacion es la apropiacion social de la vida publica
y permite legitimidad en las politicas y las acciones de los gobiernos. De
ese modo, se da amplitud de lo publico, hace publicas a las politicas lo
que implica reducir el monopolio de la agenda publica a los gobiernos.

Esta ampliacién del rol social via la participacion, ensancha la
discusion de los intereses tanto individuales como colectivos, pues le
da poder protagdnico ofreciendo conocimiento, vision, experiencia,
saberes, etcétera, en suma, le resta poder formal a los gobiernos al ser
un contrapeso.
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Mucho se insiste en la parte normativa e instrumental de la
participacion, pero ;como funciona la norma cuando el agente estatal ve
sus decisiones acotadas? ;qué pasa con los acuerdos previos entre agentes
gubernamentales y agentes privados? En este sentido nos enfrentamos
a situaciones de facto que pueden ser legales (o al menos no ilegales)
donde la participacion es reducida al mero ejercicio instrumental.

Existen muchos casos donde las consultas ciudadanas son producto
de un cumplimiento de la norma de algo politicamente ya acordado, nos
referimos a las situaciones donde las grandes obras de infraestructura,
extraccién, inmobiliarias, etcétera, tienen la capacidad de filtrarse en las
agendas gubernamentales, pero necesitan penetrar las agendas sociales
y comunitarias. Son casos donde el papel de las Consultas juega un papel
controversial haciendo que la participacién sea un requisito mas dentro
de un proceso méas amplio; esto obliga a extender la mirada sobre lo que
podemos denominar la arquitectura y el andamiaje de la participacion en
todo el ciclo de la politica publica.

En pérrafos previos, veiamos como la participacion se da en la
norma, en el derecho y es ampliamente reconocida en el discurso de los
diversos actores, sin embargo, hay muchas decisiones que se toman sin
tomar en cuenta la participacién por considerarse obras fundamentales,
estratégicas o relevantes; en este caso, no deja de haber consultas
ciudadanas pero que parten de un hecho igualitario donde las personas
afectadas tienen diferentes simetrias de afectacién, de modo que al
estandarizar el discurso en la “igualdad” la discusion se desplaza hacia la
viabilidad de los proyectos pero con “consensos” de por medio.

Dicho de manera clara, existe multiplicidad de proyectos que ya
tienen un avance significativoy que buscan en la propia consulta, un modo
de legitimacion alterando el capital social de los territorios y generando
conflictos vecinales por quienes estan de acuerdo con los que no. Es
regular que, en dichos proyectos, los agentes privados constructores sean
de facto los gestores de la participacion con la venia y con la autoridad
cedida por parte de los gobiernos. En situaciones semejantes, estos
facilitadores, concentran las energias en el convencimiento no de que no
haya un problema, lo aceptan, pero implicitamente hablan de minimizar
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los impactos negativos (escasez de agua, trafico, incremento del ruido,
gentrificacion, etcétera), resaltando los “impactos positivos” (incremento
de plusvalor de las viviendas, promesas de red hidraulica mas eficiente,
incremento de seguridad y vigilancia, ampliacién de calles, rehabilitacion
de parques, etcétera), el discurso es claro, una narrativa centrada en el
costo - beneficio, donde los proponentes asumen impactos negativos
gue mediante acuerdos y convencimiento con las poblaciones afectadas,
se pasa a una utilidad, bonificacion o ganancia con la obra en cuestion.

Lo que podemos ver, es que en situaciones semejantes, la
participacion queda relegada a un nivel minimo de decisiéon, dejando
intacto el control pre establecido entre los agentes gubernamentales vy
privados, los cuales muchas veces, ninguno de estos, tiene asentado su
vivienda en esos lugares. Siendo esto posible mediante la ambigliedad o
interpretacion de la norma, la participacion no se vincula con las fases de
la politica publica, pues se disuade el diagndstico, se minimiza el problema
publico, se mediatiza la agenda ciudadana, la implementacion se convierte
en una proyeccion donde los beneficios superan los problemas, y no se
diga la evaluacion que béasicamente se borra del espectro ciudadano al
quedar totalmente desplazada de la decision.

Participacion, derechos vy politica publica quedan fragmentados. Se
garantiza la participaciéon como derecho, pero no se respeta el derecho a
la participacion, queda acotada a su instrumentacién sesgaday controlada
mediante la facilitacion y gestion de agentes no sociales.

Cierto que se puede senalar que toda normativa es perfectible y que
toda buena instrumentacion no estd exime de vicios, sin embargo el tema
es mas complejo, pues estructuralmente se posiciona a la participacion
desde la norma sin procurar su instrumentacién y mecanismos que
también debe posibilitar la ley en sus diferentes desdoblamientos:
Tratados internacionales, Constituciones, leyes, reglamentos, cédigos,
etcétera; mientras el Estdndar Internacional no se implemente en lo
micro territorial, el conocimiento técnico juridico hace vulnerable la
Consulta ;no esta pasando lo mismo con los referéndums, Consultas,
Revocaciones y hasta con presupuestos participativos? ;no acaso en esa
tesitura, la participacion queda condicionada como oferta de la jerarquia
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politica y queda dispersa como demanda social? ;no es esto sintomético
de una participacion fragmentada, dispersa, poco unificada y por tanto
controlable desde la propia normativa local participativa a través del
conocimiento juridico de su arquitectura?

Nuestras sociedades son generosas con historias sobre la capacidad
clientelar y corporativa de diversos agentes, eso lo sabemos; la pregunta
es, qué elementos de la organizacién participativa se requiere para gradual
y eficazmente desalentar lo indeseable; tal parece que mas leyes no es
necesariamente lo eficiente, sino un conjunto de piezas que sean capaces
de ensamblar lo individual, grupal, publico, social, gubernamental.

La apuesta también es doble, como ya se menciond, en primer
término, una vinculacién entre la participaciéon, derechos humanos
y politica publica; vy por otro, un andamiaje entre la normatividad de
los diferentes niveles de gobierno que sean capaces de procesar las
decisiones. Finalmente, es preciso sefalar algunas caracteristicas de
este andamiaje: i) una alianza ciudadana con la fuerza necesaria de hacer
exigible diversas demandas, obligando acuerdos intergubernamentales ;
ii) mayor cercania entre la ciudadania y el poder legislativo, de modo que
estos tengan mayor claridad en las especificidades de leyes secundarias,
reglamentos, codigos, etcétera; iii) empujar para que la normatividad
abra mas espacios de decision (més alla de la consulta) en las estructuras
gubernamentales.

Como podemos notar, no puede considerarse como un
planteamiento exagerado o utdpico, sino que es suficientemente
operativo, gradual y viable.

Parte importante de esta hipotesis es que abona a una participacion
mas politizada, menos acotada a los mecanismos formales; que haga uso
y no fin de estos. Hay que recordar que los mecanismos formales de
participacion son canales, medios, vias, por la cual la expresién ciudadana
se hace visible, pero no son los Unicos. Su importancia radica en qué
medida logra empoderar a la ciudadania.
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Conclusiones

A partir del incremento de mecanismos de participacion ciudadana se
ha dado una discusion respecto a las mejores vias para regular estos
espacios. La causa de este incremento puede ser explicado de manera
plausible por el aumento de la desconfianza en la légica representativa,
la exigencia de insertar en la agenda politica iniciativas ciudadanas y en
algunos otros casos, por la necesidad de dotar de legitimidad algunas
decisiones del ejecutivo. Por otra parte, a partir de la institucionalizacion
de los mecanismos de participacion ciudadana, las consultas se han
vislumbrado en algunos contextos como la via para la gestion de conflictos
que involucran complejas diferencias de indole territorial, étnica o politica.

A partir de lo revisado, se puede concluir que las consultas pueden
funcionar como mecanismos catalizadores de las preocupaciones de los
ciudadanos y de construccién de consensos, pero esto dependerad de
las relaciones que se establezcan entre los diferentes actores como los
legisladores, los partidos politicos y las Organizaciones de la Sociedad
Civil, o, por el contrario, fungiran como un mecanismo de manipulacion
para evadir las légicas representativas y sera un factor que incremente la
ingobernabilidad (Restrepo, 2020).

También es necesario mencionar que las consultas no siempre
generan resultados excluyentes en términos dicotomicos, sino que
pueden ser espacios en el que se generen negociaciones mas justas entre
las partes. Los espacios deliberativos que han propiciado los procesos de
gestion de los conflictos, también han contribuido a la generacion de
alternativas de desarrollo y solucién de los problemas colectivos.

Los mecanismos de participacion ciudadana desarrollados en la
contemporaneidad politica son un reflejo positivo de las constantes
luchas sociales vy civiles de los pueblos latinoamericanos. La interaccion
de la sociedad en los procesos democraticos fortalece el equilibrio de
poder dentro de los aparatos politicos, gubernamentales y sociedad civil.
Aunado a ello, facilitan el acceso a derechos primordiales a multiples
colectivos y minorias dentro de las naciones, posibilitando una mayor
pluralidad politico en la toma de decisiones fundamentales de la nacion.
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La interacciéon de dichos mecanismos, permiten crear las condiciones para
un desarrollo y cuidado de los derechos humanos, al promover la escucha
social y politica de multiples sectores civiles con distintas necesidades vy
problematicas publicas.

El contexto politico latinoamericano muestra una fragmentacion
de las distintas necesidades locales y regionales de la poblacion. La
participacion ciudadana facilita el acceso al didlogo y planeacion de
los proyectos, estructuras, sistemas y planes nacionales, estatales vy
municipales entre las comunidades y el Estado. Ademas de dichas
vinculaciones politicas entre ciudadania y gobierno, la democracia
participativa promueve una mayor conciencia politica por parte de la
poblacién, al integrar una colaboracion constante en las decisiones de
politica publicas, no solo en la eleccion de los gobernantes.

La participacién ciudadana también es una forma de revision
constante de los procesos de gobierno de aquellos elegidos durante los
comicios. Todo ello, debido a que también facilita una revisién continua
de la praxis politica de los gobernantes elegidos, situacion que desarrolla
y mejora las estructuras democraticas de los gobiernos latinoamericanos.

La politica latinoamericana en el siglo XXI, exhibe una serie
de complejos retos sociales, econdémicos vy culturales que implican la
integracion de sociedades democraticas mas inclusivas y tolerantes no
solo en la eleccién de las autoridades, sino también en las decisiones
publicas fundamentales en su praxis social. Los espacios promovidos por
este tipo de mecanismos permiten la creacion de mejores condiciones
sociales, culturales y econdmicas de los pueblos latinoamericanos, asi
como también procuran los Derechos Humanos.

Finalmente, la participacion en el sentido estricto de derecho a la
participacion, sigue haciendo muy complejo asentar practicas exitosas
porque hay una cantidad de variables a considerar las cuales escapan a
la logica de los actores involucrados, aspectos como el contexto politico,
grado de organizacion, nivel de institucionalidad de los mecanismos de
participacion, hacen notar que las practicas clientelares se filtran sobre
los canales establecidos donde los actores con mayor nivel de veto,
tienden a negociar y conciliar poco con los actores menos organizados.
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y su vinculacion con los Derechos Humanos

En ese sentido, el enfoque de derechos en la participacion ciudadana
es una oportunidad de incorporar los grados de cumplimiento de los
estandares internacionales pero también implica un grado de apropiacion
de la participacion que esta todavia en construccion, en gran medida,
porque mucha de la participacion ciudadana se formula no desde los
canales que vienen institucionalizdndose sino desde la cotidianidad de la
defensa de temas como la vivienda, el agua, educacion, salud, etcétera
que son asimismo derechos pero que no han tenido la motricidad de
vincularse y operar como defensa de derechos. Faltan estudios de caso
donde se pueda notar como ello es posible o si bien, la participacién no
organizada formalmente tiende a depender Unicamente de su fuerzay de
una agenda publica que le sea favorable.
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Dra. Maria del Pilar Berrios Navarro?
Mtra. Laura Zapata Carmona?

s una realidad que las politicas publicas y los derechos humanos

han caminado de manera mucho mas expedita en el discurso

y en su incorporacion en el marco normativo que en su

aplicacion, en parte esto ha sucedido porque existen una serie
de problemas de caracter técnico y politico que por su complejidad son
dificiles de desmontar, ya que se hace necesario sobrepasar entre otros
muchos desafios algunos discursos vy practicas instaladas en los actores
sociales, politicos y gubernamentales, los cuales son inconsistentes con la
busqueda de la dignidad humana.®

Los desafios para avanzar en la operacionalizaciéon del enfoque son
multiples, entre ellos es posible destacar la necesidad de la existencia de
voluntad politica y una ciudadania activa pero ademas hay otro factor que

1 Docente investigadora de tiempo completo del Departamento de Relaciones Sociales de la
UAM-Xochimilco.

2 Docente de la Universidad Nacional a Distancia de México y doctorante en Ciencias Sociales
por la UAM-Xochimilco.

3 Sobre este aspecto son numerosos los ejemplos, desde los discursos que enfatizan las
acciones de gobierno como apoyos, la prevalencia de programas asistencialistas, la ausencia
y negacion de la participacion sustantiva como eje fundamental del ciclo de la politica publica.
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tiene una naturaleza mas instrumental pero no por ello menos compleja;
se requiere que las y los funcionarios publicos asi como las personas
interesadas en avanzar en un proyecto con estos objetivos conozcan vy
dominen las herramientas necesarias para la incorporacion del enfoque
de derechos humanos en el disefo, implementacion y evaluacion de
politicas publicas.

Este articulo tiene como objetivo coadyuvar en este aspecto por
lo que se expondran algunas consideraciones sobre como acercarse a
la operacionalizacién del enfoque de derechos humanos en las politicas
publicas.

El texto estd estructurado de la siguiente manera, primero, se
definird qué se entiende por enfoque de derechos humanos destacando
cuales son los actores fundamentales y su papel, en el segundo apartado se
expondran los principios, elementos y principios de aplicacion del enfoque,
asi como ejemplos sobre su aplicacion. Finalmente se expondran algunas
consideraciones a tomar en cuenta sobre los desafios y alcances de este
enfoque.

l. El enfoque de derechos humanos en las politicas
publicas

La reivindicacién de que los derechos humanos v las politicas publicas
se enlazaran en un binomio data de los noventa pero su incorporacion
como parte de las orientaciones del quehacer estatal no se ha convertido
en una situacion generalizada. La persistente y muy pronunciada brecha
entre el discurso vy su operacionalizacién lo que denota son las resistencias
y desafios existentes para lograrlo.*

4 En los afos 90 como producto de los malos resultados de las reformas estructurales
instrumentadas por décadas, se avivo la discusion en torno al manejo de los problemas sociales,
en ese marco es que surgieron al menos 2 herramientas: el enfoque de derechos humanos y la
perspectiva de género, las cuales han recorrido una trayectoria con distintos logros y restricciones.
Ambas se enmarcaron en un contexto donde el derecho internacional promovié su uso, en el caso
especifico del marco de los derechos humanos, se firmo la Declaracion y Programa de Accion de
Viena en 1993y en los articulos 69 y 71 quedé establecida la orientacién de dotar de herramientas
para generar una estructura nacional consistente con el cumplimiento de derechos y planes
nacionales de derechos humanos.
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Y es que su consecucion podria contribuir al cierre de las brechas
de desigualdad vy la posibilidad de avanzar en la construccién de una
ciudadania politica vy social, lo que significa, que se haga efectivo el
principio de soberania, es decir, que se concrete la concepcion de que el
poder reside en el pueblo y no en los gobernantes, lo anterior en términos
practicos significa que son los y las ciudadanas quienes definen comoy a
través de qué medios lograr su desarrollo.

Con lo anterior se podria avanzar en desarticular la persistencia
de politicas y programas de caracter compensador, la inactividad
ciudadana, las redes clientelares, la continuidad de élites del poder
reforzantes de regimenes de bienestar, los cuales son parte de lo que
sostiene que no hayan cambiado las condiciones de vida de la mayoria
de las personas.

Esta es una propuesta para dejar de utilizar el enfoque de derechos
humanos como un discurso que legitima acciones carentes de sentido
para transitar a la aplicacion de este con el fin de que las personas vayan
fortaleciendo su ciudadania y en consecuencia puedan vivir de una
manera mas digna.

Una manera de ver el enfoque de derechos humanos en las politicas
publicas es pensar la herramienta como unos lentes, los cuales nos permiten
observar de manera diferente la realidad, con ellos podremos identificar los
obstaculos que tienen las personas para vivir de manera digna, supone
mirar qué, quiénes y como se establecen condiciones para la produccion
de las desigualdades en las cuales subyacen procesos de discriminacion y
disenos institucionales que contribuyen a la permanencia y reproduccion
de un sistema que gestiona un desarrollo desigual e injusto.

Ademés, también tiene la posibilidad de que a partir de este
conocimiento se pueda innovar rompiendo las inercias gubernamentales
las cuales tienen una proclividad a adaptar acciones sin considerar
las caracteristicas especificas de los territorios, los cuales configuran
los problemas publicos y en consecuencia su lectura y hechura de la
politica tendria que tener un tratamiento diferenciado, en conclusion, la
herramienta se vuelve una propuesta para que se disefien, implementen
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y evallien politicas con un enfoque mas amplio, innovador y propositivo;
uno que apunte a orientar el quehacer gubernamental a garantizar y
cumplir la promesa de una vida digna para todos y todas.

Para realizar politicas publicas que avancen en la igualdad, equidad y
justicia de la poblacion se propone utilizar como herramienta, instrumento
o metodologia el enfoque de derechos humanos. Se trata como refiere
la Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) de que “los
Estados no entiendan a los derechos humanos de manera complementaria
0 ajena a la elaboracién de politicas publicas, sino precisamente como
el eje central de todo proceso de disefio, implementacién, monitoreo vy
evaluacion de las mismas” (2018:12). Y es que sucede frecuentemente
que se considera que solo son algunos problemas publicos los que
deben ser tratados bajo estas orientaciones o bien, en términos de dar
cumplimiento a estas directrices se adjetivan las acciones bajo el halo de
derechos con lo cual se legitima el quehacer gubernamental.

Pero antes de avanzar en la definicion y propuesta de
operacionalizacion, resulta necesario destacar que se entiende por
politicas publicas con enfoque derechos humanos, (PPEDDHH) pues
finalmente es lo que se pretende alcanzar con el uso de este enfoque.
Sandoval menciona que estas “forman las articulaciones racionales
de acciones y omisiones del Estado, basadas por una parte en las
obligaciones contraidas voluntariamente por los Estados a través de
distintos instrumentos de derechos humanos y por otra, en la definicion
participativa de los principales problemas y necesidades de la poblacidn,
asi como su participacion directa en el disefio, monitoreo y evaluacién”
(2011:110).

Es sugerente su propuesta, puesto que algunas definiciones
relacionadas con el tema se limitan a que las politicas publicas de este
tipo deben dar cumplimiento a las obligaciones de derechos humanos,
el cual por supuesto es un elemento central pero ademas, el autor
incorpora y destaca el componente participativo como otro de los ejes
transversales que deben recorrer todo el ciclo de la politica publica.
Y es que aunque pareciera que va estd incluido, lo caracteristico de
la gestion publica vy social es que hay una ausencia de la participacion
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desde la definicion de los problemas hasta la evaluacién de las acciones
y omisiones gubernamentales.”

Entonces, si estamos hablando de PPEDDHH estas deberan
contener ambos elementos, tanto el cumplimiento de las obligaciones
como la participacion, porque si en el centro de los derechos humanos esté
la dignidad humana de las personas, entonces, supone el reconocimiento
de que somos todos y todas las que debemos definir sobre cuales son
los problemas publicos, cémo enfrentarlos y participar en la resolucion
de ellos en condiciones adecuadas. Tal como lo refiere la Declaracion
del Derecho al Desarrollo, “la persona humana es el sujeto central del
desarrollo y debe ser el participante activo y el beneficiario de este
derecho” (1986: Art. 2).

Respecto a las definiciones sobre el enfoque de derechos
humanos, en términos de recuperar las definiciones mas institucionales
a continuacion se presenta la elaborada por la Comisiéon Interamericana
de Derechos Humanos (CIDH), en esta se “afirma que el enfoque de
derechos humanos insta a los Estados a adoptar como marco referencial
de su actuacién a los principios y las normas que reconocen los derechos
fundamentales plasmados tanto en instrumentos internacionales, como
en las constituciones y normas nacionales” (2018, 22).

