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Implicaciones en el dmbito
de la administracion publica:
politicas publicas orientadas
por los derechos humanos

El tercer pérrafo del articulo 1° constitucional es enfatico al
sefialar que todas las autoridades, en el ambito de sus com-
petencias, tienen las obligaciones de respetar, proteger, pro-
mover y garantizar los derechos humanos. Cuando se refiere
a todas, incluye a los poderes judiciales y legislativos en los
niveles federal y local, asi como a los poderes ejecutivos fe-
deral, locales y municipales. No sélo por lo que hace a la
funcion legislativa que ya se ha analizado en péginas ante-
riores, sino también -y sobre todo- en lo que se refiere a las
politicas publicas.

Es indispensable reconocer que sin politicas publicas y
presupuestos que respondan efectivamente al cumplimien-
to de las obligaciones estatales en materia de derechos
humanos poco se puede hacer para garantizar el ejercicio
efectivo de estos derechos en la vida cotidiana de las per-
sonas. Por ello, entre otras actividades tendientes a dotar
de efectividad a los derechos humanos, es fundamental
abordar la formulacién y ejecucién de politicas publicas con
enfoque de derechos y su repercusion en la asignacién de
presupuestos.

La politica publica tiene por objetivo encarar y resolver
un problema publico de forma racional a través de un pro-
ceso de acciones gubernamentales. La preocupacién por la
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racionalidad de la accién gubernamental se sustenta en que las politicas publicas de-
ben dirigirse a la consecucién del bienestar publico a partir de acciones que se realizan
con recursos publicos que, ademds, siempre son escasos.' Por lo tanto, los mecanismos
o procedimientos a través de los cuales se concreten deben obtener el mayor bienes-
tar posible de la forma mds racional apegada a los principios de eficiencia, eficacia,
economia, productividad y oportunidad. De hecho, son precisamente estos principios
los que dotan de racionalidad a las politicas publicas.

Asi, un programa de politica publica no es mds que un conjunto de actividades en
el que ciertos insumos se transforman en productos a través de una serie de procesos
que buscan generar resultados y, en el largo plazo, efectos positivos en la poblacion.
Para alcanzar un objetivo, el gobierno asigna insumos (financieros, humanos, informa-
tivos) a una agencia (entidad o dependencia), los cuales son procesados a través de
un conjunto de actividades que derivan en productos. A corto (resultados), mediano y
largo plazos (impactos) sera posible observar efectos positivos o negativos sobre un
problema publico particular. La éptima interrelacién y alineacién entre estos elemen-
tos o algunos de ellos constituye el objetivo que persigue la gestion del desempefio,
producto de la cual se espera observar:

« Economia en la adquisicion de los insumos.

« Eficiencia en el uso de los insumos para producir los resultados deseados.

 Efectividad en el logro de los resultados e impactos deseados en funcién del objetivo
prescrito.

« Una buena relacién costo-efectividad entre los insumos consumidos y los efectos
alcanzados.

Este ciclo se puede resumir en el esquema que se muestra en la figura 5.2

' Esta es una de las preocupaciones que fue sistematicamente recuperada en el debate de la mesa redonda
“La reforma y las politicas puiblicas” del seminario organizado en mayo de 2013 por el Instituto Belisario Domin-
guez del Senado de la Republica. En Memoria del Seminario Internacional Derechos Humanos, Jerarquia Normativa
y Obligaciones del Estado, México, Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica, 2013, en prensa.

> Este enfoque ha sido ampliamente desarrollado por la organizacién no gubernamental Gestién Social y
Cooperacion (Gesoc). Para mds informacion acerca de este modelo de resultados, véase: Gesoc, “Modelo gene-
ral para la elaboracién del presupuesto del gobierno del Distrito Federal con enfoque de resultados, derechos y
género”, México, 2009; Gesoc, “Programacién y presupuestacion basada en resultados con perspectiva de dere-
chos humanos en el Distrito Federal”, Cuaderno de Trabajo, México, 2011. Ambas publicaciones estdn disponibles
en la pagina web de Gesoc: <http://www.gesoc.org.mx/site/?page_id=15>.
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FIGURAS

Modelo simplificado de desempeiio

) Objetivo Eficacia
Economia

Organizacion

Insumos ‘ Procesos ‘ Productos » Resultados » Impactos

Eficiencia

Valor por dinero

Fuente: Gesoc, “Programacién y presupuestacion basada en resultados...”, p. 10.