Como podra observarse la definicion tiene un caracter prescriptivo,
pero no destaca el porqué de la incorporacion del enfoque, al respecto, es
mucho mas preciso lo que sefala la Comision de Derechos Humanos del
Distrito Federal (CDHDF), ya que remarca los siguientes dos objetivos:

[...] el primero es que los alcances y metas del ejercicio publico
estén enfocados en garantizar la dignidad humana -de esta forma
se podrian evitar violaciones a los derechos humanos y obtener
resultados mas eficaces respecto de la atencién a los problemas de
la agenda publica-; vy el segundo es que los Estados cumplan con los

5 Existen una diversidad de definiciones sobre politicas publicas algunas de ellas se limitan a
las decisiones y omisiones gubernamentales sin que tome una dimensién importante el factor
participativo, sin embargo, hay otras en donde la existencia de este es fundamental e inclusive
es lo que determina su denominacién de publicas. En este documento se optara por las que se
orientan mas por reconocer que la vivacidad de una politica publica reside en que su origen.
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compromisos adquiridos a partir de la aceptacion de instrumentos que
posteriormente se constituyen como estandares internacionales en
materia de derechos humanos, y, en consecuencia, realicen medidas vy
acciones de forma transversal para, entre otros, eliminar los actos de
discriminacion y/o exclusion que se generan desde sus entidades y
dependencias. (2012, 22).

En conclusidn, el enfoque de derechos humanos en las politicas publicas
busca que las personas vivan de una manera digna y para ello se propone
que la administracion publica use como metodologia el enfoque de
derechos para que las acciones y decisiones de los vy las funcionarias
publicas estén fundamentadas en los estandares de derechos humanos
plasmados de los instrumentos internacionales pero también nacionales.
Implicara evitar las violaciones de derechos humanos vy a su vez avanzar
en su garantia.

Por lo anterior cualquier persona debe saber donde localizar
dichos estandares, la CDHDF (2012,16) indica que estos se localizan
en corpus iuris del derecho internacional de los derechos humanos, es
decir, en los tratados internacionales, sentencias, resoluciones, informes,
observaciones generales, opiniones consultivas y demas insumos
provenientes de las instancias relaciones con el Sistema Universal de
Derechos Humanos.®

Pero ademés se debera considerar el entramado normativo
nacional, el cual, en el caso del Estado Mexicano esta ligado a la clausula
del principio pro persona, lo que significa que deberd utilizarse aquella
norma que garantice la mayor proteccion a las personas.

Por otra parte, no esta demas insistir en que para la elaboracion de
PPEDDHH es necesaria la incorporacién de la participacion en todos los
tramos de la politica publica, porque finalmente como refiere Sandoval,
el fin de éstas es:

8 Cabe sefalar que cada una de estas expresa una obligatoriedad distinta, por ejemplo, las
declaraciones constituyen una obligacion moral pero no legal, mientras que los Pactos o
Convenciones son acuerdos concertados y son legalmente vinculantes. Sin embargo, existen
una serie de instrumentos somo las sentencias y las observaciones generales que aportan
elementos relevantes para transversalizar el enfoque.
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[...] organizar y orientar las acciones que realizan los diversos actores
sociales involucrados, o sea, el individuo como tal, las comunidades
organizadas, los sectores empresariales, las organizaciones sociales
y las organizaciones no gubernamentales, en redes que articulen lo
local y lo nacional, lo privado vy lo publico, en relacion con la efectiva
observancia de los principios éticos y morales que respaldan los
derechos humanos (2011:111).

De esta manera, el enfoque es de utilidad para todos los actores, no solo
los estatales sino también todos los que no lo son. Mientras que para
los primeros constituye una obligacion para los segundos, constituyen
marcos que orientan y también se vuelven potenciales herramientas para
la exigibilidad de derechos.

En este sentido, las personas y grupos sociales deben situarse vy
tratarse como sujetos titulares de derechos con la capacidad y el derecho
de participar para lograr su goce, incluido el acto de defender vy exigir sus
derechos. Por su parte, Sdnchez Moreno, identifica que también estan
los “titulares de responsabilidades (agentes no estatales) para crear una
corresponsabilidad” (2011:53).

Otro elemento fundamental para considerar es que debe quedar
claramente diferenciado quiénes son los responsables de lograr que el
marco normativo se constituya como una guia de orientacion para la
formulacion, implementacion vy evaluacion de las politicas publicas, es
decir, es el Estado el garante de los derechos vy sujeto responsable de su
promocion, proteccion, respeto y garantia.

Il. Principios del enfoque de derechos humanos

En este apartado se desarrollardn algunos de los principios del enfoque
de derechos humanos, por estos podra entenderse que son los preceptos
basicos que lo fundamentan pero también que servirdn de guia en la
elaboracion de PPEDDHH.
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1. La igualdad y no discriminacion

La pobreza, violencia e injusticia en que viven la mayoria de las poblaciones
atraviesa porque hay un trato injusto; desigual y discriminatorio. Si bien se
ha avanzado en términos de la igualdad formal, no sucede lo mismo con la
igualdad sustantiva.” Para la CIDH (2018), es muy claro lo que supone el
cumplimiento de estos principios:

e | Estado debe adoptar medidas fundadas en el reconocimiento
de la dignidad y derechos de todas las personas en condiciones
de igualdad vy sin distincion alguna;

e Disenarmecanismosy herramientas bajo un enfoque diferenciado
que atienda las condiciones particulares de ciertas personas,
grupos o poblaciones, a fin de garantizar una proteccion
suficiente para lograr la igualdad sustantiva y

® |2 activa participacion de las personas, grupos y poblaciones en
situacion de discriminacion historica en el disefio de politicas
publicas que les conciernen.

Lo anterior significa, llevar a cabo medidas que no discriminen pero
también deberd realizar algunas que reconozcan ‘“la existencia de la
desventaja como resultado de vivir en un mundo desigual” (Pérez,
s/f:608). De ahi que sea necesario realizar medidas de diversa naturaleza
porque es necesario identificar que no todas las personas estan en la
misma posicion. No es lo mismo, nacer en una situacion de materialidad
suficiente con caracteristicas personales consideradas hegemonicas a
nacer en la pobreza con caracteristicas que generan en ciertos contextos,
la discriminacion, tales como la etnia, la edad, el estado de salud, la
nacionalidad, el género, entre otras tantas.

”La igualdad formal (normativa o de jure es “aquella que e que la ley debe aplicarse de forma
similar a cada persona con independencia de sus caracteristicas; se vincula estrechamente con
laidea de igualdad ante los tribunales y también con el principio de legalidad, en el sentido de que
la interferencia del Estado en las libertades individuales puede realizarse Unicamente a través de
una ley general que debe ser aplicada a todas las personas por igual” (Vazquez,2011,15, citando
a Marianne Gonzélez Le Saux y Oscar Parra Vera, 2008). Respecto a la igualdad sustantiva
reconoce que existen grupos que han sido histérica y sistematicamente excluidos vy ello, los
pone en una situacion de desventaja que es necesario revertir.



En la busqueda del ADN de las politicas que “deseamos”: aspectos para la operacionalizacion

del enfoque de derechos humanos en las polfticas publicas

De esta manera el punto esencial es que el deber del Estado es
evitar cualquier situacién discriminatoria que la siga profundizando, asi
como revertir los efectos de su exclusion historica.

Por Ultimo, la aplicacién del principio supone la identificacidon de
situaciones de desigualdad y la existencia de las brechas que existen
entre distintos grupos sociales en el acceso a los derechos humanos.
Ademads, implica llevar a cabo un conjunto de medidas de nivelacion,
inclusion y acciones afirmativas.®

2. Participacion

Como va se reviso el otro elemento fundamental de las politicas publicas
es el de la participacion pero habra que preguntarse de qué tipo de
participacion estamos hablando, ya que hay distintas concepciones.
Giménez y Valente, 2010 citando a Glendel, 2003, destacan que existen
2 tipos de visiones sobre la participacion social una que viene desde la
gerencia social conservadora, la cual supone que esta sélo es un insumo en
el proceso de optimizacion de la politica publica; ejemplo, de ello, son los
Programas de Transferencias Condicionadas en donde fundamentalmente
las mujeres pobres son las que tienen que realizar actividades de diversa
indole, en particular para que pueda ejecutarse el programa, pero nunca
tendran un rol relevante ni en el disefo, ni en la evaluacion del programay
menos en los beneficios que de este puedan alcanzar. Asi, ademas de los
problemas que tienen que enfrentar las personas en situacién de pobreza,
se les adjudica un papel de operador de la politica publica.

Respecto a la segunda manera de ver la participacion, en ella
el sujeto es el centro de lo social y el objetivo de sus politicas es el
empoderamiento, esto supone por un lado, el hecho que deben existir
los distintos medios y condiciones para que pueda ejercer su derecho
a participar en todos y cada uno de los tramos de la politica, también
que pueda decidir sobre el disefio, implementacion y evaluacion de la

8 Para ahondar sobre las caracteristicas de este tipo de medidas y acciones véase la Ley
Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacién en donde se definen cada una de ellas e
incluso se desagregan algunas acciones especificas, las cuales, por supuesto, no se reducen
a las nombradas, sino que dependera de la capacidad de innovacién de los agentes que estén
interesados en avanzar en el cumplimiento de derechos.

149



150

Marfa del Pilar Berrios Navarro v Laura Zapata Carmona

politica, no sélo deberd situarse como un/a ejecutor/a de la politica.”
El empoderamiento, implicaria que las personas van reafirmando su
valor para definir su vida, en cada ejercicio de participacion y cada una
de las participaciones se vuelve un acto progresivo que ahonda en la
construcciéon de una ciudadania capaz de ejercer y exigir sus derechos.

La CIDH sintetiza que “la participacion en el ciclo de politicas publicas
permite que la definicién de los problemas, el diseno de la politica,
la implementacién y la evaluacion, incorporen las experiencias,
perspectivas y puntos de vista de las personas y grupos que son
titulares de los derechos que se busca salvaguardar [...] esto es
particularmente relevante en el caso de poblaciones o grupos en
situacién de discriminacion histoérica. (2018:23).

El enfoque de derechos es integral de ahi que vamos viendo cémo se van
enlazando los principios, por ejemplo, en las acciones es importante la
participacion pero sustantiva y ademas debera incluir medidas en las que
se priorice la participacion de los grupos historicamente discriminados. Por
ejemplo, si pretendemos impulsar una politica migratoria que establezca
como objetivo que solo migre el que desee hacerlo y no motivado por las
violencias, quienes deberian ser los principales actores en el disefio de la
politica publica son los migrantes y por el contrario, a estos se les violenta,
invisibiliza y en muchas ocasiones se les criminaliza, contribuyendo con
ello, a una revictimizacion.

No estad por demés enfatizar que el poder cumplir estos principios
conlleva la necesidad de identificar cudles y en dénde estan establecidas
estas poblaciones y en funcion de ello tendra que distribuir determinado
gasto para poder reducir dichas desigualdades. De ahi la importancia
de la construcciéon de sistemas de informacion con indicadores
construidos con perspectiva de derechos, desagregados en funcién de
las caracteristicas de los grupos poblacionales que son afectados por
el o los diversos problemas con el propodsito de visibilizar y mostrar la
magnitud vy caracteristicas de éstos, por Ultimo, y muy importante, que

9 Véase CAM (2002) en dicho documento se exponen las multiples posibilidades existentes de
participacion en las etapas de las politicas publicas y los distintos niveles: informacion, consulta,
asociacion, delegacioén y control.
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dicha informacién pueda ser utilizada para la toma de decisiones.™

3. Principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y
progresividad

La elaboracion de politicas publicas atraviesa por estos principios,
los cuales son caracteristicas de los DDHH vy estdn consagrados en el
articulo 1° de la Constitucion. Los principios se convierten en un cuarteto
indispensable, de principios y obligaciones que estan enlazados.

e Universalidad

La definicion mas comun es que los derechos son para todos vy
todas sin que medie ninguna restriccion. Pero Serrano y Vazquez
proponen “pensar la universalidad desde lo local, desde los contextos
cotidianos de opresion [...] invita a cuestionar los usos que algunas
ocasiones se le ha dado la universalidad [...] para pensarla como
proceso de emancipacién a partir de la consideracién, andlisis
y propuesta de cambio de las condiciones locales de opresion
sistematica” (2017,23).

En este sentido, hay que considerar que los DDHH si son para
todos vy todas porque somos iguales en términos de que tenemos
derecho a ellos pero su disfrute atraviesa significativamente por las
diferencias existentes entre nosotros y nosotras. De esta manera
plantean los autores “los derechos humanos responden y se adecuan
a las demandas, no a la inversa” Un ejemplo, de ello, podria ser la
emergencia de nuevos derechos frente a nuevos problemas o la
reinterpretacion de las normas dadas las condiciones y contexto de
las victimas.

0 Sobre este punto habra que destacar que hay una diversidad de indicadores pero los que
compete realizar son los relacionados al cumplimiento de derechos, no huelga mencionar que
también hay una carencia en materia de desarrollo sobre estos, a manera de nota de coémo
reconocerlos y diferenciarlos, se expone la siguiente definicion, “son herramientas metodologicas
que facilitan una aproximacién empirica a las obligaciones estatales en materia de derechos
humanos, indicando en qué medida las instituciones del Estado avanzan, retroceden o se
estancan en relacién con estos objetivos sociales establecidos, todo lo cual tiene como fin
facilitar la toma de decisiones favorables al derecho, tanto a funcionarios publicos, como a
personas y organizaciones sociales. (Gonzalez, 2008:3)
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En sintesis el articulo 1 del DUDH menciona que “Todos los seres
humanos nacen libres e iguales en dignidad y derechos” pero hay
que considerar que no en las mismas condiciones. Y en ese sentido,
el cumplimiento de este principio implica reconocer los procesos de
opresién y dominacion asi como los privilegios que subyacen en la
arquitectura institucional.

e |Interdependencia e indivisibilidad

Lo primero que es necesario precisar es que existe actualmente
un catdlogo extenso de derechos humanos; estos han quedado
plasmados en distintos instrumentos normativos de caracter
internacional, nacional vy local, entre ellos podemos ubicar, los
derechos politicos, civiles y los derechos econdmicos, sociales,
culturales y ambientales, pero no se agotan en ellos, puesto que la
visibilizacion y emergencia de antiguos y nuevos desafios han traido
consigo derechos de nueva generacion. ™!

Vale la pena hacer esta acotacion porque se piensa que los derechos
humanos se reducen principalmente a los politicos y civiles y no es
asi, en lo real, es necesario disfrutar de todos los ya enumerados vy
los emergentes vy el menoscabo de alguno termina impactando en
el bienestar de las personas.

La definicion que realizan Serrano y Vazquez (2013:40) sobre la
interdependencia destaca muy bien esto, pues nos indican que esta
“‘sefiala la medida en que el disfrute de un derecho en particular o
un grupo de derechos dependen para su existencia de la realizaciéon
de otro derecho o de otro grupo de derechos”. En consecuencia, el
menoscabo o violacién de un derecho puede traer un desequilibrio
en la vida de las personas, un ejemplo de ello, es el de las personas
que son desplazadas del lugar que habitan, ese hecho traerd como

" Como ejemplo de ello tenemos que el resultado de la estrecha relacién que ahora tenemos
con la tecnologia trajo consigo la manifestacion de violencias que no se tenian previstas, tales
como la exposicion no autorizada de la intimidad de las personas, lo cual derivé en violaciones
a la dignidad de las personas pero eso finalmente se tradujo en la lucha por el establecimiento
de derechos tales como, el derecho a la intimidad personal y sexual al ejercicio libre y protegido
de los derechos sexuales, los cuales quedaron establecidos particularmente en los Codigos
Penales en México.
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consecuencia directa el menoscabo a su derecho a la vivienda pero
también y dependiendo las circunstancias, su derecho a ejercer los
derechos civiles, politicos v sociales.

Porsu parte, laindivisibilidad comenta Serrano y Vazquez “trasciende
las relaciones logicas y busca los origenes en los déficits de otros
derechos” (2013:43). Un ejemplo de ello, es la pobreza pues ella,
manifiesta en su origen una vulneracion de derechos de las personas
que las colocan en una situacion de total exclusidon que se vuelve el
marco para que se contintien vulnerando sus derechos.

A manera de reflexion de este aspecto, habria que pensar sobre como
lograr el cumplimiento de los principios de universalidad, interdependencia
e indivisibilidad puesto que mientras para algunos esto supondria en el
marco de politicas publicas realizar programas que atiendan todos los
derechos, para otros, resulta mejor reconocer derechos clave que tengan
impacto en los demas.

4.Mecanismos para la exigibilidad yjusticiabilidad de los derechos

Si no existen los mecanismos e instrumentos para disfrutar del proceso vy
de los productos derivados de la politica publica en condiciones justas vy
equitativas, no es posible hablar de derechos sino de dadivas.

La CIDH expone que la posibilidad de reclamo forma parte inherente
al concepto mismo de derecho y da sustento a la nocién del sujeto
de derecho como eje central del enfoque de derechos humanos. Un
derecho es tal en tanto y en cuanto sea susceptible de ser exigido
y existan las herramientas y los mecanismos que habiliten dicha
demanda. El acceso a mecanismos de reclamo es, en buena medida, lo
que traslada a las personas del lugar de beneficiarias pasivas al lugar

de actores centrales portadores de derecho. (2018:24).

Asi como los anteriores principios se requiere de la construccién de una
institucionalidad que permita a la ciudadania y a los funcionarios hacer
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posibles los derechos. Y para ello, deben existir mecanismos accesibles y
de diversa naturaleza, en los cuales podemos incluir todos los recursos ya
sea jurisdiccionales, cuasijurisdiccionales y sociales o extra institucionales.

Sobre las diferencias entre ellos hay que considerar que la
“justiciabilidad, también conocida como exigibilidad legal, se refiere a
la posibilidad de reclamar ante un juez o tribunal el cumplimiento de
por lo menos algunas de las obligaciones que constituyen el objeto del
derecho” los que fundamentalmente son los mecanismos relacionados
con el poder judicial (amparo,* acciones colectivas,'® Justicia contenciosa
administrativa,'* acciones de inconstitucionalidad,’® asi como la
concurrencia a los Tribunales internacionales).

Por su parte, los mecanismos de exigibilidad “implican que la
ciudadania disponga de recursos expresos para incidir en las decisiones
y sus resultados, e intervenir en la propia configuracion y eventualmente
en la ampliacién de derechos”. (Berrios, 2016: 56).

En este punto es donde entran en accion aungue no de manera
exclusiva, el derecho a la informacion, la rendicion de cuentas, la
transparencia y la participacion. Cada una de estas tiene entre sus
funcioneslograrque el ciudadano pueda accederydisfrutar del derecho en
condiciones equitativas, por ejemplo, se necesita contar con informacion
oportuna, verazy accesible para tomar decisiones o influir en una decision
publica, conocer las razones por las que un decisor determind la puesta
en marcha de determinadas acciones publicas y ademas los mecanismos
para poder cuestionarlas. Ademas, deberdn generarse los mecanismos
para la existencia de sanciones en caso de que los vy las funcionarias
atenten o violenten los derechos humanos.

En conclusion sobre los mecanismos de exigibilidad:

2 El amparo es el mecanismo para la tutela de derechos individuales consagrados
constitucionalmente.

8 Es una herramienta puesta a disposicién de la sociedad civil para demandar de manera
conjunta el respeto de diversos derechos individuales de incidencia colectiva

4 Es un recurso con el que se busca resolver controversias que atenten contra los DDHH con
relacién a actos realizados por la administraciéon publica.

5 Es un recurso que tiene como objetivo plantear una supuesta contradiccion entre alguna
norma de caracter general y algun tratado internacional en materia de derechos humanos.
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La CIDH remarca que el reconocimiento y la operacionalizacion de la
potestad de reclamar tienen un papel central al momento de disefar,
poner en marcha y evaluar politicas publicas desde un enfoque
de derechos. Esta capacidad no sélo coloca a las personas en un
lugar activo en cuanto a la gestion estatal, sino que permite tener
informacién sobre la calidad de las medidas adoptadas, esto es, poder
identificar déficits, obstaculos, omisiones, falencias, entre muchas otras
cuestiones que alertan sobre la necesidad de corregir o de adoptar
medidas que no han sido siquiera disefiadas y/o implementadas (CIDH,

2018:26 citando a IPPDDH).

Por ultimo, estan los mecanismos sociales o extrainstitucionales de
exigibilidad de los DH (resistencia, repertorio modular de la accién colectiva,
protesta, etc). Estos son parte fundamental de toda vida democréatica ya
que detras de estos existe la manifestacion de que hay personas que se
sienten inconformes con las decisiones y omisiones publicas, ejemplos,
de ello, son las personas que defienden su territorio frente a la ofensiva
empresarial y de agentes estatales y no estatales que amenaza sus formas
de vida vy la relacion con el medio ambiente: la resistencia de las mujeres
para que otros no decidan sobre su propio cuerpo o la inconformidad
de las organizaciones civiles por ver negado su derecho a participar de
manera activa en la vida democratica.