Sin embargo, a partir de la reforma constitucional en materia de derechos huma-
nos la racionalidad de las politicas publicas ya no sélo pasa por dichos principios, sino
también por el cumplimiento de las obligaciones de respetar, proteger, garantizar y
promover los derechos humanos, asi como por la aplicacién de los principios de uni-
versalidad, indivisibilidad, interdependencia y progresividad.? En este sentido, existe
una nueva racionalidad en la politica publica, una racionalidad ampliada.+

3 Para profundizar sobre estos principios véase el capitulo 4 de este libro: La reforma y los nuevos principios
constitucionales.

4 Laidea de una nueva racionalidad en la politica publica fue expuesta por Ricardo Garcia Cervantes en la
mesa redonda “La reforma y las politicas publicas” del seminario organizado en mayo de 2013 por el Instituto
Belisario Dominguez del Senado de la Republica: “La reforma constitucional en materia de derechos humanos
marca el inicio de una nueva época en el ordenamiento juridico nacional; representa el mas importante avance
hacia la consolidacién de una cultura de respeto y proteccion de los derechos humanos”. En Memoria del Semi-
nario Internacional Derechos humanos...
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En realidad, histéricamente México ha estado vinculado a realizar esta tarea desde
la Il Conferencia Mundial de Derechos Humanos, celebrada en Viena del 14 al 25 de
junio de 1993. Hubo ahi un acuerdo para sefalar la necesidad urgente de establecer
programas de politicas publicas de derechos humanos, lo que se refleja en los puntos
69, 71y 98 de la Declaracién y Programa de Accién de Viena. De manera enfatica se
recomendd establecer un programa global en el marco de las Naciones Unidas para
dar asistencia técnica y financiera a los Estados en la tarea de elaborar y reforzar es-
tructuras nacionales adecuadas para que tengan repercusiones directas en la obser-
vancia de los derechos humanos (punto 69). En este sentido, se recomendd que cada
Estado considere la posibilidad de elaborar un plan de accién nacional en el que
se determinen las medidas necesarias para mejorar la promocion y proteccion de
los derechos humanos (punto 71). Finalmente, se establecio la necesidad de crear un
sistema de indicadores para medir los avances hacia la realizacién de los derechos
econdémicos, sociales y culturales (punto 98). El mandato para realizar estas tres ac-
ciones fue recuperado por una institucién que también fue concebida en esta Con-
vencion: la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos.

Las politicas publicas tienen como principal objetivo otorgar racionalidad al uso
de recursos en el cumplimiento de las actividades estatales. En cambio, la pers-
pectiva 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. En términos précticos, se puede aseverar que las politicas pu-
blicas son los principios de forma, mientras que la perspectiva de derechos humanos
coloca las directrices de contenido. La eficacia, la eficiencia, la productividad, la eco-
nomia y la oportunidad hablan de los procesos y los procedimientos; las obligaciones
de respetar, garantizar, proteger y promover los derechos humanos establecen los
contenidos, los objetivos de la politica publica. Es importante enfatizar que, bajo este
enfoque, el objetivo y esencia de las politicas publicas no es la solucién de problemas
concretos o de demandas insatisfechas, sino el cumplimiento de derechos. Desde esta
perspectiva, las politicas publicas:

no son consideradas solamente como el cumplimiento de mandatos mo-
rales o politicos, sino como la via escogida para dar cumplimiento a las

5 Para una revision de la discusion entre la llamada nueva gestion publica y 1a perspectiva de derechos huma-
nos, consultar Daniel Vazquez y Domitille Delaplace, “Politicas publicas con perspectiva de derechos humanos:
un campo en construccién”, en Sur, vol. 8, nim. 14, junio de 201, pp. 35-65, disponible en: <http://www.surjournal.
org/esp/conteudos/pdf/14/02.pdf>.
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obligaciones juridicas, imperativas y exigibles, impuestas por los tratados
de derechos humanos. Los derechos demandan obligaciones y las obliga-
ciones requieren mecanismos de exigibilidad y cumplimiento.®

Para el Poder Ejecutivo en los niveles federal, estatal y municipal la elaboracion
de politicas publicas con perspectiva de derechos humanos es una herramienta que
facilita el cumplimiento de sus obligaciones constitucionales, pues asegura que los
contenidos de las acciones publicas estén en armonia con sus compromisos en la ma-
teria y, en términos de Abramovich y Pautassi, son necesarias para operacionalizar los
mecanismos de exigibilidad y cumplimiento que se reflejen en el ejercicio cotidiano de
los derechos humanos.