Frente a lo anterior deben estar vigentes derechos v libertades que
permitan a estos mostrar su inconformidad, asi como mecanismos para
presentar sus propuestas con el propdsito de que sean incorporadas en
la agenda publica y en consecuencia la busqueda de la resoluciéon de los
problemas.

5. Territorio

El territorio no es una categoria tan desarrollada en el dmbito del
enfoque de derechos humanos en las politicas publicas, sin embargo,
es precisamente en el donde se materializan las acciones y omisiones
del Estado, en funcion de las relaciones sociales que se dan en esos
espacios, los problemas van tomando dimensiones mas o menos intensas
y con distintas aristas, por ejemplo, la manera en que se vive y enfrenta
la pobreza en una zona rural San Simén Zahuatlan, Oaxaca que es el
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municipio con el porcentaje méas alto de pobreza en México'® no es igual
a como se enfrenta en una zona urbana parte de una megaldépolis como
lo es Ecatepec, Estado de México, el cual es el segundo municipio con la
mayor poblacion de personas pobres.

Pese a las diferencias territoriales, lo que caracteriza al quehacer
gubernamental es la operacion de programas sociales que tienen la
misma hipotesis en cuanto a lo que origina y puede erradicar la pobreza.
En este sentido, cobra especial interés lo que menciona Giménez y
Valente (2010:67) “la concepcion de una politica publica sobre la base
de la prestacion de servicios para satisfacer necesidades humanas
fragmentadas o parciales es una idea incompatible con el principio de
interdependencia porque no contempla la universalidad con equidad de
todos los derechos humanos”.

Y es que se analizan los problemas pensando en que sus
manifestaciones no estan signadas por contextos y espacios territoriales
que tienen caracteristicas particulares vy, por tanto, hay que romper con
esas politicas que piensan que el territorio es homogéneo, lo cual ha traido
consigo la persistencia de los problemas sociales y el mantenimiento de
condiciones injustas.

Elementos para transversalizar el enfoque de derechos humanos

Obligaciones generales

Hay que destacar que el entramado normativo internacional y local
contiene una serie de obligaciones que hay que cumplir pero para
acercarse a ellas es posible hacerlo de la siguiente manera, por ejemplo,
Vazquez y Serrano, siguiendo la propuesta de Hunt (2017), nos indican
que deberemos desempacar los derechos.

De acuerdo con estos autores, “el objetivo principal es construir una
herramienta analitica que permita aplicar las obligaciones a la elaboracion

6 Coneval en 2021 present6 los resultados de la “Medicién de la pobreza en los municipios
de México, 2020” el porcentaje de la poblacion que estaba en esta situacion era del 99.6, en
esta Ultima medicién ocupa el primer lugar pero en los ultimos 10 afios ha permanecido en las
mismas condiciones,
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de sentencias, disefo y evaluacién de politicas publicas, estructuracion
de problemas analiticos, verificacion de la armonizacion de leyes, creacion
de indicadores, etc” (2017,52).

Conviene destacar las precisiones que realizan sobre |la herramienta,
se trata de desempacar un derecho en todo su contenido, por ello, la
herramienta es flexible y se reconoce que no existe una jerarquia entre las
obligaciones. Es importante esto, porque desde el &ambito de las politicas
publicasy en particular de los problemas publicos es fundamental, tenerlo
en cuenta, puesto que dependiendo de la naturaleza de éstos Ultimos y
del ciclo de la politica publica es posible usar la herramienta.

En este sentido, es importante identificar las obligaciones, al
respecto, Abramovich, recuperando la propuesta de Van Hoff, identifica
4 niveles: respetar, proteger, garantizary promover, las cuales va a definir
de la siguiente manera:

Las obligaciones de respetar se definen por el deber del Estado de
no injerir, obstaculizar o impedir el acceso al goce de los bienes que
constituyen el objeto del derecho. Las obligaciones de proteger
consisten en impedir que terceros injieran, obstaculicen o impidan el
acceso a esos bienes. Las obligaciones de garantizar suponen asegurar
que el titular del derecho acceda al bien cuando no puede hacerlo por
si mismo. Las obligaciones de promover se caracterizan por el deber
de desarrollar condiciones para que los titulares del derecho accedan
al bien (Van Hoff, citado por Abramovich, 2004).

Esta categorizacidon es de suma importancia ya que corresponde a las
obligaciones que se establecieron en la Constitucion Politica de nuestro
pais y por ende, son de obligatoriedad para las autoridades.”

7 La Reforma Constitucional de 2011 colocé en el centro la dignidad humana estableciendo
en el articulo 1° que, “en los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los
derechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados internacionales de
los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de las garantias para su proteccion, cuyo
ejercicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que
esta Constitucion establece. Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de
conformidad con esta Constitucién y con los tratados internacionales de la materia favoreciendo
en todo tiempo a las personas la proteccion mas amplia”
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Siguiendo esta tipologia vy relacionandola con el quehacer
gubernamental, algunos ejemplos serian los siguientes:

® Respetar. Implicaria que el gobierno no realice accion que socave
o violente cualquiera de los derechos, un ejemplo, seria que el
gobierno no realice una medida que impida a los nifos y las ninas
el acceso a una vacuna que los proteja de un virus pero también
supone respetar la decision personal de no ponérsela.

e Garantizar. Siguiendo, el ejemplo anterior, equivaldria a realizar
la medida que tomaron los gobiernos actuales universalizando
el acceso a las vacunas a través de una estrategia en la que
es el gobierno quién asume la responsabilidad con lo cual
disminuyeron las posibilidades de que las personas sin recursos
econdmicos no pudieran acceder a ella.

e Proteger. Supone que el gobierno genere medidas de proteccién
pero también de reparacion ante la accion de terceros. Un
ejemplo, de como deberian reaccionar los gobiernos seria generar
medidas que logren que la industria farmacéutica no aumente
los precios de los medicamentos y en caso de hacerlo, aplicar
medidas judiciales que garanticen los derechos del consumidor.

e Promover. Implica que las personas tengan toda la informacién
necesaria para tomar una decision y acceder a una vacuna, de tal
manera que las personas conozcan los medios para su acceso,
ademés debe agregarse que es necesario que las personas
conozcan los mecanismos de defensa, aqui es donde entran de
lleno, los mecanismos de exigibilidad y justiciabilidad.

Elementos basicos o institucionales

Aunado a la identificacion y el andlisis de los problemas a la luz de las
obligaciones generales también es necesario observar los elementos
béasicos de cada obligacién, estos pueden ayudar a analizar qué tanto y
cémo se cumple el derecho, en concreto, nos permiten contar con un
estdndar detallado de lo que deben cumplir los Estados.
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Usualmente estos elementos son generados por los Comités de
Derechos v los podemos observar en las Observaciones generales;
son numerosas y constituyen herramientas muy practicas. Al respecto,
Vazquez vy Delaplace (2011:43) sintetizan en cinco elementos
institucionales y los definen de la siguiente manera.

Disponibilidad.- garantizar la suficiencia de los servicios,
instalaciones, mecanismos, procedimientos o cualquier otro medio
por el cual se materializa un derecho para toda la poblacion.

Accesibilidad.- que los medios por los cuales se materializa un
derecho sean accesibles (fisica y econdmicamente) a todas las
personas, sin discriminacion alguna.

Calidad.- que los medios y contenidos por los cuales se materializa
un derecho tengan los requerimientos y propiedades aceptables
para cumplir con esa funcion.

Adaptabilidad.- que el medio y los contenidos elegidos para
materializar el ejercicio de un DH tenga la flexibilidad necesaria para
que pueda ser modificado, si asi se requiere, a fin de adaptarse a
las necesidades de sociedades y comunidades en transformacion y
responder a contextos culturales y sociales variados.

Aceptabilidad.- que el medio y los contenidos elegidos para
materializar el ejercicio de un derecho sean aceptados por las
personas a quienes estan dirigidos, lo que estd estrechamente
relacionado con la adaptabilidad y con criterios como la pertinencia
y adecuacion cultural, asi como con la participacién de la ciudadania
en la elaboracién de la politica en cuestion.

Regresando al derecho a la vivienda implicaria que el gobierno establezca
politicas que permitan el acceso econémico, fisico y social a las personas
a una vivienda adecuada con disponibilidad de todos los servicios vy de
calidad. Ademas de que dicha vivienda debe ser aceptable para quienes la
habiten de acuerdo con sus caracteristicas y condiciones.

159



160

Marfa del Pilar Berrios Navarro v Laura Zapata Carmona

A manera de contraste, tenemos que las politicas de vivienda que
prevalecen son de caracter gubernamental y se limitaron al otorgamiento
de financiamientos con los que no es posible acceder a una vivienda
adecuada y aceptable. Ademéas, obstaculiza el derecho a la recreacion, al
trabajo, a la salud, etc, puesto que muchas de las viviendas se encuentran
alejadas de los centros donde no es posible recrear vy disfrutar de otros
derechos.

Principios de aplicacion

Estos principios refieren Serrano y Vazquez (2013) entranan una
doble naturaleza, son principios y obligaciones, ademéas de que deben
concebirse como una propuesta analitica flexible. Los autores identifican
los siguientes:

e Contenido esencial. La identificacion del contenido esencial de
un derecho supone el establecimiento de elementos minimos
que el Estado debe proveer a cualquier persona de forma
inmediata y sin que medien contraargumentaciones facticas de
imposibilidad provenientes de escasez de recursos o elementos
semejantes (Vazquez y Serrano, 2013: 100).

Un ejemplo, muy actual de ello, es la atencion sanitaria
oportuna vy la vacunas, en el primer caso, era notorio que el
Estado Mexicano no podia tener una atencion ejemplar dado
el desmantelamiento del sector sanitario pero existia evidencia
de ello, sobre el segundo, se puede considerar que cumplid su
obligacion al gestionar las vacunas lo mas pronto posible.

® Progresividad y No Regresion. Implica que los derechos siempre
irdn en aumento, es decir, en caso de no existir medidas para
cumplir derechos, lo primero es reconocerlo y después ubicar el
contenido esencial minimo para después ir de manera gradual
avanzando en ello. Pero si ya existen medidas relacionadas a su
cumplimiento, no pueden generarse acciones para disminuir su
progreso, por el contrario, se debe avanzar a partir de planes con
plazos claros que expongan el horizonte de como expandir el
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disfrute del derecho. Serrano y Vazquez (2013:111) exponen que
“se trata de un andlisis sustantivo sobre las decisiones estatales, es
decir, que los contenidos asignados a su actividad no decrezcan
lo ya logrado en cuando al contenido vy alcance del derecho”.

Siguiendo con el ejemplo anterior, las personas vya estan
vacunadas pero es necesario continuar con la estrategia y ahora
se deberd pensar en la manera en que se dard atencion sanitaria
a las personas que estan sufriendo los efectos tanto del encierro
como de las afecciones mentales y fisicas que genera el Covid-19.

Finalmente, muchas de las obligaciones estan contenidas en los
Tratados de Derechos Humanos y las normas internas pero eso
no debe considerarse el techo, sino el piso minimo.

Sobre el siguiente principio Serrano y Vazquez exponen que una
manera de valorar ambos principios es el del méaximo uso de
recursos disponibles.

e Maximo uso de recursos disponibles. La obligaciéon que tiene
el Estado de asignar los recursos adecuados para el avance
progresivo en el cumplimiento de los derechos, de acuerdo con
el principio de méaxima utilizacion de recursos disponibles.

Para dar seguimiento a este principio los Estados deben generar
instrumentos en los que sea posible verificar cudles son los recursos
disponiblesy cémo se estan utilizando. Un contraste entre las condiciones
de vida de la poblacion vy el destino de los recursos ofrece una mirada
panoramica del compromiso del Estado con los derechos humanos.
Ello puede dar cuenta no sélo del empleo de los recursos sino de
su optimizacion. Considere que aqui es sumamente importante el
cumplimiento del contenido esencial, la atencion a los grupos en situacion
de discriminacion histoérica y los problemas emergentes que afectan en
sus derechos a la mayoria de la poblacion.

No estd por demés precisar que las obligaciones, principios,
elementos institucionales y los principios de aplicacion constituyen
herramientas para ampliar los derechosy deben ser usados con flexibilidad
para hacer el analisis pero con rigidez cuando se trata de mostrar las
omisiones o violaciones de derechos humanos.
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Las politicas publicas con enfoque de derechos humanos apuntan
a que exploremos diversas maneras de garantizar que las personas
vivamos de manera digna y estas herramientas pueden ser Utiles para ver
los problemas sociales desde otra mirada, impulsar otro tipo y formas de
hacer y evaluar politicas y gestionar el desarrollo desde una postura mas
exigente pero no por ello, no realizable.

Conclusiones

El enfoque de derechos humanos en las politicas publicas es una propuesta
que exige una postura participativa, critica e innovadora de todos los
actores y la construccién de una nueva institucionalidad en la que se
tiendan puentes que logren transitar de un sistema tradicional de gestion
a uno con enfoque de derechos. Con ello, no se quiere responsabilizar al
ciudadano de que la posibilidad de vivir de otra manera reside en él, pero
lo gue nos ensena la historia es que la manera de obtener los derechos
es exigirlos y ademas mantener su vigencia se logra luchando por su
emergencia o bien por su permanencia, parafraseando a Fleury (2021) los
derechos: son dificiles de construir, faciles de destruir.*®

Sila busqueda por tener un mundo mas justo vy vivir en condiciones
mas equitativas, no nos moviliza, serd muy dificil desmontar un sistema
de bienestar sostenido en los privilegios, el cual tiene como resultado
una lucha por la vida en condiciones injustas y su resultado es la
profundizacion de desigualdades vy la generacion de multiples problemas,
gue dia a dia tenemos que enfrentar todos vy todas.

Hay que reconocer la existencia y continuidad de un discurso
de derechos, pero que si no logra operacionalizar a través de acciones
consecuentes, sélo se legitima una vision limitada del desarrollo, la cual
contribuye a seguir trivializando dicha nocion vy con ello legitimando,
que lo que hasta ahora se propone es lo mas garantista cuando hay una
brecha que aun es muy amplia.

8 | a autora destaca esta idea para el caso de los derechos sociales, sin embargo, es posible
utilizarlo para todos, puesto que la realidad de la violencia nos confronta con la pérdida de
derechos, que se consideraban ganados.
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Si por lo que se opta es por transversalizar esta perspectiva
entonces habra que rebasar las visién minimalista de ella, de tal manera
qgue se considere que el: Enfoque de derechos humanos implica por un
lado el reconocimiento de que el gobierno tiene al menos que cumplir
con determinadas obligaciones, las cuales estan contenidas en los
estdndares de derechos humanos vy que lo obligan a incorporar en sus
politicas algunos elementos institucionales, los cuales no se reducen
al acceso, sino que implican calidad, aceptabilidad y disponibilidad. De
igual manera, supone establecer, los principios de aplicacion como, el
contenido esencial del derecho, progresividad, no regresion y maximo
uso de recursos disponibles.

El enfoque es una herramienta que debe buscar que la ciudadania
tenga poder para disfrutar sus derechos, lo cual supone que los conozcan,
los ejerzan y existan los mecanismos para su exigibilidad vy justiciabilidad.

Pero las buenas intenciones deben ir acompanadas de un conjunto
de herramientas que nos permita mirar la realidad de una manera méas
critica pero a la vez esperanzadora, ya que si existen otras formas de
Vivir pero es necesario, que cada uno de los actores que participan en el
desarrollo se comprometan con esta propuesta.
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n su texto de 1951, Lasswell establecia que uno de los objetivos

de las politicas publicas debia ser poner todo el énfasis “en

el desarrollo del conocimiento que permita la realizacion mas

completa de la dignidad humana” (en Aguilar, 2000: 93), lo que
al traducirlo a nuestra época podria ser garantizar los derechos de todas
las personas.

Actualmente, es comun planificar la accién de las politicas tomando
como referencia los estandares de los diversos convenios vy tratados
internacionales que establecen umbrales minimos para afirmar que un
derecho esta siendo garantizado.

En este sentido, México tiene una larga tradicion de apego a un
marco normativo internacional cuya instrumentacion ha quedado a la
zaga. Sin embargo, el reconocimiento v la adopcion de dichos estandares
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no es unacosa menor, pues, representan compromisos que las autoridades
estan obligadas a cumplir. Es por ello que, en el ano 2011, se impulsd
una reforma constitucional que elevd a rango supremo la garantia de los
derechos por parte del Estado mexicano.

No obstante, previo a este proceso, en el nivel subnacional se habian
presentado algunos avances que colocaban a la reforma de marras en un
plano ratificatorio mas que impulsor, pues, en la ahora Ciudad de México
(antes Distrito Federal -DF-), se habia legislado, por lo menos en el plano
social, para que en esta entidad se pudieran hacer validos los derechos
econdmicos, sociales y culturales de sus habitantes (Canto, 2021).

Continuando con esta linea, en el ano 2017 se promulgd la
Constitucion Politica de la Ciudad de México (CPCM) que, entre otras
caracteristicas, asume un sentido garantista (Art. 4). La Carta Magna
capitalina establecid una serie de procesos tanto normativos como
administrativos que obligan a los tres &mbitos de gobierno a realizar una
serie de acciones que permitan, en un lapso razonable, alcanzar dichos
postulados.

Uno de esos procesos es la promulgacion de un Plan General
de Desarrollo (PGD) con una perspectiva transexenal, en el que las
autoridades presentes y futuras establezcan acciones que permitan
alcanzar los objetivos planteados en dicho documento, teniendo como
base, sobra decirlo, el cumplimiento de los derechos humanos.

La CPCM establecia dentro del proceso de transicion la creacion
de un organismo, el Instituto de Planeacion Prospectiva y Democratica,
encargado de elaborar el borrador del PGD, que debe ser sujeto a
discusion publica. Originalmente se establecid un plazo de seis meses
para que, al término, se pudiera aprobar y comenzaran a instrumentarse
las acciones conducentes, no obstante, la pandemia ocasionada por la
COVID-19, asi como otras circunstancias de tipo politico, ocasionaron
un rezago en el cumplimiento de los plazos establecidos, por lo que fue
hasta noviembre de 2021 que se dio a conocer el borrador del PGD,
aungue su discusién volvio a aplazarse.

Pese a ello, el borrador (cuyo nombre oficial es Proyecto del Plan
General de Desarrollo de la Ciudad de México 2020-2040 -IPDP, 2021-)
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esboza concepciones, estrategias y objetivos de los actores encargados
de elaborar el Plan de marras. Desde este horizonte se puede realizar
un acercamiento a la forma como entienden los derechos, asi como
las estrategias necesarias para garantizarlos. Por ello, en este trabajo
analizaremos la propuesta en materia de planificacion que el borrador
encamina para el cumplimiento de los DESC (esto a sabiendas de que el
PGD debe contemplar procesos de planificacion y programacion, no soélo
en materia social, sino en una perspectiva mas amplia que incluye a la
economia, a la seguridad, lo ambiental, lo urbano, etc.).

De manera ilustrativa es necesario resaltar que la primera
estrategia y eje de transformacion denominada Ciudad Igualitaria vy de
Derechos, Educadora y de Bienestar, integra una serie de objetivos
metas e indicadores; el primero de ellos alude a la creacion de un Sistema
Universal de Cuidados vy Bienestar (IPDP, 2021: 39); no obstante, las
lineas de accion propuestas plantean un esquema que lejos de descargar
a las familias de las obligaciones vinculadas a las tareas de cuidado,
resultan ser fuertemente familiarizantes vy, aunque al gobierno no se le
exime de participar en la conformacién de un entramado institucional
que coadyuve en la provision de este tipo de servicios, parece ser que
seran las familias quienes en mayor medida asuman la responsabilidades
de cuidar, proteger vy alimentar a personas adultas mayores, infantes o
personas con discapacidad. Cabe aclarar que también se analizard la
propuesta del Gobierno Federal, dada la afinidad politica que existen en
ambos niveles de gobierno en la actualidad.

La estrategia de analisis que guiara el presente trabajo se vincula con
la propuesta de Gosta Esping-Andersen en sus analisis sobre los distintos
tipos de estados de Bienestar. Este andlisis tienen como una de sus premisas
fundamentales los procesos de desmercantilizacién, es decir, la forma en la
que los ciudadanos tienen acceso a los satisfactores, no obstante, a decir
de Adelantado y Gom4, la limitacién que presenta este tipo de analisis
es gue “un esquema simple de mercantilizacién-desmercantilizacion, lleva
a pensar en un Estado «bueno», que desmercantiliza a los ciudadanos
para compensar los efectos perversos de un mercado capitalista «<malo»; y
oscurece una realidad en la que Estado y mercado no son las Unicas esferas
relevantes de la Estructura social” (2000: 25).
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Debido a esto, el andlisis se centrard en la relacién entre la politica
social, especificamente lo relacionado con el dmbito de los cuidados,
y la estructura social, es decir, las esferas que integran un régimen de
bienestar: estatal, mercantil, familiary relacional, pues los procesos no sélo
se circunscriben a una légica de provision por parte del mercado vy fuera
de él, sino que en estos procesos se pueden afectar a las otras esferas,
dado que un proceso desmercantilizador puede terminar relegando
en la familia o en el tercer sector (esfera relacional), la entrega de los
satisfactores, lo que lejos de garantizar derechos, termina vulnerando
aun mas el bienestar de las personas, ensanchando de esta manera las
brechas de desigualdad.

1.- Un poco de historia

La sociedad de la Ciudad de México, desde la segunda década del siglo
XX, fue conculcada de sus derechos politico-electorales, pues, aunque
sus ciudadanos podian participar en la eleccion de diputados, senadores
y presidente de la Republica, no sucedia lo mismo con los cargos de la
persona encargada de conducir el destino de este espacio geografico,
ademas de que tampoco se contaba con un érgano legislativo propio, sino
que, de forma supletoria, el Congreso Federal asumia dichas funciones.

Al ser el lugar en el que se asientan los tres poderes de la Uniodn, se
consideraba que esto ocasionarfa un entorpecimiento por el gjercicio de una
doble autoridad, lo que demostraba la “inoperatividad de la organizacion
municipal en el Distrito Federal” -D.F.- (Alvarez, 2002: 73). Por tal motivo
se tomo la decision de que el Presidente en funciones seria el encargado
de nombrar a la persona que garantizaria la gobernabilidad en el D.F..

El Regente, que era como se conocia a esta figura, tenia la potestad
de nombrar, asuvez, acadaunodelosdelegados enlas 16 demarcaciones
en las que se dividia el territorio de la Ciudad de México (Alvarez, 2002).

Este tipo de ordenamiento politico resultdé funcional durante
algunas décadas, no obstante, dicho orden comenzé a resquebrajarse en
1968 con el movimiento estudiantil, en donde las acciones de represién
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contra los estudiantes a lo largo de todos los meses que durd la protesta
tuvieron como uno de sus principales protagonistas a los cuerpos
policiacos de la Ciudad, el entonces denominado Cuerpo de Granaderos
bajo el mando del Regente del DF.2

El siguiente episodio que contribuyd a minar el orden politico
imperante fue el sismo de 1985, que afectd severamente la infraestructura
capitalina arrastrando a su paso la pérdida de miles de vidas. La respuesta de
las autoridades ante dicha tragedia fue, por decirlo de manera eufemistica,
retardada e insuficiente, por no decir inexistente. Fue ahi cuando la
ciudadania adquirid un fuerte protagonismo, al suplir la ausencia de las
respuestas gubernamentales, con un entusiasmo que evitd que la tragedia
adquiriera todavia mayores proporciones (Canto, 2021).

Las elecciones del ano 1988, con el cuestionado triunfo del hasta
entonces partido hegemonico (el PRI), es otro de los factores que se
unio en el coctel que termind socavando la “legitimidad” del arreglo
institucional, pues a partir de ese momento, la sociedad civil, en alianza
con las expresiones politicas de oposicion impulsaron la reforma del
sistema politico-electoral (Woldenberg, Salazar y Becerra, 2000).

Sibien Aguilar (2004) manifiesta que la lucha por la democratizacion
en México, iniciada en la década de los anos 70, se tradujo en una
democratizacién a la mexicana, con un predominante enfoque electoral,
dejando de lado, por ejemplo, los procesos de la elaboracion de las
politicas, no podemos restar importancia a esa lucha, pues la exigencia por
instaurar un sistema comicial legitimo, equitativo y funcional (que termind
siendo encarnado en el Instituto Federal Electoral -IFE, actualmente,
Instituto Nacional Electoral, INE-), junto con un conjunto mas amplio de
instituciones (Woldenberg, Salazar y Becerra, 2000), trajo consigo otra
serie de cambios en la vida politica nacional.

Es asi que, en un proceso paulatino pero constante, la soberania
de la sociedad capitalina se fue restituyendo. Primero con la instauracion
de un cuerpo colegiado, la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, érgano encargado de emitir reglamentos para el ordenamiento

3 Aunque Claudia Sheinbaum, Jefa de Gobierno en el periodo 2018-2024, declaro la supresion
de dicha corporacion, aunque en realidad se trata de un cambio nominal.
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administrativo en la entidad (Canto, 2021). Posteriormente, ese mismo
cuerpo se convirtio en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
(ALDF), que era lo mas parecido a un congreso local, pero con algunas
limitaciones (como la posibilidad de determinar el margen de deuda
publica de la ciudad). La ALDF ahora si contaba con atribuciones para
legislar sobre diversas materias en la ciudad.

Adicionalmente, con la creacion de la ALDF, se aprobd la posibilidad
de elegir en 1997 al Jefe de Gobierno del D.F., quien vendria a suplir la
figura del Regente. La primera administracion democraticamente electa
en la Ciudad, tuvo una vigencia de solo tres afos (1997-2000). Durante
su gestion se establecid la facultad de nombrar por Ultima vez a los 16
delegados, ya que, a partir del ano 2000, tanto la jefatura de gobierno
como las 16 delegaciones serian electas por la ciudadania, el primero por
un periodo de seis afios, tres para el caso de los segundos (Alvarez, 2002).

Estas reformas no se dieron en el vacio, es decir, venian acompanadas
(o fueron el resultado) de una lucha que se libraba a nivel nacional, por lo
que los frutos no se recogieron solo en la capital de la Republica. Asi, en
1997, el otrora partido hegemanico perdié por primera vez en mas de seis
décadas la mayorfa en el Congreso de la Unién (Bizberg y Meyer, 2009).

Para el ano 2000 se refrendaria el triunfo del PRD en la capital del
pals, nosélo en lajefatura de gobierno, sino en la mayoria de las posiciones
en el Congreso v en las jefaturas delegacionales. A nivel nacional, el PRI
perdid no soélo la presidencia de la Republica, sino, de nueva cuenta, la
mayoria en el Congreso, asi como en diversas gubernaturasy presidencias
municipales, principalmente a manos del Partido Accién Nacional (quien
ganarfa nuevamente la presidencia en 2006).

No fue sino hasta el ano 2012 cuando el PRI recuperaria la
presidencia de la Republica. La agenda de esa administracion era
sumamente ambiciosa, y requerian de un fuerte apoyo en el Congreso para
reformar la Constitucion en los concerniente a los ambitos energético, de
telecomunicaciones, electoral, etc. Dado el reacomodo en el Congreso en
ese ano, el PRI impulsd formar una coalicion que le permitiera impulsar
esos cambios, lo que se tradujo en el denominado Pacto por México, en
donde dicho partido negocio tanto con el PAN como con el PRD.



El sistema de cuidados y el enfoque de derechos en la oferta

programatica en el gobierno federal vy la Ciudad de México.

Pese a los adversos resultados que en otros ambitos habia
comenzado a experimentar el PRD (de los que se hablara a continuacién),
aprovechd esta oportunidad para impulsar uno de sus proyectos: la
promulgacién de una Constitucion en la capital del pais (pues hasta
ese momento, el maximo ordenamiento en la capital, después de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos era el Estatuto
Organico del Distrito Federal).

De esta manera, se buscaba restarle injerencia a dos de los
poderes a nivel federal sobre la capital, pues, pese a todos los avances
conseguidos desde finales de los 90, se dependia de muchas decisiones
en aquel nivel de gobierno, como por ejemplo, el nombramiento tanto del
jefe de la Policia como del entonces Procurador de Justicia, asi como del
consabido tema en materia presupuestal o los topes de endeudamiento,
entre algunos otros.

Es asi que, en 2015, a la par de la eleccidon federal de ese afo,
a nivel local se renovaria la ALDF vy las jefaturas delegacionales, pero
también se eligieron a los integrantes del Congreso Constituyente que
seria el encargado de redactar la Carta Magna capitalina.

El 5 de febrero de 2017 se promulgd finalmente la Constitucion
Politica de la Ciudad de México (CPCM), en donde se establecieron una
serie de principios y valores que le dan a dicho ordenamiento un cariz
garantista, es decir, el eje de toda accién de gobierno en la Ciudad deberd
ser garantizar los derechos que cualquier persona, por el simple hecho de
residir o transitar por el territorio que la Ciudad posee.

A la par, la propia CPCM establecid una serie de plazos que se
vieron reflejados en una serie de articulos transitorios para que, a partir
de 2018, la primera legislatura del Congreso de la Ciudad de México
(que es el drgano legislativo que sustituyé a la ALDF), pudiera readecuar
todo el marco normativo en apego a lo establecido en la Constitucion
capitalina.

Cabe una ultima precisién, el Pacto por México fue una alianza muy
cuestionada, y comenzd a marcar la credibilidad del PRD como oposicién,
ademas, este partido, ya habia comenzado a experimentar el éxodo de
diversas figuras como prominentes lideres y varios de sus seguidores
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conformaron un nuevo partido politico: Movimiento de Regeneracion
Nacional (Morena), quien, a la postre, en ese mismo 2018, ganaria la
presidencia de la Republica y le arrebataria por primera vez en méas de 20
anos la jefatura de gobierno al PRD.

2.- No basta con desmercantilizar

Gosta Esping-Andersen, en su libro Los Tres Mundos el Estado del
Bienestar (1993), asi como enlaampliacion de su planteamiento en el texto,
Fundamentos Sociales de las Economias Postindustriales (2000), propone
una tipologia de analisis sobre la forma en la que las naciones estructuran
la provision de bienes y servicios para responder a las probleméticas de sus
sociedades, sobre todo en materia social. Dicha tipologia ha sido criticada
por considerarla demasiado restrictiva (Barba, 2004: 11), al agrupar en
solo tres modelos la miriada de arreglos institucionales que a lo largo vy
ancho del planeta se han establecido en esta materia.

De la multicitada tipologia tenemos los modelos liberal o residual,
corporativo o conservador vy el institucional o socialdemodcrata, mismos
que se describen brevemente a continuacion.

En el modelo liberal o residual, se cuenta con una oferta
gubernamental limitada, que busca que el mercado sea el principal
proveedor de bienes y servicios. Se asume que la accion del Estado sélo
se justifica si los ciudadanos no tienen la capacidad para satisfacer sus
necesidades al haber quedado excluidas del dambito mercantil (Barba,
2004: 11). En este caso, los pobres terminan siendo estigmatizados, pues
el acceso a los beneficios se relaciona con una logica de comprobacion de
medios (y mas recientemente con el cumplimiento de condicionalidades),
dado que “las garantias sociales se limitan tipicamente a los «malos
riesgos» o «riesgos inaceptables» (Esping-Andersen, 2000: 103-105).

El modelo conservador o corporativo se basa en una “segmentacion
de estatus y familiarismo [y] se hace mas evidente en lo que se refiere
al reparto de los riesgos (solidaridad) y al familiarismo [que] es una
combinacion de la proteccién social sesgada en favor del varon cabeza de
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familia y el caracter central de la familia como dispensador de cuidados
y, en ultima instancia responsable del bienestar de sus miembros”. Un
punto muy importante a resaltar en este modelo es la alta primacia
que adquiere la familia, lo que ocasiona que “la asistencia social no se
concede ni siquiera a los adultos si sus padres pueden mantenerlos”
(Esping-Andersen, 2000: 111-113).

Finalmente, el modelo institucional o socialdemdcrata, reconoce
que los riesgos a los que se encuentran expuestos los ciudadanos no
son una responsabilidad individual sino consecuencia de las fallas en la
operacion del mercado, y por ello, asume la responsabilidad de atender
a todos desde una perspectiva solidaria. En palabras del autor danés,
“ademas del universalismo, el estado del bienestar socialdemdcrata esta
especialmente comprometido con una cobertura de riesgos global y unos
niveles de subsidio generosos, asi como con el igualitarismo” (Esping-
Andersen, 2000: 107). En este caso, la sociedad en su conjunto adopta
una postura de apoyo mutuo en donde, independientemente de los
trayectos personales, se busca garantizar derechos sociales a todos sus
miembros; es por eso que el Estado, a través de su aparato politico-
administrativo, se encarga de ofrecer una amplia oferta de bienes vy
servicios que son financiados por la via impositiva y que se ofrecen sin
ningun tipo de restriccion.

Deciamos anteriormente que la tipologia que acabamos de resefar
ha sido cuestionada por la imposibilidad que tiene de incluir una mayor
variedad de arreglos institucionales. Una de las criticas proviene de
José Adelantado vy Ricard Goma (2000), quienes aseguran que Espafa,
junto con Grecia y Portugal, conforman un tdndem con caracteristicas y
peculiaridades propias que se integran en el denominado modelo latino
mediterrdneo, cuyas caracteristicas son las siguientes:

Existe una centralidad en la seguridad social que es de tipo
contributiva y administrada por instituciones del gobierno que se
encuentran fragmentadas. Hay, ademés, modelos universales de salud
y educacién que son provistos por el gobierno, no obstante, el gasto
per capita es muy bajo (respecto de los paises del continente europeo).
También se encuentran presentes mecanismos clientelares de acceso a
los bienes publicos en materia social que preservan practicas de corte
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patrimonial. Finalmente se presenta una polarizacion territorial con
una region norte predominantemente industrializada y una region sur
altamente rural (Adelantado y Goma, 2000: 71y 72).

Para el caso de Latinoamérica se podria decir lo mismo que
argumentan Adelantado y Goma, pues los tres modelos de Estado del
bienestar son incapaces de dar cuenta de las peculiaridades de los paises
qgue integran la regién. Por ejemplo, dice Barba que las instituciones de los
regimenes de bienestar en el subcontinente expresaban “una concepcién
familiarista del bienestar social, pues preservaban una division familiar
del trabajo (breadwinner system) que conferia a los hombres adultos el
papel de proveedores y portadores de derechos para el resto de la familia
a través del empleo formal y a las mujeres la responsabilidad de transferir
servicios de bienestar para los demas miembros del hogar” (2004: 18).

Ademas, la aparicion de los arreglos institucionales del régimen
de bienestar latinoamericano fue acompanada de los esfuerzos
industrializadores iniciados en la primera mitad del siglo XX, y que
perduraron hasta finales de la década de los setenta. Las variaciones
existentes en cada pais latinoamericano han sido agrupadas en los
siguientes modelos:

Regimenes universalistas del Cono Sur, que promovieron un
crecimiento del empleo en algunos sectores como los servicios
financieros y sociales, pero que demandaban trabajo calificado, lo que
generd amplias franjas de desempleo urbano. También se encuentran
los regimenes duales, en donde también se presentd un crecimiento
del empleo en los sectores previamente mencionados, pero con el
ascenso de un empleo poco calificado (agui se incluyen paises como
México y Venezuela). Finalmente, tenemos los regimenes excluyentes,
entre los que se pueden mencionar a Bolivia y los del triangulo norte en
Centroameérica, cuya caracteristica principal se encuentra en el auge de
sectores de la economia que requieren trabajo poco calificado (Barba,
2004: 20-21).4

Ahora bien, Adelantado y Gomé4, amplian la perspectiva de andlisis de

4 Fleury y Molina (2000), siguen a Mesa-Lago en su clasificacién que agrupa a los paises en
pioneros, intermedios y tardios.
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Esping-Andersen, quien se concentra en los procesos de desmercantilizacion,
es decir, “las posibilidades de subsistencia que los Estados del Bienestar
permiten a los ciudadanos como un asunto de derecho social” (2000: 25).
Es decir, que el acceso a los satisfactores, ya se trate de bienes o servicios
no se debe circunscribir a su compra o contratacion a través del mercado,
a sabiendas de las dificultades que existen para grandes sectores de la
poblacion para acceder a ellos por esta via.

En este sentido se debe considerar que las acciones en materia de
politica social no son llevadas a cabo sdélo por el mercado o por el Estado,
pues también reciben los estimulos de otras “instituciones sociales, desde
las productivas a las culturales, las econdmicas en sentido lato, cientificas
y tecnoldgicas, de privado social, etc.” (Herrera y Caston, 2003: 32).

Considerando esta perspectiva, Adelantado y Goma se concentran
en estudiar la forma en la que se interrelacionan e influyen, unas a otras,
las cuatro esferas de todo régimen de bienestar, es decir, el Estado,
el mercado, la familia y el tercer sector. En este punto cabe hacer una
precision: la politica social representa una estrategia que no persigue,
Unicamente la disminucion de las carencias, limitaciones o privaciones
de los ciudadanos, pues, siguiendo a Montagut, los efectos de la politica
social pueden consolidar o incluso potenciar las brechas de desigualdad,
pudiendo “reforzar la posicion de los méas privilegiados, o bien puede
trasladar recursos de las personas activas a las que estan fuera del mercado
laboral en el interior de un mismo grupo de ingresos” (2008: 20).

Dadas estas interrelaciones, cada esfera cuenta con principios de
comportamiento por parte de sus integrantes que conducen a superar
la univoca mirada de la economia clasica, en donde los seres humanos
sélo buscan el intercambio de bienes (mercantilizar), por lo que se
deben considerar, ademas, las acciones de reciprocidad, redistribucion y
produccién de uso (o administracion doméstica); algo que, por otro lado,
ya habia sido resaltado por Polanyi (2017) desde el inicio de la segunda
mitad del siglo XX.

En el cuadro 1 se puede observar la relacion que guarda cada esfera
y su respectivo principio de comportamiento con las demas.
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Cuadro 1
Estructura social y principios de comportamiento econémico

Principio de Modelo

. L Esferas Procedimientos
comportamiento institucional
) ) , . . Comunitarizar/
Reciprocidad Simetria Relacional descomunitarizar
Redistribucion Centralizacién  Estatal =il

desestatalizar

Administracion doméstica.

9 . Domeéstico- Familiarizar/
Pr ion par Autarqui . e
odupo ©on para uso utarquia familiar desfamiliarizar
(oikonomia).
: ) Mercantilizar/
Intercambio Mercado Mercantil

desmercantilizar

Fuente: adaptacién propia con base en Adelantado y Goma (2000: 31 y 52).

En el cuadro podemos ver que en la esfera mercantil nos encontramos con
el ambito por antonomasia de los intercambios que se regulan en funcion
de la ley de la oferta y la demanda. Por otro lado, la esfera relacional se
desarrolla con base en “acciones sociales supraindividuales que canalizan
intereses y necesidades (no sélo materiales) de las personas, mediante
distintos grupos sociales distribuidos en asociaciones formales, y en
grupos comunitarios informales” (Adelantado y Gomé, 2000: 35).

La esfera estatal, como su nombre lo indica, es el espacio que
corresponde al aparato politico-administrativo de los Estados-nacion;
en este caso, se dice que la actuacion de esta esfera “es central en la
organizacion de la desigualdad social, y su contribucion es fundamental
en el conflicto redistributivo” (Adelantado y Goma, 2000: 36). Por tltimo,
tenemos la esfera doméstico familiar, que es la que provee los servicios
gue se prestan en el nlcleo familiar, es decir, los servicios asociados con
el trabajo reproductivo o de cuidados.

Vemos asi que la relacion entre las cuatro esferas puede traer
un numero mayor de procesos que el que se presenta en la dualidad
mercantilizar/desmercantilizar (véase por ejemplo la columna de la
derecha del mismo Cuadro 1).

Pongamos un ejemplo: con la finalidad de promover la incorporacion
de las mujeres al &mbito laboral se busca que se provean servicios de
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cuidados para los infantes, y esto puede suceder recurriendo al mercado
(en caso de encontrar una oferta adecuada ademds de contar con un
poder adquisitivo adecuado por parte del demandante del servicio), esto
implicaria un proceso de mercantilizacion. En caso de no contar con
los recursos ni con una oferta privada adecuada, se podria buscar que
el Estado comenzara a prestar dichos servicios, con lo cual se estaria
llevando a cabo un proceso de estatizacion. Otra opcién seria acceder
a este tipo de servicios por medio del establecimiento de arreglos entre
diversas familias que experimentaran una situacion similar, realizando
una programacion que permitiera alternar la responsabilidad, o bien,
encargando a algunas de ellas el cuidado de los infantes a cambio de
otro tipo de acciones por parte de las demas, con lo cual estariamos en
presencia de un proceso comunitarizador (a la vez que desfamiliarizador,
desmercantilizador y desestatalizador).

Como se puede observar en laimagen 1, son multiples los acuerdos
y las relaciones, asi como las magnitudes de los impactos que se hacen
presentes en cada una de las esferas de la estructura social, mas alla de
los meros procesos desmercantilizadores, no obstante, sélo cuando el
Estado asume un fuerte compromiso con sus ciudadanos y ofrece una
oferta de bienes y servicios de calidad, para cubrir la mayor parte de
las necesidades, es que podriamos estar en presencia de un Estado que
garantiza derechos.