En términos operativos, el programa de accién nacional de derechos humanos su-
gerido en la Convencién de Viena seria el marco indispensable para guiar el actuar
publico en relacién con el cumplimiento de las obligaciones estatales. El disefio de po-
liticas publicas con enfoque de derechos humanos asegurara que el actuar publico sea
coherente con los contenidos, componentes y principios especificados en el derecho
internacional de los derechos humanos (DIDH).

Para garantizar que haya armonia entre las obligaciones internacionales y las po-
liticas publicas es necesario contar con estructuras institucionales que supervisen
los planteamientos y generen conocimiento sobre el avance en el cumplimiento de
derechos a partir de informacién actualizada que coloque el enfoque de derechos hu-
manos en el centro. En este tema tiene particular interés el trabajo del Programa de
Seguimiento y Evaluacion de las Politicas Publicas en Derechos Humanos de la Repu-
blica de Colombia, vinculado directamente con el Programa Presidencial de Derechos
Humanos y Derecho Internacional Humanitario de la Republica de Colombia, que
opera desde 1987 con el objetivo de asistir al presidente de esa nacién en los temas
de derechos humanos y DIDH, ademds de coordinar e impulsar las acciones que deben
realizar en esta materia las diferentes entidades gubernamentales, en comunicacién
con entidades estatales y organizaciones sociales y no gubernamentales que se ocu-
pan de la promocidn, proteccién y defensa de los derechos humanos en Colombia (ver
el recuadro de la siguiente pagina).

¢ Victor Abramovich y Laura Pautassi, Dilemas actuales en la resolucién de la pobreza. El aporte del enfoque de

derechos humanos, Buenos Aires, Unesco, 2006, p. 17.
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Seguimiento y evaluacién de politicas publicas
en derechos humanos en Colombia

La Defensoria del Pueblo es la institucion del Estado colombiano responsable de
impulsar la efectividad de los derechos humanos en el marco del Estado social
de derecho democratico, participativo y pluralista. Desde la Defensoria se ha
promovido el Programa de Seguimiento y Evaluacion de las Politicas Publicas en
Derechos Humanos. Particularmente, se han realizado investigaciones relacio-
nadas con los derechos econdmicos, sociales, culturales (pesc) con el propdsito
de identificar los alcances y limitaciones de las politicas publicas y determinar
si éstas responden al cumplimiento de las obligaciones del Estado colombiano.
Por otro lado, ha abierto un espacio de didlogo permanente con las entidades
nacionales, departamentales, distritales y municipales responsables del disefio
y ejecucion de politicas publicas, con el objeto de que tengan como orientacion y
proposito principal asegurar la realizacion de 10S pesc.

En el desarrollo del programa se ha disefiado y puesto en marcha una meto-
dologia de seguimiento y evaluacion de las politicas publicas sociales a la luz de
los pesc con el fin de establecer la eficiencia de dichas politicas en la realizacion
de los derechos. Se aspira a que se tengan en cuenta las recomendaciones de
los organismos internacionales que buscan la efectividad y exigibilidad de los
citados derechos. Esto requiere, en gran medida, que el Estado establezca indi-
cadores y lineas de base que permitan determinar el grado de cumplimiento de
las obligaciones que la realizacion de estos derechos impone a las autoridades.
En el 2010, la metodologia elaborada por el Programa permiti¢ llevar a cabo
la “Primera evaluacion de la politica publica de salud a la luz del derecho a la
salud” a partir de las obligaciones del Estado en materia de derechos humanos,
los elementos basicos de los derechos humanos y sus principios de aplicacion.