Al respecto, dice Pautassi que

[E]l enfoque de derechos humanos es una metodologia de corte
transversal que [..] combina necesariamente multiples instancias
(Abramovich y Pautassi, 2009). Por un lado, abarca la esfera publica
de responsabilidad estatal, que ha cobrado una enorme notoriedad
en el momento pandémico, ya que resulté necesario delimitar la
responsabilidad publica (Estado) de la privada (familias), de los
mercados vy la responsabilidad de las organizaciones sociales vy
comunitarias (OSC). Estas cuatro esferas, que conforman el “diamante
del bienestar” (Evers et. Al, 1994) o del cuidado (Razavi, 2007) es
donde opera el enfoque de derechos (Véase en este mismo volumen).
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Imagen 1

Divisién social del bienestar y procedimientos basicos de la
politica social

Sector
mercantil
A/:ercantuhzar/desmercan'u;ar\k
Estatalizar o Familiarizar
Sector desestatalizar Politica desfamiliarizar Sector
estatal social -, informal
‘\il‘”ltarqar/descomun'V
Sector
voluntario

Fuente: Adelantado y Goma (2000: 52).

Cabe hacer una precision mas:

Al hablar de una politica social con enfoque de derechos se
confrontan las posiciones entre una oferta universal y una focalizada;
sin embargo, habra que recordar que, como lo dicen Barba, et al.: “el
universalismo no rechaza per se las acciones selectivas cuando aseguran
el acceso vy uso de los servicios sociales a quienes son dificiles de alcanzar
por los sistemas universales, pero se enfatiza que las acciones selectivas
que brindan servicios especificos para los pobres deben hacerlo sin
recurrir a la prueba de medios y buscando estandares al menos de la
misma calidad que los ofrecidos al resto de la ciudadania” (En Huesca vy
Sandoval, 2020: 136).

Por otro lado, ademas de la universalidad, el enfoque de
derechos incorpora los principios de interdependencia, indivisibilidad vy
progresividad, ademas de los mecanismos de exigibilidad y justiciabilidad
(consultese el capitulo de Berrios y Zapata en este mismo libro).
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3.- Los sistemas de cuidados

De acuerdo con la CEPAL, “el cuidado es una funcion social que involucra
a personas destinatarias y que deberia entenderse como un derecho,
especificamente a cuidar, a ser cuidado, a no cuidar y autocuidarse. Quien
cuida asume responsabilidades hacia la otra persona vy realiza diferentes
tipos de esfuerzos fisicos, mentales y emocionales” (2021: 198).

En este sentido, los servicios de cuidados, desde una perspectiva
de derechos, deben acercarse a lo que plantea Montagut: que “la
ciudadania deberia ser entendida no s6lo como los deberes y derechos
del dominio privado en la actividad econdmica vy del publico en politica
democratica, sino también en la esfera familiar, en sus relaciones y en el
reparto de sus tareas y cuidados” (2008: 43). Es decir, incluso las labores
u obligaciones del oikos deben ser discutidas y repartidas socialmente, y
no soélo de forma individual o familiar.

Ahora bien, aunque poco a poco se ha venido impulsando una
agenda que busca modificar las profundas desigualdades que existen en
la sociedad, persisten ciertas costumbres que son dificiles de cambiar,
como la que le asigna un papel preponderante a las mujeres en la provision
de los cuidados o servicios reproductivos, y no sélo en su propia familia,
también en otros espacios, al considerar que el varéon debe asumir el rol
de trabajador/proveedor en actividades “propias de su sexo” para salir
a ganar el sustento, mientras que las mujeres, desde esta perspectiva,
deben dedicarse exclusivamente a las funciones que se asignan en los
hogares.

Por ende, hablar de cuidados en el caso latinoamericano
automaticamente nos remite a un proceso familiarizante. En los paises
de América Latina (asi como en los paises del sur de Europa que fueron
revisados anteriormente), son las familias las que predominantemente
deben dar solucién a las probleméticas que se enfrentan para atender a
ninos, adultos mayores y personas con discapacidad.

Prueba de ello es lo que sucedia en el 2014 en México, en donde...
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De los mas de 33 millones de hogares que existen [...] el 72% brinda
cuidado a alguno de sus integrantes, ya sea porque requieren los cuidados
propios de su edad o porque requieren cuidados especiales. Del total de
hogares que brindaron cuidado a alguno de sus integrantes 14.3% otorgd
cuidado a personas de 60 o mas afnos, y 11.6% otorgaron cuidados
especiales por enfermedad crénica, temporal o discapacidad de algin

integrante del hogar (con datos de ENUT, 2014 citado en CONEVAL, s/f).

De acuerdo con las cifras anteriores, en mas de 20 millones de hogares
se requeria, por lo menos, de un servicio de cuidados para los distintos
grupos poblacionales que asf lo necesitan; sin embargo, tanto la oferta
privada como la publica resultan ser muy limitadas. Veamos algunas cifras:

De acuerdo con datos del Consejo Nacional de Evaluaciéon de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), hasta el afio 2017 se contaba
con 50,847 estancias infantiles, de las cuales, el 17 % es oferta privada
(2019: 8). Estas estancias alcanzaban una cobertura de 1,307,540
beneficiarios a nivel nacional. Si comparamos esa cifra con el total de
menores de cinco afios contabilizados en el afo 2020 (véase cuadro 2) y
que, potencialmente podrian requerir de este tipo de servicios, apenas se
habria cubierto a poco mas del 12.6 %.

Por otro lado, de acuerdo con el mismo CONEVAL, para el ano
2017, s6lo el 16.3 % de la poblacion menor de 6 anos que era cuidada
recibia este servicio en una guarderia o estancia, mientras que el resto
era una persona quien lo hacia. Es decir que, aunque existe una oferta
publica que supera con creces a la privada, no podemos hablar de un
proceso desmercantilizador sino preponderantemente familiarizador.

Las estancias infantiles, por otro lado, entre las externalidades
positivas que presentan, méas alld de proveer cuidado, alimentacion,
socializacion y educacién a los menores, beneficia considerablemente a
las mujeres, pues, en ese mismo 2017, el 98.5 % de los beneficiarios de
los programas de estancias infantiles eran mujeres (CONEVAL, 2019).
Por otro lado, de acuerdo con la ENUT 2019, en promedio, las mujeres
dedican 9.7 horas semanales al trabajo no remunerado (buena parte de
ellas dedicadas a los servicios de cuidados), mientras que los hombres
destinan un tercio menos de ese tiempo (sélo 6.4 horas) (2019: 27).



El sistema de cuidados vy el enfoque de derechos en la oferta

programatica en el gobierno federal vy la Ciudad de México.

Las estancias infantiles, por tanto, representan uno de los servicios
que mas ayuda a desfamiliarizar los cuidados, no obstante, como veiamos
anteriormente, la oferta resulta ser muy limitada, por lo que, si no existe
una adecuada provision de servicios por parte del Estado, se seguird
impidiendo la potencial trayectoria laboral y la capacidad de generar
ingresos, presente vy futura de las mujeres (algo que ha sido catalogado
como el impuesto a la maternidad -CEPAL, 2021: 201-).

Cuadro 2

Grupos poblacionales que potencialmente requieren de
servicios de cuidados

Adultos mayores | Personas con | Menores de | Menores de

Entidad/

condicién de 60 anos discapacidad |cinco anos |18 anos
Nacional 15,142,976 6,179,890 10,320,751 | 38,521,344
Ciudad de México 1,491,619 493,589 489,530 2,043,207

Fuente: elaboracion propia con base en INEGI, 2020.

Ahora bien, la situacion se torna mas complicada si el andlisis se expande a
los otros sectores que requieren ese tipo de servicios; por poner un ejemplo:
a nivel nacional, el Gobierno Federal reconoce tener sélo seis albergues
para adultos mayores (Gobierno de México, 2022); en tanto que no se
cuenta con ninguno para las personas con discapacidad. La presidencia, en
su pagina de internet afirma contar con 21 centros de rehabilitacion a nivel
nacional (ni siquiera uno por cada entidad federativa), pero ninguno de ellos
pareciera dedicarse a proveer servicios de residencia o de cuidados, sino
que se enfocan en proporcionar servicios de rehabilitacion (y posiblemente
orientacion y canalizacion) (Gobierno de México, 2022a).

Con estas cifras podemos comprobar que en nuestro pais, siguen
siendo las familias las que tienen que encontrar la solucidn en la provision
de los cuidados, y pese a los beneficios que estos servicios reportan® (desde
una perspectiva desfamiliarizante), en los Ultimos afios en México se han
tomado medidas que lejos de ampliar la oferta existente la van reduciendo,

5 Algunos de los beneficios reconocidos, por ejemplo, en el caso de las estancias infantiles
son: mejoras en su nivel de nutricion, en su desarrollo fisico y mental y en el desarrollo del
aprendizaje, por mencionar algunos ejemplos (Para una mayor comprension, véase los capitulos
I'y Il de Martinez y Soto, 2012).
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pues, por poner un ejemplo, amparada en una lucha contra la corrupcion,
la administracion Federal 2018-2024, termind suprimiendo el programa
de estancias infantiles subrogadas del IMSS, aunque en ninglin momento
comprobd los hechos de corrupcion (Roldan, 2022). Por otro lado, no son
pocas las ocasiones en que desde la méxima Magistratura nacional se
llama a refamiliarizar los cuidados (como cuando se propone que sean los
abuelos los que cuiden a los nietos -Reporte Indigo, 2019-), reforzando
muchas veces los estereotipos y roles de género (Animal Politico, 2020).

4.- Los servicios de cuidados en la ofertaprogramatica
del gobierno federal y dela Ciudad de México

La llegada de un gobierno de izquierda a la presidencia de la Republica
en el ano 2018 generd la esperanza de que las politicas darian un giro
en el gue se eliminaria su caracter residual y compensatorio, como el que
imperaria en un modelo de Estado del bienestar residual, para finalmente
incorporar un modelo de ciudadania universal.

Uno de los cambios se materializd con la supresion del principal
programa de lucha contra la pobreza puesto en practica desde finales
del siglo pasado (Progresa-Oportunidades-Prospera -POP-), y aunque la
pobreza permanecioé practicamente en los mismos niveles que cuando el
programa se comenzoé a instrumentar, no se pueden obviar algunos de
los resultados obtenidos, como la elevacion del promedio de escolaridad
(que en el caso de las mujeres tuvo un mejor desempefno que en el caso
de los varones), o también en aspectos como la salud (con un incremento
en la altura, peso al nacer y desarrollo cognitivo, por mencionar sélo un
par de ejemplos, o en la alimentacién (con un incremento en la cantidad y
diversidad de las comidas), entre otros aspectos que, no obstante, no fue
homogéneo (Rodriguez, 2019: 83).

Tras la eliminacion del POP se dio paso a la creacion de multiples
programas de transferencias econdmicas, como la Pension Para el
Bienestar de Personas Adultas Mayores (destinadas a los mayores de 65
anos), las Becas para el Bienestar Benito Juarez (dirigidas a los estudiantes
de nivel medio superior) o las Becas Jovenes Escribiendo el Futuro (para
los que estudian la educacion superior). Pero si bien en el caso del primer
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programa se puede considerar algo cercano a la instauracion de un
programa de ingreso minimo ciudadano (ya que no se encuentra sujeto
ni a una comprobacion de medios ni al cumplimiento de algln tipo de
condicionalidad), no se puede decir lo mismo del resto de los programas,
pues, para formar parte de la poblacion objetivo, es necesario mantener
el estatus de estudiante en los planteles publicos, es decir, de una u otra
manera se conservan las condicionalidades.

Ahora bien, en el caso de los servicios de cuidados, los documentos
normativos del Gobierno Federal, en este caso, el Plan Nacional de
Desarrollo 2019-2024, no menciona una sola vez el tema de los cuidados;
éstos solo se hacen presentes en el Programa Sectorial de Bienestar
2020-2024, en el apartado Derecho al Cuidado: Un Derecho Social
en Construccion, en él se reconoce que “es imperante que el Gobierno
de México impulse la coordinacién e implementacion de un sistema de
cuidados para contribuir al bienestar de este grupo de la poblacion”
(2020: 39). Mas adelante argumenta que no soélo serd importante otorgar
una pension a la poblacion mas vulnerable, sino que se debe promover
‘el acceso a servicios de cuidados” (2020: 42), ademas de que se debe
contar con una “infraestructura adecuada [y] el personal capacitado para
atender a la poblacion que necesite de dichos servicios” (2020: 50).°

Para fortalecer la propuesta, se plantea el Objetivo Prioritario 1,
que incluye la Estrategia Prioritaria 1.1, la cual cuenta con tres acciones
puntuales:

1.1.1. Implementar servicios de cuidados para nifas y ninos,
personas con discapacidad y personas adultas mayores.

1.1.2. Contribuir a la coordinaciéon e implementacion de un Sistema
Nacional de Cuidados a partir de los servicios de cuidados del sector.

1.1.3. Asegurar el servicio de cuidados para nifias y nifos de la
primera infancia con vy sin discapacidad, con enfoque de derechos
humanos y diferenciado, de las madres, padres solos o tutores que
estan en busca de un empleo, estudian o trabajan (2020: 63).

5 Dice Vincenc Navarro para el caso de Espafa, “el escaso desarrollo de los servicios publicos
del Estado del Bienestar, sanidad, servicios sociales, vivienda social, servicios que la mentalidad
machista de la cultura econémica ve como mero consumo, cuando son en realidad una enorme
y beneficiosa inversion, pues crean empleo” (2013).
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En total, el Programa Sectorial menciona 13 veces la palabra cuidados
en el sentido que se da en este trabajo, siete de ellas como parte de una
descripcion de la situacion problematica, dos méas en sentido orientativo,
y 5 como parte de los objetivos, metas e indicadores. Esto podria
representar un botdn de muestra del compromiso del gobierno en el tema;
no obstante, es necesario aclarar que a mas de la mitad de la presente
administracion, sigue sin establecerse ninguna accion conducente para
dar cumplimiento a los objetivos plasmados en ese Programa; ademas,
si estos dichos los comparamos con las cifras del cuadro 3, vemos que la
actual oferta por parte del gobierno nacional resulta, ademas de limitada,
superada por la oferta privada, lo que termina reforzando las tendencias
familiarizantes y mercantilizantes a nivel federal.

Cuadro 3
Centros de provision de cuidados en México

Centro Privado Publico

Asilos y residencias para el cuidado de ancianos. 876 210

Centro para atencion y cuidado diurno de ancianos y 054 960

personas con discapacidad.

Guarderias. 6,699 3,874

Residencias con cuidados de personal de enfermeria a

enfermos convalecientes, en rehabilitacion, incurables y 194 59

terminales.

Residencias para el cuidado de personas con proble- 646 69

mas de trastorno mental y adiccion.

Total. 8,699 5172
13,841

Fuente: elaboracion propia con base en INEGI, 2021.

Pasemos ahora a la Ciudad de México.

Porprimeravez desde 1997, la Ciudad se encuentra en unasituacion
en la qgue tanto el gobierno subnacional como el nacional pertenecen al
mismo partido politico. Esta situacién auguraba un escenario de mayores
ventajas para la poblacion de la entidad; no obstante, la expropiacién
por parte del Gobierno Federal de la principal bandera programatica (la
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Pensién para Adultos Mayores de 68 Anos), vino a desdibujar gran parte
de los compromisos y acciones enarboladas durante varios afos en la
capital del pais.

Peseaello, laentradaenvigordela CPCM, consu caracter garantista,
abrio la posibilidad de instaurar una politica social que atendiera las
problematicas de la poblacién desde un enfoque de derechos humanos,
aunque con complejidades y complicaciones.” Es necesario mencionar
que la oferta programatica del gobierno se ha recargado en los Puntos de
Innovacion, Arte, Educacion y Saberes (Pilares), o bien en la modificacion
del enfoque de otros programas, como la sustitucion del programa
Nifo Talento (que tenfa un caracter condicionado y presuntamente
meritocratico, y que iba “en contra del principio de universalidad” -véase
al respecto -Mundo, 2010: 17-) por la actual estrategia denominada
Aprende y Crea Diferente, esto por mencionar sélo dos casos.

Ahora bien, por lo que corresponde al caso de los sistemas de cuidados,
esta es una premisa que se encuentra en el propio cuerpo constitucional de
la Ciudad de México, pues, el articulo 9, seccion B, estipula que

Toda persona tiene derecho al cuidado que sustente su vida y le
otorgue los elementos materiales y simbdlicos para vivir en sociedad
a lo largo de toda su vida. Las autoridades, estableceran un sistema
de cuidados que preste servicios publicos universales, accesibles,
pertinentes, suficientes vy de calidad y desarrolle politicas publicas. El
sistema atenderd de manera prioritaria a las personas en situacion de
dependencia por enfermedad, discapacidad, ciclo vital, especialmente
la infancia y la vejez vy a quienes, de manera no remunerada, estan a
cargo de su cuidado.

Dice al respecto Canto, que se debe otorgar prioridad a las personas
que padecen enfermedad o dependencia, como la vejez o la nifiez. En
este caso, la misma CPCM tiene asignado un sistema especifico para cada

7 Dice al respecto Manuel Canto que “El de derechos humanos es el enfoque mas consistente
a lo largo del texto constitucional, si bien hay vacios para alcanzar su desdoblamiento en las
politicas sociales. Por ejemplo, el asunto de la progresividad y los criterios para darle dinamica
concreta, o sobre lo que ocurrira en el caso de las decisiones o programas de gobierno que
resulten regresivos son todos temas que deben incorporarse en la legislacion, la cual no estara
exenta de complejidad...” (2021: 113).
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grupo vulnerable, por lo que queda pendiente determinar la relacion “y
diferenciacion con el [sistema] de cuidados, salvo que por tal se entienda
mas bien un enfoque tendiente a desfamiliarizar estos cuidados, méas con
un caracter normativo que operativo” (2021:117).

Deciamos anteriormente que corresponde al Instituto de
Planeacién Democratica y Prospectiva, formular y dar seguimiento
al Programa General de Desarrollo. Actualmente ya se cuenta con un
borrador que delinea los objetivos que se deben perseguir para dar
cumplimiento a la garantia de derechos en la Ciudad. Veamos lo que
corresponde a los servicios de cuidado vy si, como dice Canto, se acerca a
una desfamiliarizacion, aunque solo sea en un sentido normativo.

El Proyecto del Plan General de Desarrollo de la Ciudad de México
2020-2040, en su Eje 1 Ciudad lgualitaria y de Derechos, Educadora
y de Bienestar, incorpora el Objetivo Estratégico 1, Sistema Universal
de Cuidados y Bienestar, en el que se propone “Construir un sistema
Universal de cuidados y Bienestar para que las personas que requieran
de cuidados reciban servicios de calidad”. Hasta aqui, pareciera seguirse
al pie de la letra el mandato constitucional; no obstante, méas adelante se
menciona que esto se lograra

[A] través de mecanismos promovidos por el gobierno de la ciudad,
que se equilibre y fomente la participacion igualitaria y equitativa de
hombres y mujeres en los trabajos domésticos vy de cuidados, a fin
de que ambos, pero particularmente las mujeres, alcancen su plena
autonomia econdmica y participen en los distintos &mbitos de la vida
social, politica y cultural de la Ciudad de México (2021: 39).

Como puede observarse, en el complemento de este objetivo, lejos de
plantearse una perspectiva desfamiliarizante se reafirma.

Ahora bien, la correspondiente Meta 1 estipula “Lograr un
sistema integral de cuidados para la primera infancia como soporte de
la autonomia personal, contar con un sistema Universal de Cuidados vy
Bienestar que sirva de mecanismos de soporte, particularmente para que
las mujeres vy jovenes alcancen su pleno desarrollo” (2021: 39).
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Las Lineas Estratégicas Asociadas a la meta precedente, postulan lo
siguiente:

® Promover y otorgar permisos laborales para hombres para el
cuidado de los hijos e hijas.

® |ncorporar a la agenda publica los compromisos asumidos por
el Gobierno de la Ciudad de México en el marco de la Agenda
Regional de Género y la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible para la Economia de Cuidado.

® |mplementar acciones de promocion y difusion de la distribucién
del trabajo del hogar mediante la identificacion de labores de
cuidado y labores domésticas; asi como la no reproduccién de
roles de género al interior de los hogares.

e Visibilizar el tiempo de trabajo de las mujeres, participacion vy
tiempo dedicado al trabajo remunerado y no remunerado de las
mujeres (2021: 39).

Como puede observarse, las estrategias buscan garantizar un reparto
equitativo de las labores en el hogar por parte de los integrantes tanto
masculinos como femeninos, lo que preserva el caracter fuertemente
familiarizante de dichas funciones, lo que si bien, puede representar un
avance al descargar a las mujeres de muchas de las responsabilidades que
hasta hoy parecen ser su potestad exclusiva, no sucede lo mismo con la
familia en su conjunto, quien seguird asumiendo las mismas obligaciones.

Ahora bien, en la Meta 2 se establece “Alcanzar un sistema de
proteccion integral para las personas mayores a fin de lograr que, ante
el acelerado proceso de envejecimiento demografico de la Ciudad de
México, se cuente con sistemas integrales de cuidados”. Por su parte las
Lineas Estratégicas Asociadas plantean la

® Prestaciéon de servicios para el aprendizaje y la formacién
permanente para aquellas personas mayores que asi lo deseen.

® Servicios complementarios de trabajo social que permitan a las
personas mayores solas el ejercicio pleno de sus derechos vy
el acceso a todos los servicios que disponga el Gobierno de la
Ciudad de México.
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® Servicios multiples que permitan el envejecimiento digno vy
activo para toda la poblacién de la Ciudad de México.

e [stablecimiento de asistencia social (casas de dia, refugios vy
casas de retiro), para toda aquella persona que asi lo requiera o
solicite.

® Priorizacion de la ubicacion de asilos en aquellas demarcaciones
con altos indicadores de pobreza y exclusion, aunque se
perseguird la universalizacion del servicio y la satisfaccion del
total de la demanda, se dard preferencia a los méas vulnerables
(2021: 40).

Como puede observarse, aqui se presenta un mayor compromiso por
parte del gobierno en la provision de servicios para la poblacion adulta
mayor de la ciudad, no obstante, la vaguedad que implica un enunciado
como el de “toda persona que asi lo requiera o solicite” o bien, dar
‘preferencia a los mas vulnerables” habla de acciones residuales, en
lugar de una universalizacién que permita una autoexclusion por parte
de aquellas personas que decidan acceder a servicios de casas de retiro
o de dia, por otras vias; por esto, aungue en este caso existe un proceso
mas cercano a la estatizacion, la familiarizacion puede seguir haciéndose
presente si no se consolida una oferta lo suficientemente amplia con una
calidad adecuada.

Por su parte, la Meta 3 plantea lo siguiente:

La Ciudad de México es un territorio que dispone de una red de
proteccidn para todas aquellas personas que requieren la asistencia del
Estado, en especial las poblaciones prioritarias. Con el cumplimiento
de esta meta, la Ciudad de México sera una ciudad habitable y solidaria,
donde se protege integralmente a las poblaciones prioritarias, con
especial énfasis en las mas vulnerables (2021: 40).

En este caso llama la atencién que la poblacion a la que se dirige
preponderantemente dicha meta es la que se ubica en situacion de calle
(2021: 40), lo que si bien no es un asunto baladi, debe subrayarse que la
atencién prestada a la poblacidon con discapacidad, se limita a una Linea
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Estratégica, que establece otorgar “Servicios para la plena incorporacion
al desarrollo de las personas con discapacidad”, como si el Unico problema
que padeciera este sector fuera el de su exclusion.

Es necesario aclarar que en este mismo Eje 1, se incorporan
apartados denominados Materias de Relevancia Estratégica, y uno de
ellos es el que corresponde al Derecho a la Salud, no obstante, ninguno
de los objetivos estratégicos ni las metas asociadas a este apartado
incorpora el tema de los cuidados para las personas con discapacidad:;
lo méas cercano se encuentra en las Metas tres (que busca disminuir
los riesgos de morbilidad y mortalidad), cuatro (que se circunscribe a
fortalecer el sistema de vigilancia epidemioldgica), cinco (asociada con el
fortalecimiento de las acciones de prevencion y promocion integral de la
salud), y seis (que se enfocara en la atencién integral de la salud mental).

Como puede observarse, los objetivos perseguidos en esta Materia
de Relevancia Estratégica son muy importante, no obstante, de nueva
cuenta, resalta la enorme omision que se presenta en torno a las personas
que padecen alguna discapacidad, con lo que se pone en duda el alcance
universalizante del sistema de cuidados que se postula alcanzar.

Un dltimo apunte es conveniente, y tiene que ver con la provision
de servicios de cuidados en la Ciudad de México.

Cuadro 4
Centros de provision de cuidados en la Ciudad de México

Centro | Privado | Publico

Asilos y residencias para el cuidado de ancianos. 87 20

Centro para atencion y cuidado diurno de ancianos y personas
con discapacidad.

Guarderias. | 460 | 296 |
Residencias con cuidados de personal de enfermeria a enfer-

29 95

mos convalecientes, en rehabilitacion, incurables y terminales. Uy L
Residencias para el Cgidgdo de personas con problemas de o6 8
trastorno mental y adiccion.

Subtotal. 619 420
Total 1,039

Fuente: elaboracion propia con base en INEGI, 2021.
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Como puede observarse, no sélo es lamentable que en la oferta
programéatica no se esté pensando, en general, en ir més alld de un
simple reparto més equitativo en los cuidados que se proporcionan en el
hogar, sino que la oferta privada en la Ciudad de México es mayor que la
publica, por lo que, también en la entidad nos encontramos con procesos
familiarizantes y mercantilizadores para acceder a los cuidados.

5.- Conclusiones

Poco a poco, el disefio e instrumentacién (incluso la evaluacion) de las
politicas, se orienta a intentar alcanzar la propuesta original de Harold
D. Lasswell, acerca de que éstas deben preservar la dignidad humana, es
decir, garantizar los derechos de todas las personas.

No obstante, se siguen presentando distintas limitaciones para
poder operativizar el enfoque de derechos, ya que muchas veces, las
autoridades trastocan la conceptualizacion de dicho enfoque y convierten
el simple acceso a un bien o servicio en la garantia de un derecho
(aungue no se cumpla con ninguno de los principios que rodean a dicho
enfoque, como la universalidad, la progresividad, interdependencia e
indivisibilidad), ya que, como dice Milner (2009), los politicos podran no
saber sobre derechos, pero si sobre la manera en que convierten esos
derechos en permisos.

Tanto a nivel Federal como en el caso de la Ciudad de México,
se ha recorrido un largo trayecto por la reivindicacion de los derechos,
primero los politicos y actualmente los sociales, econdmicos vy culturales.
La llegada al gobierno nacional de una opcion de izquierda por primera
vez, asi como la promulgacion de la Constitucion Politica de la Ciudad de
México, representan hitos que es necesario aprovechar.

No obstante, lo que en algin momento representd un entorno
propicio para continuar en la senda del cumplimiento de los derechos,
se ha convertido, en buena medida, en una estrategia que privilegia a
nivel nacional la entrega de transferencias econdmicas en tanto que el
gobierno de la Ciudad se convierte en una mera caja de resonancia de
lo que sucede en el nivel Federal, por ende, las propuestas vy las acciones
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que permitan avanzar en el cumplimiento de los derechos permanecen
en el plano de lo deseable més que en el de lo realizable.

Prueba de ello lo representan las posturas normativas tanto del
gobierno nacional como del local, en donde se ve plasmada una visién no
solo conservadora en materia familiar, sino incluso retrograda, algo que
se plasma en los procesos familiariarizantes que recargan en el nulcleo
familiar la satisfacciéon de las necesidades.

Es asi que los procesos esperados en torno a los servicios de
cuidados en un Estado responsable hacia sus ciudadanos son deudas
pendientes que, al menos en la propuesta normativa y programatica de
los gobiernos local y nacional, se encuentran lejos de cumplir, a pesar de
tener en cuenta los enormes beneficios asociados a este tipo de servicios.
Todo ello, en detrimento de las condiciones de vida de los sectores que
histéricamente han sido los méas afectados en su bienestar, como las
mujeres, los adultos mayores junto con los infantes y las personas con
discapacidad; las primeras por ser ellas las que cargan con gran parte de
los cuidados que se deben de proveer a los segundos.

Si bien es cierto que en el caso de la Ciudad de México, el Plan
General de Desarrollo, todavia debe discutirse publicamente para
poder aprobarse, éste evidencia un talante que, por lo menos, debe ser
considerado como limitado y que se aleja de lo establecido en la Carta
Magna capitalina, no obstante, todavia hay tiempo de cambiar esta visién
para acercarnos a lo que debe ser un sistema de cuidados garante de
derechos, el cual:

[Debe] alterar la distribucién actual de quién provee, quién recibe vy
quién asume los costos de su provision, para, por un lado, garantizar
cuidados suficientes y de calidad para todas las personas vy, por
otro, evitar que los cuidados recaigan de manera desproporcionada
en los hogares y dentro de ellos, en las mujeres. A partir de ello, se
establecen tres objetivos que deberan estructurar las acciones del
sistema de cuidados: asegurar que 1. Quienes necesitan cuidados,
los reciban; 2. Quienes reciban los cuidados, los reciban con calidad,
y 3. Quienes cuidan, lo hagan sin con ello afectar su propio bienestar
(Cejudo y Michel, 2021: 13, negritas en el original).
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Introduccion:

a pandemia ocasionada por la COVID-19 ha causado gran
cantidad de estragos en las instituciones a nivel mundial; en
Meéxico, nuestras instituciones también se han visto vulnerables
y menos eficaces. Esta coyuntura, demanda el planteamiento de
formas de analizar programas sociales mas alld de la tradicional, puesto
que, la COVID v los problemas sociales siguen existiendo. Por tal razon, se
propone el analisis de politicas publicas a la luz de los derechos humanos.

El presente capitulo tiene como propdsito explicar el enfoque de
derechos humanos como alternativa para redisefar programas sociales,
para ello, se plantea un marco conceptual que parte del derecho respecto
a los derechos, después se presenta el concepto de politicas publicas
con enfoque de derechos humanos vy, por Ultimo, se explican las bases
que constituyen el enfoque de derechos. Estos elementos forman parte
del modelo para analizar las politicas con enfoque de derechos humanos
propuesto por Aguilar Astorga en el 2021.

1 Licenciado en politica publica, miembro vigente de la Academia Nacional de Evaluadores de
México, ACEVAL AC 2173036696@correo.ler.uam.mx .
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El modelo analitico de las politicas con enfoque de derechos
contiene cinco elementos: obligaciones, elementos esenciales, principios
rectores, principios de aplicacion y principios transversales, los cuales, se
deben considerar en todas las fases de la politica publica; es decir, en la
gestacion, formulacion, implementacion y evaluacion.

Posteriormente al desarrollo del modelo, se explica el programa
‘Jovenes Universitarios” del municipio de Texcoco de Mora, el programa
fue formulado vy disenado por Delfina Gémez e Higinio Martinez. Esta
explicacion del programa parte de los antecedentes, continta la descripcion
general del funcionamiento del programa y se presentan los resultados
obtenidos.

Por ultimo, se aplica el modelo de las politicas publicas con enfoque
de derechos en el programa “Jévenes Universitarios”; este modelo pretende
emitir una serie de recomendaciones que generen alternativas para el
rediseno del programa.

Desarrollo

Politicas Publicas con enfoque de Derechos Humanos

Para adentrarnos en el estudio de las politicas publicas con enfoque
de derechos considero necesario establecer la diferencia del derecho
respecto a los derechos; en esta tesitura, se entiende por derecho a la
juridizacion de las reglas, algunas de las cuales tienen un caracter legal
(Bobbio, 1992). Mientras que los derechos, contraponiéndose al derecho,
se refiere a una toma de posicion moral sobre las relaciones entre las
personas y colectivamente entre los grupos sociales (Habermas, 1998).
A partir de esta breve comparacion entre derecho y derechos cobra
sentido diferenciar los derechos “resultado-fin” y los de “proceso-medio”;
los primeros hacen referencia a una aspiracion y exigencia a obtener el
bien juridicamente reconocido, la segunda concepcion tiene una forma de
visualizar y efectuar los derechos (Jiménez, 2007).

Como lo hemos visto en el marco tedrico con los autores Pautassi
(2008) y Abramovich (2006). Pensar en un enfoque de derechos dentro de
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las politicas es definir el papel del Estado y los actores locales, para ello,
el enfoque requiere de elementos, principios, estdndares y obligaciones
necesarias a fin de garantizar el desarrollo conforme a los derechos v las
obligaciones a los Estados por formar parte de tratados internacionales. Es
decir, el derecho internacional otorga un marco normativo que orienta a la
formulacién de politicas y estrategias de caracter nacional e internacional.
Estas estrategias deben empoderar a los sectores marginados o excluidos
mediante el reconocimiento de sus derechos.

Indudablemente el punto de partida en el enfoque de derechos es la
normativa internacional, ergo, en el contexto mexicano podemos encontrar
el concepto para la comprension del enfoque, razén por la cual, este trabajo
considera como el concepto guia para las politicas publicas con enfoque de
derechos humanos a Aguilar y Berrios (2016), ambos autores sefialan que
las politicas publicas con enfoque de derechos son:

‘.. las acciones del Estado orientadas a la prevencion, proteccion y
garantia de todos y cada uno de los derechos, y que de manera explicita
se disefian e implementan para cumplir con obligaciones nacionales e
internacionales del Estado en cada una de las materias. Son politicas
desarrolladas para favorecer y garantizar el cumplimiento y respeto de
los derechos humanos. Por otra parte, la realizacion de éstos requiere
de lineamientos especificos: politicas publicas de derechos humanos”

(Aguilary Berrios, 2016:12).

Por otro lado, Zapatay Berrios(2022) en su capitulo “En la busqueda del ADN
de las politicas que deseamos” nos ayudan a complementar estd definicion,
cuando concluyen que el enfoque de derechos humanos en las politicas
busca que las personas vivan de forma digna, por ello, la administracion
publica usa como metodologia el enfoque de derechos para que la toma de
decisiones se fundamente en instrumentos internacionales.

Recordemos que en el marco tedrico se establecid que las
personas son titulares de derechos, es su obligacion, exigir o demandar
obligaciones juridicas. La ldgica tradicional de ciudadano-cliente traducida
en beneficiarios se rompe, se convierten en personas con poder juridico y
social para exigir al Estado el cumplimiento de sus demandas.
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Modelo analitico de las politicas con enfoque de derechos humanos

Para aplicar el enfoque de derechos dentro de las politicas se requiere una
serie de elementos y un modelo que los agrupe, por lo tanto, se precisd
del modelo para el andlisis de politicas publicas de Aguilar Astorga (2021)
que consiste en aplicar en todas las fases de la politica publica elementos
de los derechos humanos, en el cual, el proceso se logra mediante el
intercambio politico. Con el propdsito de comprender mejor el modelo nos
adentraremos en qué se entiende por intercambio politico, con base en
Aguilar, 2021 senala que intercambio politico implica:

‘.. acuerdos conjuntos entre actores de diversa indole en medio de
relaciones asimétricas de poder. Los actores involucrados tienen en
comun un asunto o situacion que desean cambiar o mantener ...Esto
quiere decir que no son las sumatorias de los intereses particulares de
cada agente involucrado, sino que es el “resultado dialogico en el que las
singularidades quedan reafirmadas al mismo tiempo que se construye

un proceder comun.” (Aguilar, 2021: 15).

Es asf como el intercambio politico, aplicado a las politicas publicas bajo
el enfoque de los derechos humanos, destaca el hecho que diferentes
agentes influyen en las politicas publicas, en todas sus fases, lleguen a
un acuerdo en comun méas alla de los intereses particulares de cada uno y
grados de poder que poseen.

Dentro del modelo se plantean cinco elementos de los derechos
humanos que se encuentran presentes en todo el ciclo de las politicas,
gestacion  (formulacion, implementacion y  evaluacién), éstos son:
obligaciones, principios rectores de los derechos humanos, elementos
esenciales, principios de aplicacién y principios transversales de los
derechos humanos.
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Figura 1. Modelo para analizar politicas publicas con enfoque de

Derechos Humanos

Gestacion

Obligaciones
eIgmgn_tos esenciales,
Evaluacion principios rectores, de Formulacion

aplicacion y
transversales

Implementacion

Fuente: elaboracidn propia con base en Aguilar, 2021.

La figura 1, muestra de forma grafica tales elementos; la gestacion, es la
discusion vy la eleccion de los problemas publicos por atender, respecto a
la formulacion, la podemos considerar como la eleccién de alternativas
para atender el problema publico, mientras que la implementacion es
la puesta en practica de la alternativa seleccionada y materializada en
programa vy finalmente, en la evaluacion se mide los objetivos conseguidos
del programa (Aguilar y Lima, 2009).

Obligaciones

A continuaciéon, se desglosan las obligaciones que deben seguir los
derechos humanos en las politicas publicas, estas son; respetar, proteger,
garantizar y promover.

Respetar. El respeto de los derechos implica no interferir o poner
en riesgo los derechos, por acciéon u omision (CNDH, 2018), respetar
los derechos humanos en la intervencion estatal no tiene que ser por la
vulneracion de alglin derecho, también debe considerar otros derechos que
se pueden mejorar; en la formulacion no debe interferir con el pleno goce
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de otros derechos o poner en peligro los derechos que busca aplicar. Para
la implementacion cuando se esté ejecutando la intervencion el gobierno
no tiene motivos para vulnerar los derechos. Por Ultimo, la evaluacién debe
considerar si la intervencién afectd el goce de los derechos.

Proteger. La proteccién de los derechos estd enfocada a los gobiernos
para crear un marco juridico y acciones para prevenir violaciones en materia
de derechos humanos (CNDH, 2018). Agregando a esto Aguilar y Figueroa
sefalan que la intervencion debe atender el problema publico como la
violacion o negacion de un derecho humano, no es la ausencia de un bien
o un servicio (Aguilar v Figueroa, 2021). Cuando se esté implementando
la intervencion, esta debe prevenir la violaciéon del Derecho Humano vy la
evaluacion se debe cuestionar, si pese a la intervencién gubernamental
sigue existiendo la violacion de algiin derecho humano.

Garantizar y promover. La garantia hace referencia a que el gobierno
debe tener las facultades de asegurar el ejercicio de los derechos
humanos, mientras que la promocion hace referencia a la necesidad que
las personas conozcan sus derechos (CNDH, 2018). Garantizar y promover
los derechos humanos se debe considerar desde la gestacion de la accion
gubernamental. Las autoridades que inserten en la agenda la discusion de
atencion a un derecho humano deben dar conocimiento a los ciudadanos
sobre los derechos a los que son titulares y como el gobierno actuard
respecto a los derechos vulnerados.

La falta a la aplicacion de alguna de estas obligaciones incumplira
con los estandares internacionales.

Principios rectores de los Derechos Humanos

El  enfoque considera como principios rectores; universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad.

Universalidad. Considerando que la universalidad en materia de
derechos humanos hace referencia a que los derechos corresponden a
todas las personas sin excepciones (CNDH, 2018). En la gestaciéon debe
plasmar la idea de generar una intervencién que busque apoyar a toda
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la poblacion, esta se puede segmentar si el programa se dirige a jévenes,
adultos mayores, ninos, etc.

Interdependencia. La interdependencia en los derechos humanos
sefala que todos los derechos se vinculan entre si y requieren respeto vy
proteccion reciproca (CNDH, 2018). Como primer punto la agenda deberd
considerar los derechos vinculantes respecto a la idea que se tiene como
posible intervencion. Después en formulacién se debe considerar otros
derechos que influyen de forma indirecta en el programa.

Indivisibilidad. Los derechos humanos son indivisibles porque no se
puede fragmentar el respeto (CNDH, 2018), la agenda debe ser clara en el
derecho que debe abordary los derechos que ayudaria abordar ese derecho.
Cuando se esté disenando la intervencion debe garantizar totalmente los
derechos, no se debe disenar parcialmente el goce del derecho.

Progresividad. La progresividad en materia de derechos humanos
se refiere a que los derechos pueden ampliar su proteccion, contenido vy
eficacia. Considerando la obligacion del Estado a su cumplimiento y que
no puede existir retroceso en el reconocimiento y garantia de los derechos
(CNDH, 2018).

Por lo tanto, la gestacion debe establecer en qué condiciones se
encuentran las personas que buscan realizar la intervencion; en otras
palabras, qué tanto avance existe del derecho que se establece abordar.
La evaluacion se debe de encargar en medir qué tanto ha aumentado el
derecho desde que se ejecuta el programa.

Elementos esenciales

Los elementos esenciales considerados son; la disponibilidad, accesibilidad,
calidad y aceptabilidad.

Disponibilidad. La disponibilidad se refiere a garantizar la suficiencia
de servicios, instalaciones, mecanismos, procedimientos por el cual pueda
materializarse un derecho de la poblaciéon (Serrano vy Vazquez, 2013). Si
se determina intervenir en una misma linea para el goce de un derecho,
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la agenda debe responder a lo faltante de otras intervenciones sobre
el mismo derecho. Asimismo, cuando se disefie la intervencion se debe
considerar los recursos disponibles para el goce del derecho. La puesta
en marcha debe usar todos los insumos destinados para la intervencion.
Respecto a la evaluacion se debe verificar si los recursos que se destinaron
para el programa se usaron en su totalidad.

Accesibilidad. Cuando se piensa en accesibilidad se asegura
que los medios a los derechos humanos sean accesibles para todas las
personas (Serrano y Vazquez, 2013). La intervencion en la formulacion
debe considerar que los destinatarios no son homogéneos y deben dar
posibilidad a las personas excluidas por; distancia, informacion, tiempo, etc.

Calidad. Pensar en calidad de derechos humanos es asegurar
medios y contenidos para el cumplimiento de los derechos con requisitos
y propiedades aceptables (Serrano vy Vézquez, 2013). El disefo de la
intervenciéon debe contar conindicadores de calidad para que el destinatario
establezca qué tan satisfecho esta con la intervencion, respecto al goce de
su derecho.

Aceptabilidad. Hablar de aceptabilidad se refiere a que los medios y
contenidos para aplicar los derechos son aceptados por sus destinatarios
(Serrano y Vazquez, 2013).

Cuando se esté gestando una posible atencién a un derecho humano
la agenda debe considerar la conformidad de la poblacidn objetivo respecto
a la atencion del derecho.

Principios de aplicacion

Los principios de aplicacion que considera esta investigacion son los
contenidos minimos, progresividad y méximo de recursos disponibles.

Contenidos minimos. Las autoridades deben considerar para su accion
gubernamental que no se debe aludir a la escasez para no actuar respecto
a alguna problemética. En el diseno se debe establecer la accion a efectuar
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debe considerar que al atender un derecho las personas automaticamente
tienen ciertos beneficios por tener la atencidn sobre ese derecho.

Progresividad. Como primera accion el gobierno debe garantizar los
recursos necesarios si decide atender un derecho, la accion gubernamental
debe mejorar la situacion de las personas afectadas, el disefio de la accion
debe considerar que sus acciones no deben empeorar la situacion actual.

Mdximo de recursos disponibles. Por su parte, el Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, en su articulo 2 senala el
compromiso para adoptar medidas individuales o mediante la cooperacion
internacional, hasta el maximo derecursos disponibles para progresivamente
conseguir la efectividad de los derechos (ONU, 1966). Actualmente las
acciones gubernamentales estan condicionadas por la falta de recursos,
lo cual no debe ser un problema para el gobierno pues debe emplear los
recursos necesarios para atender alguna problematica.

Al disenar la intervencion se debe dejar la concepcion de que los
recursos son limitados y escasos, los disefiadores de la intervencion deben
plantear una accion que realmente tenga un impacto positivo en el derecho
que se busca atender.

Principios transversales de los Derechos humanos

La igualdad y no discriminacion, participacion, cultura de derechos
humanos y acceso a mecanismos de exigibilidad, conforman los principios
transversales de los derechos humanos.

Igualdad y no discriminacién. Se debe tomar en cuenta grupos
poblacionales violentados de algin derecho, pero también se deben
considerar a los que no son violentados. La agenda debe seleccionar
que atender mas alld del momento coyuntural y el disefio debe contener
mecanismos que no aumenten la desigualdad o discriminen a la poblacion.

Participacion. Para insertar en la agenda una futura intervencion se
deben considerar las opiniones de la poblacién, no insertar el problema
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entre algunos cuantos o favoreciendo a grupos cercanos al poder. Los
destinatarios deben participar de forma activa en la intervencion, esta
participacion debe ser reflejado mediante responsabilidad social, es decir,
el destinatario es receptor de la intervencion y este se compromete a
realizar acciones hacia la comunidad.

Coordinacién y articulacién entre niveles de gobierno. Las autoridades
deben considerar que existe una normativa internacional, en el caso del
gobierno mexicano tienen que seguir estandares como ODS. Las acciones
federales son de mayor presupuesto, esto no debe condicionar la actuacion
de estados y municipios. Es decir, el estado o municipio una vez seleccione
el derecho a abordar en su intervencion debe revisar los programas que
estdn en marcha vy alinear su accion.

Cultura de derechos humanos. El gobierno debe tener conocimiento
sobre los Derechos Humanos, capacidad técnica para atender la ausencia
o deficiencia de algun derecho. La intervencion debe incluir como se
le explicard a la poblacion el derecho que les atenderd, mientras que la
implementacién debe ser insistente respecto a la intervencion que se esta
realizando y cémo favorece a la poblacion.

Acceso a mecanismos de exigibilidad; acceso a la informacion,
transparencia y rendicion de cuentas, otros mecanismos politicos y
jurisdiccionales. La informacion es necesaria para contextualizar un
problema, se debe considerar que existe informacién limitada que no
permite tener la profundidad necesaria.

Dentro de la formulacion, la informacion de la intervencion debe
estar presente en nuevos medios como redes sociales o la nube, a fin de
garantizar el acceso a la informacion.

Caso de estudio

Ahora bien, hablaremos de la aplicacién del modelo para lo cual es necesario
retomar un programa social. En este sentido se retomara el programa
‘Jovenes Universitarios” del municipio de Texcoco.
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Antecedentes del Programa “Jévenes Universitarios”

El municipio de Texcoco ubicado en el Estado de México, en los Ultimos
25 anos se ha caracterizado por apoyar a la oposicion en el poder, con
ex presidentes municipales miembros del PRD, como; Jorge de la Vega
Membirillo (1996-2000); Horacio Duarte Olivares (2000-2003), Higinio
Martinez Miranda (2003-2006): Nazario Gutiérrez Martinez (2006);
Constanzo de la Vega Membrillo (2006-2009).

La excepcion durante estos 25 anos se suscitd en el periodo 2009-2012,
el partido hegemonico del Estado de México (PRI) gand con Amado Acosta
la presidencia municipal. Este cambio politico no duraria mucho, puesto
que, en el periodo de 2013-2015 llega a la presidencia municipal una
candidata que figuraba como profesora del municipio, Delfina Alvarez
Gomez gano las elecciones con el partido Movimiento Ciudadano. Tenia
una agenda social estrechamente vinculada con; la distribucion de la
riqueza, la cohesién social, erradicacion de la violencia, niveles educativos,
participacion de la mujer en la economia, incentivar la asistencia escolar,
proporcionar vivienda, servicios basicos de salud e incentivar a los jovenes
para no caer en adicciones (Gobierno de Texcoco, 2013).

De esta serie de lineas de accion para el municipio y con el
asesoramiento del experimentado Higinio Martinez, emerge la idea de
crear un apoyo para los jovenes universitarios del municipio. Ergo, surgio
la necesidad de poder sustentar una futura intervencién y solicitaron a la
direcciéon de planeacion de Texcoco un informe con el nimero de jévenes
texcocanos que asistian a la universidad.

La direccion de planeacién con datos del Instituto de Informacion
e Investigacion Geografica, Estadistica y Catastral del Estado de México
(IGECEM) del afo 2010, encontraron una poblacion de 70,307 habitantes
de 3 afos o mas asisten a la escuela y 146,711 que no asiste. 12,539
sin escolaridad; 10,573 con educacién preescolar; 31,556 en educacion
primaria, 55,585 en educacién secundaria; 817 con estudios técnicos o
comerciales; 17,620 con educacidon pos-basica; 2,445 con estudios de
maestria y sélo 976 con doctorado. Una poblacion alfabeta de 161,167
y 5,295 analfabeta (IGECEM, 2010). Estos datos bastaron para poner en
marcha el programa “Jovenes Universitarios”.
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Funcionamiento del programa

El programa ha operado a lo largo de tres trienios; Delfina Gomez Alvarez
(2013-2015), Higinio Martinez Miranda (2016-2018) y Sandra Luz Villegas
Falcon (2019-2021). A lo largo de estos tres trienios se ha estandarizado
como un programa que beneficia mediante transferencias monetarias a
jévenes universitarios.

A continuacién, en la figura 2 podemos observar cémo opera el
programa:

Figura 2. Diagrama de flujo del programa “Apoyo a la Educacion

Superior”:
Recepcion de Entrega de folios
Convocatoria > documentos para > anuevos
renovaciones beneficiarios

1]

U

Recepcion de
documentos para
nuevos beneficiarios

Entrega de

apoyo

Fuente: elaboracion propia.

1. Convocatoria; semestralmente en la red social Facebook se
publica la convocatoria para nuevos ingresos del programa vy
renovaciones;

2. recepcién de documentos para renovaciones; se estipula un
periodo para que los renovantes entreguen documentos para
validar que siguen estudiando;

3. entrega de folios a nuevos beneficiarios; sefialan una fecha para
que los aspirantes del programa se formen para ser considerados
parte del programa, existen jovenes que se forman un dia antes
para alcanzar folio;
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4. recepcion de documentos para nuevos beneficiarios; una vez
obtenido el folio se convoca en otro periodo a los beneficiarios
para entregar documentos y formar parte del programa;

5. firma de tarjeta de débito; una vez validados los documentos de
los aspirantes y renovaciones, se cita a los beneficiarios para que
firmen la tarjeta de débito en la cual se deposita lo del programa;

6. entrega del apoyo; se otorga el apoyo al final de cada mes.

Resultados del programa

El programa por convocatoria recibe 750 jovenes de nuevo ingreso
y renuevan aproximadamente 1,750 jévenes en promedio, lo cual podemos
apreciar en la figura 3. Esto nos indica que el programa mantiene un rango
de 2,500 beneficiarios por cada periodo de seis meses.

Figura 3. Porcentaje de jovenes renovantes y de nuevo ingreso

30%

Nuevo ingreso

70%

Renovantes

Fuente: elaboracion propia.

Por semestre el programa cuenta con $4,000,000.00 y un rango de
2,500 beneficiarios, esto significa que en promedio los beneficiarios
reciben $1,600.00 semestralmente. Es importante destacar que el 70%
de financiamiento del programa se obtiene de parquimetros y agua, y el
30% restante se obtiene del presupuesto asignado por la federacion.

211



212

Rodolfo Jacinto Ruiz

Hastaelano 2020, el programaacumuld 33,500 jévenes beneficiarios,
con un presupuesto total un total de $57,000,000.00 y en promedio el
programa anualmente recibe $8,000,000.00.

Propuesta de rediseiio “Jévenes Universitarios” con enfoque de
derechos humanos

Tener un programa tan conocido conlleva enfrentar la critica, como sucedié
en el ano 2020 cuando a nivel mundial la pandemia por COVID afectd de
diversas formas; en el caso del municipio dejaron de percibir gran parte de
los ingresos otorgados por la federaciéon vy la recaudacion en el municipio
se vio afectada. Esto conllevo a que el presupuesto del programa se viera
recortado en un 50%, es decir, de los $8,000,000 asignados anualmente
Unicamente se asignaron $4,000,000. Los beneficiarios del programa al
enterarse de los nuevos montos asignados como apoyos se organizaron
para mostrar su inconformidad a las autoridades municipales.

La inconformidad de los beneficiarios llevo a plantearnos otra forma
de ver la politica publica, en donde los beneficiarios sean parte de la
solucion. Para dar cuenta de ello, la siguiente propuesta desde el enfoque
de derechos de las politicas publicas. Recordemos que pensar el enfoque
de derechos es ir mas alld de los estandares internacionales, el enfoque
ya no piensa en beneficiarios, considera sujetos de derechos que forman
parte de la solucion del problema publico por atender.

Obligaciones a seguir programa “Jovenes Universitarios”

En esta seccion leeremos la propuesta de aplicacion de politica con enfoque
de derechos humanos al programa Jévenes Universitarios.

Respetar. Analizando la forma de operaciéon del programa, se pudo
observar que las fechas estipuladas para la recepcion de documentos
son un peligro para los posibles destinatarios, el establecer Unicamente
un dia para la recepcion de documentos condiciona a los jovenes. Puesto
que, la recepcién de documentos se hace con base en el lugar que se
forman, recordemos que Unicamente existen 750 lugares disponibles por
convocatoria y esto genera filas a altas horas de la madrugada que pone en
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peligro derechos como; el de la seguridad, cuando se forman a altas horas
de la noche los aspirantes; salud, debido a las condiciones climaticas.

Proteger. Recordemos que el problema publico para el enfoque de
derechosnoeslaausenciadebienounservicio, las pasadasadministraciones
consideraron que los jovenes no tenian el suficiente dinero para asistir a la
escuela. Las autoridades con el mismo programa pueden ahora atender el
derecho a “la educacién” y especificamente este programa busca atender
el acceso.

Los objetivos que establece el programa dentro de sus reglas de
operacion puede confundiralas personas que quieren obtenerinformacion;
el programa comenzoé fijando los objetivos en un apoyo para el acceso
de la educacion y actualmente se interpreta como una manutencion; sin
embargo, $1,600 semestrales no lo pueden ser. La recomendacion es que
si no cambian los montos, continuar considerandolo como un apoyo a los
pasajes.

Garantizar y promover. Esperando que las autoridades contemplen
atender el derecho a la educacién debemos explicar que el programa
“‘resuelve” el acceso a la educacién, no cubre totalmente el derecho de la
educacion, para cubrirlo plenamente tendrian que seguir otras lineas de
accion.

La promocion del derecho la hace el programa, estd bien si las
autoridades municipales deciden hacerle propaganda por la larga duracion
o el presupuesto que han destinado; sin embargo, no se deben centrar en
solo promover el programa, deben evaluarlo desde varias perspectivasy no
solo desde la Optica de los recursos asignados.

Principios rectores de los Derechos Humanos aplicados a “Jovenes
Universitarios”

A continuacion, se presentan los principios rectores de los Derechos
Humanos; universalidad, interdependencia e indivisibilidad. La
universalidad se explica como el programa se puede volver universal,
la interdependencia senala la vinculacién del derecho a la educacion
respecto a otros, la indivisibilidad nos habla de la atencion al derecho vy la
progresividad el establecimiento de metas.
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Universalidad. El programa comenzo atendiendo a los jovenes con
buen promedio, eso durd muy poco, desde la segunda convocatoria ha ido
flexibilizando los requisitos para formar parte. Actualmente, es un programa
universal que beneficia si eres del municipio y estudias a nivel superior,
esta universalidad debe ser administrada en un tema de interseccionalidad
sin beneficiar mas a hombres que a mujeres.

La universalidad puede otorgar una nueva forma para ser parte del
programa, como se ha mencionado existe una fecha para la entrega de
documentacion, se puede abrir un periodo de recepcion de documentos
que permita a todos pre-registrarse. Posteriormente, realizar un sorteo con
los pre-registros procurando un 50% de hombres y 50% de mujeres.

Interdependencia. Dentro del arbol de objetivos del programa se
deben establecer los derechos que se vinculan con la educacion y que a su
vez se vinculan con los objetivos del programa.

Indivisibilidad. Los derechos no se pueden atender de forma parcial,
se debe atender totalmente el derecho vulnerado y la implementacion
debe considerar que, por formar parte del programa, los destinatarios
cuentan con el goce total de su derecho atendido.

Progresividad. El programa debe pensarse como una intervencion
que ha tenido vy tendrd impacto, la calidad de metas a corto, mediano v
largo plazo implica la garantia del goce a la educacion.

Elementos esenciales aplicados a “Jévenes Universitarios”

Los elementos esenciales son; disponibilidad, accesibilidad, calidad vy
aceptabilidad. Cuando se senala la disponibilidad nos referimos al recurso
para el programa, por otro lado, la accesibilidad hace hincapié en las
facilidades del programa. La calidad se refiere a aquellos indicadores que
puedan beneficiar al programa v la aceptabilidad tiene que ver con la
conformidad respecto a la atenciéon del derecho.

Disponibilidad. El disefio debe considerar sus objetivos y actividades,
y una vez establecido cémo se garantizard el goce al derecho se debe
asignar presupuesto.
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Accesibilidad. EI programa debe otorgar facilidades para que mas
jovenes tengan oportunidad de ingresar. Deben generar mecanismos
virtuales para que los aspirantes puedan subir su informacion.

Calidad. Se propone que el diseno del programa establezca
indicadores de calidad como:

® Porcentaje de satisfaccion del destinatario con la atencion
del programa; este porcentaje sirve de guia para localizar la
aceptabilidad de la intervencién, ademas, mostrara areas de
oportunidad.

e Porcentaje de aspirantes con dificultad para entregar la
documentacion; la dificultad se puede presentar por los horarios,
las oficinas, los documentos solicitados, etc.

e Cobertura de atencién de los servidores publicos respecto a
preguntas o dudas; esta cobertura de atencién ya la hacen via
telefonicay mediante Facebook, lo que facilita medir estas formas
de atencién “virtuales”.

e Porcentaje de la percepcion del destinatario respecto al goce del
derecho; se puede pensar que la percepcion es subjetiva, pero
el permitir que los destinatarios desarrollen su forma de pensar
respecto a la intervencion ayuda a la evaluacion del programa.

Aceptabilidad. Aunque ya se gesto el programa, es importante considerar la
opinion de las personas respecto al derecho atendido v si quieren continuar
con la intervencién o se debe plantear otra forma para atender el acceso
a la educacion.

Principios de Aplicacion en “Jévenes Universitarios”

A continuacion, se desarrolla la propuesta con los principios de aplicacion,
la cual considera los contenidos minimos que debe tener el programa para
garantizar el goce del derecho. También se desarrolla la progresividad como
alternativa para generar mas acciones a favor del acceso a la educacion,
por Ultimo, se explica como usar el maximo de recursos disponibles.
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Contenidos minimos. El programa debe garantizar los mecanismos
para recibir documentos, atencion general y personalizada, informacion de
como estan efectuando el goce de su derecho, etc.

Progresividad. Existen acciones concretas que el gobierno puede
efectuar para beneficiar el acceso a la educacién como:

e Ampliar/mejorar la ciclo-pista, que no se encuentra presente
en todo el Texcoco y es importante ampliarla porque no muy
lejano al municipio existen otras escuelas como el Colegio de
Posgraduados o la UAEM del Tejocote

® Revisar los convenios con el transporte publico para beneficiar al
universitario; la cercania del municipio con la ciudad de México
conlleva que a diario jovenes se trasladen. En promedio un boleto
de Texcoco a la ciudad de México ronda los $50.00, por lo que se
debe negociar con los duefios del transporte publico un monto
justo para estudiantes.

® Transporte publico del municipio para universitarios; el municipio
puede empezar a tener un sistema de transporte publico sin
concesiones, es decir, que el mismo municipio se haga cargo de
las rutas, la contratacion del personal y poner a disposicion los
vehiculos existentes. Esta acciéon puede comenzar como piloto
para los universitarios, pero, puede tener autosustentabilidad si
se administra adecuadamente.

Mdximo de recursos disponibles. La atencion a algin derecho debe
contar con el maximo de recursos disponibles, sin embargo, “Jovenes
Universitarios” es un programa municipal. Son contadas las intervenciones
por el gobierno municipal a nivel nacional, esto obedece a los ingresos que
tiene el municipio y su recaudacion; si el municipio de Texcoco Unicamente
dispone de $8,000,000 anuales para atender el acceso a la educacion, el
programa tiene dos opciones:

® Disminuir el nUmero de destinatarios; la disminucion del nimero
de beneficiarios permite mayor presupuesto para los jovenes.
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e Aumentar el numero de personas que reciben el apoyo; el
aumento de personas disminuye el recurso destinado a cada
beneficiario.

Principios transversales de los derechos humanos

En la Ultima parte de esta propuesta de redisefio del programa, se explicara
como podemos aplicar los principios transversales de los derechos
humanos. Para el principio de igualdad y no discriminacién, se explica la
forma para darle la oportunidad a mas gente de formar parte del programa.
El programa ha sido pensado como obligaciones para la autoridad, sin
embargo, la participacion permite comprometer a los destinatarios a formar
parte del programa. La articulacion entre los niveles de gobierno posibilita
pensar en una agenda global, siguiendo los estandares internacionales
desde el municipio. La cultura de derechos humanos hace referencia al
conocimiento de derechos de los funcionarios y la transmision de este
conocimiento hacia los destinatarios. Por Ultimo, el acceso a mecanismos
de accesibilidad posibilita la transparencia y rendicion de cuentas.

Principio de igualdady no discriminacion. El programa debe considerar
que los mecanismos de difusién son insuficientes, las redes sociales son una
buena forma de acercarte a las personas, pero debe existir mayor difusion
en medios locales como periddico, radio e incluso mantas en escuelas para
hacer saber a los estudiantes que existe un apoyo para ellos.

Participacion. Como ha comentado Aguilar y Restrepo (2022) en el
capitulo referente a la participacion ciudadana, esta participacion posibilita
que los ciudadanos se involucren en la cosa publica. El disefio del programa
se tiene que discutir obligatoriamente entre las autoridades municipales y
los jovenes, no basta con preguntarles que dia quieren asistir a entregar
documentos o preguntarles después de recibir el apoyo si estan conformes
con el programa. La accion debe disefarse con base en las problematicas
que viven dia a dia los jévenes, no Unicamente en las transferencias
monetarias.

Cuando se esté implementando el programa se deben comprometer
los sujetos de derechos y los ejecutores del programa. Siendo estos
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Ultimos los mas comprometidos con todo el proceso del programa se
recomienda, crear un servicio comunitario en donde los jovenes sujetos
de derechos deban cumplir un cierto nimero de horas; barriendo calles,
pintando banquetas, recuperando éareas verdes, mejorando la ciclovia.

Coordinacion y articulacion entre niveles y drdenes de gobierno. La
coordinacién entre niveles de gobierno la separaremos en dos partes, la
primera indica la normatividad internacional que pueda seguir el programa,
la segunda, explica como coordinarlo con los distintos niveles de gobierno.

Educacion:

En la Declaracién Universal de Derechos Humanos encontramos al gran
referente internacionalmente que aborda el derecho a la educacion, dentro
del articulo 26 se estipula que:

“Toda persona tiene derecho a la educacién. La educacion debe ser
gratuita, al menos en lo concerniente a la instruccion elemental y
fundamental. La instruccion elemental sera obligatoria. La instruccion
técnica y profesional habréa de ser generalizada; el acceso a los estudios
superiores sera igual para todos, en funcion de los méritos respectivos”
(ONU, 1948: art.26).

Por otra parte, en los Objetivos de Desarrollo Sostenible, especificamente
el objetivo 4 pretende garantizar una educacion inclusiva, equitativa y de
calidad y promover oportunidades de aprendizaje durante toda la vida para
todos. Siendo el tema de accesibilidad que predomina en el programa se
puede apegar a la meta 4.3 y 4.5 ambas buscan garantizar la educacion
superior; eliminando las disparidades de género en la educacion y tratando
de asegurar el acceso igualitario en los niveles de ensefianza (ONU, 2018).

En el caso de la Carta Magna de México, encontramos dentro del
articulo 3 el gran referente en materia de educacion, dicho articulo senala:

“Toda persona tiene derecho a la educaciéon. El Estado -Federacion,
Estados, Ciudad de México y Municipios- impartird y garantizard la
educacion inicial, preescolar, primaria, secundaria, media superior
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y superior. La educacion inicial, preescolar, primaria y secundaria,
conforman la educacién basica; ésta y la media superior seran
obligatorias, la educacién superior lo serd en términos de la fracciéon
X del presente articulo. La obligatoriedad de la educacion superior
corresponde al Estado. Las autoridades federales y locales estableceran
politicas para fomentar la inclusion, permanencia y continuidad, en
términos que la ley sefale. Asimismo, proporcionaran medios de acceso
a este tipo educativo para las personas que cumplan con los requisitos
dispuestos por las instituciones publicas” (Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, Art.3, 5 de febrero de 1917).

Ya hemos hablado de los tres principales referentes lineamientos en
educacion que puede seguir el programa. Ahora corresponde alinear el
programa con otros programas a nivel estatal y federal. Al ser Texcoco
municipio del Estado de México, existen dos becas que atienden el
derecho a la educacion; la beca de desarrollo escolar de permanencia vy
la beca de educacion superior. A nivel federal los programas que estan
estrechamente vinculados son; beca federal para Apoyo a la Manutencion
2022, Becas Elisa Acuna y Jovenes Escribiendo el Futuro.

Cultura de derechos humanos. Seguir los estandares internacionales
dentro del programa implica capacitar a los funcionarios sobre derechos
humanos vy los lineamientos que busca seguir el programa. Se espera
que, mediante la capacitacion el funcionario sea capaz de transmitir a los
destinatarios como se esta atendiendo su derecho.

Acceso a mecanismos de exigibilidad; acceso a la informacion,
transparencia y rendicion de cuentas, otros mecanismos politicos y
jurisdiccionales. Existen tres formas para acceder a la informacion del
programa; la primera, es presentar una solicitud de transparencia detallando
qué se desea saber; la segunda, es consultar los documentos en el IPOMEX
sobre el programa; la tercera, es pedir informacion directamente a los
encargados del programa.

Como podemos analizar, estos son mecanismos tradicionales,
pero el enfoque de derechos puede apoyarse de las nuevas tecnologias
y para la sistematizacion de informacion el programa puede contar con
una carpeta en la nube referente al presupuesto otorgado y lo hecho en
administraciones pasadas.
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El programa a lo largo de su implementacion ha contado con
atencion via Facebook, se sugiere que ésta contintie y también usan el
Whatsapp como otra fuente de atencion. Ambas redes sociales pueden
ser automatizadas con “bots” que contesten preguntas frecuentes, como;
qué hago si pierdo mi tarjeta, cémo saber mi folio, qué fechas para entregar
documentos. Ademas, esta sugerencia de automatizacion permite anadir
nueva informacion como reglas de operacién, presupuesto asignado,
testimonios de jovenes dentro del programa, mensajes de las autoridades
municipales para los titulares de derechos, etc.

Conclusiones:

La pandemia de COVID-19, expuso la deficiencia de las instituciones
publicas para solventar problemas publicos. Como pudimos apreciar, el
enfoque de derechos es un cambio de paradigma de la politica publica.
Estamos acostumbrados a pensar en programas sociales condicionados
por el presupuesto vy los resultados, no obstante, una politica que siga los
estandares internacionales a fin de atender la violacién o negacion de un
derecho podria ser una solucién para no condicionar a la politica desde el
diseno.

El programa “Jévenes Universitarios” ejemplifica que algunos
gobiernos municipales no estan tan limitados presupuestalmente y que
la cercania con la poblacion vy la continuidad en la implementacion de
programas sociales permite plantearse intervenir de forma alterna.

Como se pudo apreciar, los jévenes del municipio de Texcoco no son
actores pasivos que buscan que el gobierno solucione los problemas, las
exigencias al gobierno de estos jévenes posibilitan pensar que el programa
‘Jovenes Universitarios” puede ser redisefado desde un enfoque de
derechos, ubicdndolos no simplemente como beneficiarios sino como
sujetos de derechos que forman parte de la solucion.
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omo pudimos notar, en estos siete escritos sobre politica

publica con enfoque de derechos, predomina la necesidad de

pasar de lo deseable a lo concreto. Muchas son las variables

que salen a relucir para que esto sea posible, una sin duda,
la politica. El objetivo de este trabajo fue: reflexionar entorno a las
dificultades y oportunidades de hacer tangibles los derechos humanos a
través de la politica publica; lo cual trae consigo, una parte metodologica,
otra tedrica y finalmente una practica.

Sobre lo primero, ha quedado claro que las politicas publicas se
reformulan con el enfoque de derechos, por varias razones: el problema
publico no es ya la ausencia de un bien y servicio, sino que se concibe
como una violaciopn al derecho humano; la formulacion tiene grandes
potencialidades cuando tiene la posibilidad de insertar en su planeacion
tanto la de demanda de la participacion como la oferta de los objetivos,
metas e indicadores de los tratados, convenios y acuerdos de DDHH

1 Profesor — investigador titular en el Departamento de Procesos Sociales de la Universidad
Auténoma Metropolitana — Lerma. Investigador Nacional. c.aguilar@correo.ler.uam.mx
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firmados vy ratificados por el Estado; la implementacién que siempre
tiene diferencias con los disenos, tiene en la participaicon ciudadana un
corrector valido que da mayor sentido a los esquemas de seguimiento
y monitoreo; finalmente, la evaluacion en tanto que verificaciéon de la
hipétesis de politica, tienen la posibilidad de comprobar el grado de
cumplimiento de los estédndares internacionales de DDHH asi como
examinar la vinculacion y mas aun, la interdependencia de los derechos.

Claro que lo que este texto traté de abordar fue mucho maés
que esto; la Dra Pautassi, nos enfatiza que desde hace ya varios anos,
la metodologia feminista ha venido reorientando y repensando los
esquemas clasicos de la politica publica. El Dr, Roth, nos sefala que en
efecto, las politicas pivotean sobre la concepcién de un modelo de gestion
y que a la postre es un transfondo que determina la importancia de la
efectividad y/o igualdad, pues la reorientacion de una u otra determinan
metodologicamente la decision. Las Dras Barajas y Rodriguez, también
observan cambios en los procedimientos -sobre todo de la formulacién de
politicas- cuando insertan en su analisis la triada planeacion, programacion
y presupuestacion, que a la par reformula la vision del problema publico
como de la implememntacién y evaluacion.

El enfoque exploratorio que retomamos como metodologia, resulta
util pero insuficiente para abordar todo el andamiaje que ofrece, por un
lado la asociatividad de las politicas con los derechos humano, por otro,
se complejiza la unidad de analisis cuando se transversaliza con la relacion
institucionalidad vy desarrollo, pues los parametros de observacion son
amplios y dificil de analizar empiricamente; para ello, habra que generar
una tipologia de variables a observar para que cada una de estas explique
de manera mas detallada la observacion.

Tedricamente podemos ubicar algunos elementos clave del enfoque
de derechos. En primer lugar, se trata de un cambio en las concepciones
tradicionales entre sociedad, gobierno y mercado, que, como se sabe, en
la segunda mitad del siglo pasado, los acuerdos capital - trabajo dieron
forma a los modelos de desarrollo y al menos en América Latina, propicio
una mayor exigencia de parte de las sociedades frente al desigual reparto
que el mercado desregulado trajo consigo en la region.
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Esto nos lleva a establecer que la rectoria del Estado es un elemento
central en el enfoque de derechos, no solo por su papel en la regulacion
del mercado, sino en su papel justiciable (;puede haber exigibilidad
sin una entidad que procese la justiciabilidad -cuyo sentido estricto
no cae Unicamente en el aparato judicial sino también politico-?). Este
reestablecimiento de las capacidades regulatorias del Estado, ha superado
el conflicto ideoldgico post guerra fria, donde el miedo al comunismo real
no le trajo grandes simpatias a lo regulatorio? y hemos pasado a una
necesidad de exigencia de un arbitro que garantice la justicia.

En ese tenor, la teoria del Estado (liberal) del siglo XVIII hasta
mediados del siglo pasado, establecia no sin razones que los derechos
civiles y politicos no requerian intervenciéon estatal, justamente porque
se trataban de derechos de talante individual que abogaban por un
contrapeso al Estado leviatédnico; no obstante, los graves problemas
de la humanidad (violencia, hambruna, brechas salariales, desigualdad
creciente), etcétera, traen consigo la necesidad de un ente que garantice
no ya lo civil o lo politico sino ahora lo social (acceso al agua, derecho a la
recreacion, cultura, libre transito, etcétera); es decir, los nuevos derechos
denominados DESCA (derechos econdmicos, sociales, culturales,
ambientales) establecen una nueva exigencia hacia los gobiernos y no
ya en su talante liberal como meros agentes procuradores de servicios
minimos (dotacion de agua, recoleccion de residuos, alumbrado, etc). Es en
este sentido que las cada vez mas complejas probleméaticas humanitarias
implicitamente requieren un aparato estatal no que oprima sino que sea
parte de la garantia de los derechos, puesto que el derecho (en singular,
como asunto juridico) por si mismo es una norma que por si misma no
se desdobla en acciones concretas, sino que efectvamente requere de
la accion de gobiernos a través de cursos de accion de indole colectiva.

Es muy interesante como este regreso al Estado (como ente
regulador, como garante de lo comun, y no como aquello que aplasta
y controla la subjetividad humana), se determina a partir del problema
publico, aspecto, un poco obviado por las politicas publicas, que vieron
en la programacion (sobre todo la referente a la gerencia publica)

2 Recuérdese la alusion que el comunismo chino trajo al arropar su economia capitalista: “no
importa que el gato sea blanco o negro siempre y cuando atrape ratones”.

227



228

Carlos Ricardo Aguilar Astorga

una tendencia hiper simplificante del problema publico, puesto qué,
como va todos los capitulos de este libro dan cuenta, la programacion
supeditd la planeacion, excluyendo la participaciéon (o sélo vinculdndola
periféricamente sin darle decisién en todo el ciclo de la politica publica)
plural de los agentes involucrados que veian sus problemas reducidos a
los pardmetros que establecian las herrmientas de este estilo de gestion.
Dicho de otro modo, estos esquemas de planeacion (condicionado por
la presupuestacion) eran un embudo que no permitian la entrada o el
procesamiento de la complejidad de los problemas publicos. Cierto es
que la politica publica son cursos de accion para problemas acotados, no
obstante, los criterios con los que se iban gestando fragmento el problema
publico, reduciéndo la politica publica a la mera entrega de bienes vy
servicios o, como se hizo recurrente, hacer transferencias monetarias
condicionadas que nunca tocaron la complejidad del problema publico
sino que afectaron su nlcleo de manera somera.

Mientras las acciones positivas de los gobiernos se traducian en
dichas entregas, los problemas publicos se recomplejizaron y no sélo
eso sino que quien se hizo, universal, interdependiente, indivisible v
progresivo, fueron los problemas publicos, gracias a la hiper fragmentacion
que bajo cierto estilo de politicas publicas, las acciones de los gobiernos
iban implementando, lo cual no solo fue costoso sino que en términos

temporales tiene costos irreversibles.

Justamente la politica publica cuando se piensa a partir del problema
publico, es que tiene mayor alcance y no asi cuando se estandariza desde
los instrumentos vy herramientas propias de la gerencia publica que si
bien trajeron muchos aportes, también homogeneizaron los problemas
de la industria privada al mundo social, trayendo consigo no solo esta
fragmentacion, sino una condicionalidad del problema a los mecanismos
de presupuestacion.

Frente a esta tendencia que afortunadamente se viene
cuestionando, los derechos humanos en tanto marcojuridico internacional
son un elemento estratégico imprescindible, pues, como todos sabemos,
los problemas publicos no responden a fronteras nacionales y cada
vez diluyen las fronteras incluso interregionales. Véase el caso de la
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catastrofe medioambiental o de las migraciones masivas que estan por
todo el mundo. Posiblemente el problema de la pandemia derivada de
la COVID-19, puso en claro que las micro soluciones sirven de poco al
tiempo que los grandes problemas humanitarios siguen creciendo.

Por eso es importante el talante internacional de los derechos
humanos, puesto que como herramienta de proteccion, trasciende
los Estados - nacidn, posibilitando una respuesta global a problemas
globales, de manera oraganizada y administrada por los Estados bajo un
anadamiaje juridico sin precedentes en la historia de la humanidad. Por
eso este libro es muy enfatico en sefalar que los derechos humanos, son
mas alla de la norma, permiten el despliegue de acciones que positivizan
ese derecho en acciones concretas de talante global y particular.

Parte importante de este texto es el proceso de aprendizaje que
se dio con las hasta hoy dos imparticiones del Diplomado en Politicas
Publicas con enfoque de Derechos Humanos.

Del mismo modo que queremos trascender la moralidad de
las politicas con enfoque de derechos (el deber ser, lo deseable), es
importante no ceder en el deseo de acusar a los gobiernos y santificar
a la sociedad; nosostros creemos que por un lado, los gobiernos tienen
enormes dificultades operativas e institucionales que les impide innovar
y segundo, que la socedad desconoce mucho de los mecanismos vy
herramientas que puede hacer valer de los derechos humanos.

Un diplomado como el que hemos trabajado, nos ha dejado claro
que son muchas las brechas que obstaculizan la posibilidad de garantizar
derechos a través de las politicas, una de ellas es el caracter dicotdémico
que solo genera polarizacién.

En primerlugar faltara desarrollar, analizar cémo se va reconfigurado
laautoridad paratomardecisiones, esdecir,en unaestrutura organizacional
hay quienes toman decisiones y hay quienes las ejecutan, pero, lancemos
una hipdtesis un poco aventurada ¢y si los actuales modelos de gestion
favorecen la hiper concentracién en las decisiones?

Cuando el Diplomado convoca a sus participantes, se pide que
deben poseer cierto grado de decision en su area de trabajo, justamente
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para poder “insertar” lo aprendido vy hacer efectivos los derechos. No
obstante lo que se ha percibido, es que ese grado de decisiéon es muy
etéreo, y lo es por muchas razones, que van desde la carencia de un
servicio profesional de carrera hasta el desconocimiento elemental de
los conceptos centrales de la politica publica o de los derechos humanos,
claro, pasando por una inseguridad laboral que se vive en todo el pais.

Lo que se quiere enfatizar es que la “decision” estd desplazandose
a los mandos més altos y mucho se debe a la forma en que la persona
servidora publica debe afrontar sus acciones dentro de un marco
operativo muy estrecho y que muchas veces pareciera que el mandato
es no caer en problemas presupuestales. Insistimos, esto es una mera
deduccion que se hace de las personas participantes, las cuales, como
se sefald en la introduccion cuentan con capacidades intelectivas altas
pero que la posibilidad operativa de insertar el enfoque de derechos en
sus quehaceres profesionales muchas veces trasciende sus facultades
las cuales estan sobradamente controladas por el cumplimiento de lo
presupuestal.

Creemos que este problema no se esta estudiando y que gracias
a estos ejercicios podemos hacer notar, por eso nos preocupa mucho el
lenguaje anti gubernamental como si de facto, la administracion publica
gustara per se de violar derechos humanos, cuando habria que indagar
y reflexionar sobre los impedimentos juridicos, politicos, econdmicos,
laborales, sociales que la persona servidora publica tiene para realmente
insertar cambios sustantivos que abonen a positivar el derecho humano
en sus acciones gubernamentales.

Excede la perspectiva de este libro indagar sobre la rotatividad de
funcionarios de gobiernos nacionales y subnacionales. Detectamos que
es muy alta y aunque no podemos asegurarlo con mayor informacion,
inducimos que hay una rotatividad loable. Parece paraddgico, que
quienes desde el Estado deben abonar a los derechos humanos, tengan
sus derechos laborales tan fragiles. Insistimos, esto es notable a nivel
nacional y en la mayoria de las entidades federativas y qué decir de los
gobiernos municipales.



A manera de conclusion

Algunas acciones de los gobiernos subnacionales, consiste en
capacitar a sus servidores publicos, bajo la légica de la mejora continua
(para asegurar retencion de talento), ;cudl es el sentido de capacitar (por
ejemplo en derechos humanos) si al finalizar el ano seguramente habra
sido removido de su cargo? Por ello, creemos que mucho de lo que se
invierte en operativizar derechos humanos mediante politicas acaba
siendo un gasto disperso vy que al final queda fragmentado. Seguramente
no todos los casos estan en ese talante pero es dificil imaginar que sean
pocos los casos semejantes.

Lo que se quiere dejar en claro es que “educar” en politicas publicas
con enfoque de derechos, implica facultades amplias de gestion asi
como politicas con disefos més participativos que sean el canal para
gradualmente insertar correctivos. Con la planeacién actual (véase el
capitulo de Barajas y Rodriguez), en realidad el ciclo de la politica publica
ha quedado a mandato de lo presupuestal limitando la gestion y elevando
la auditoria.

Todas estas ideas forman parte de una narrativa compartida por
quienes impartimos el Diplomado mencionado, pero, lo que se quiere
enfatizar es en la complejidad de la ensefianza de las politicas con enfoque
de derechos, si bien es compleja, no justifica su estancamiento en lo
nominal, sino que plantea retos para su ensefanza y su adecuada puesta
en marcha. Frente a ello ;podemos vislumbrar procesos hibridos y mixtos
de enesefianza capaces de solventar los problemas aqui detectados?

Nosotros creemos que las siete aristas aqui expuestas dan cuenta
de la complejidad de asociar los derechos humanos a las fases de las
politicas publicas, sin embargo, las condiciones actuales hacen repensar
que requerimos mas de lo que vislumbramos.
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Politicas Publicas
con enfoque de

Derechos
Humanos

Las politicas realmente
publicas son participativas porque
contienen elementos centrales que aluden a los
derechos humanos, es decir, no hay politicas (policy)
gue sean ajenas a los Derechos Humanos (DDHH) porque
son estos los que permiten comprender cual es el problema
publico que buscan atender las policy; del mismo modo que los
DDHH son operacionalizables desde acciones juridicas, pero también
politicas. Al surgir esta intermediacion de la participacién entre el marco
juridico de los derechos vy la racionalidad de las politicas publicas
(observable mediante sus fases), la participacion implicita genera la
necesidad de observar las practicas asentadas en tanto institucionalidad
respecto de un modelo de desarrollo. Es por ello que la observacion de las

politicas publicas con enfoque de derechos, no solo se ve atravesada por la
participacion ciudadana, sino que al hacerlo, permite vislumbrar en torno a

las reglas escritas y no escritas de la practicidad habitual respecto de un
marco operativo que se plasma en los modelos de desarrollo.

El objetivo de este libro es indagar la relacion entre las politicas
publicas con los derechos humanos, tomando en consideracién
el papel articulador de la participacion ciudadana que, a su
vez, desdobla una tensién en el plano de la
institucionalidad y de la propia concepcion de
desarrollo.
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