Fuentes: Defensoria del Pueblo de Colombia, Programa de Seguimiento y Evaluacién de Politicas
Publicas en Derechos Humanos [pégina web], disponible en: <http://www.defensoria.org.co/red/?_
item=0009&_secc=00&ts=1>; Defensoria del Pueblo, Primera evaluacion de la politica publica de
salud a la luz del derecho a la salud, Bogota, Defensoria del Pueblo, 2010, p. 9, disponible en: <http://
www.defensoria.org.co/red/anexos/publicaciones/1EvalDerSalud.pdf>.

148

DR © 2014.
Instituto Belisario Dominguez, Senado de la Republica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

La reformay las politicas publicas

Un cambio de enfoque fundamental

Un punto de partida para incorporar la perspectiva de derechos humanos en la for-
mulacién y analisis de politicas publicas es reconocer a las personas como titulares de
derechos que obligan al Estado. Cambiar el enfoque de personas con necesidades
que deben ser asistidas al enfoque de sujetos con derecho a demandar determinadas
prestaciones y conductas modifica la I6gica de los procesos de elaboracion de politi-
cas publicas:

Las acciones que se emprenden en este campo ya no son consideradas sola-
mente como el cumplimiento de mandatos morales o politicos, sino como la
via escogida para dar cumplimiento a las obligaciones juridicas, imperativas
y exigibles, impuestas por los tratados de derechos humanos. Los derechos
humanos demandan obligaciones y las obligaciones requieren mecanismos de
exigibilidad y cumplimiento.”

Las politicas publicas que incorporan el enfoque de derechos humanos, ademas
de constituirse en mecanismos que permiten al Estado cumplir con sus obligaciones
internacionales, contribuyen a la construccién del sujeto de derechos al reconocerlo
desde el momento de la planificacién a partir de dos criterios esenciales: la aceptabilidad
y el principio transversal de participacion.

Los estandares internacionales

de derechos humanos
]

Para incorporar la perspectiva de derechos humanos en las politicas publicas es indis-
pensable tener presentes tres coordenadas: a) las obligaciones del Estado en materia
de derechos humanos; b) los elementos basicos de los derechos humanos, y ¢) sus
principios de aplicacién. En conjunto, estas tres coordenadas sintetizan los estandares
internacionales, que se esquematizan en la figura 6.

7 Ibid.
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FIGURA 6

Estandares internacionales de derechos humanos

r Estandares internacionales de derechos humanos \|

v v

Obligaciones del Estado en

materia de derechos humanos Elementos basicos Principios de aplicacion
o T ! T ! o T i
Respetar Disponibilidad Identificacion del nucleo del derecho
Proteger Accesibilidad Principio de progresividad
Garantizar Calidad Prohibicion de regresion
Promover Aceptabilidad Maximo uso de recursos disponibles

La coordenada sobre las obligaciones del Estado alude a las obligaciones de respetar,
proteger, garantizar y promover. En la coordenada sobre los elementos bdsicos de los
derechos humanos es necesario reconocer cuatro dimensiones: disponibilidad, acce-
sibilidad, calidad, y aceptabilidad; tales criterios han sido especialmente desarrollados
en las Observaciones Generales del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales de Naciones Unidas (Comité DESC) y por los relatores de la Organizacién
de Naciones Unidas. Finalmente, la coordenada sobre principios de aplicacion de los de-
rechos humanos implica que para la elaboracién de las politicas publicas es indispen-
sable identificar cuatro elementos: el nicleo de un derecho, es decir, los elementos
minimos que el Estado debe proveer independientemente de la escasez de recursos;
el principio de progresividad; la prohibicion de regresion a partir de indicadores objeti-
vamente verificables, donde se muestre que una vez logrado el avance en el disfrute
de los derechos el Estado no podrd, salvo en ciertas circunstancias, disminuir el nivel
alcanzado, y el analisis presupuestal que registre el mdximo uso de recursos disponibles
tanto en la asignacién de montos como en el ejercicio del gasto. Es importante enfati-
zar que el contenido especifico de cada una de estas obligaciones, elementos basicos
y principios de aplicacién variard dependiendo del derecho al que sea aplicado. Asi,
no corresponderdn los mismos contenidos al derecho a la educacion, el derecho a la
alimentacién adecuada o el derecho a defender derechos humanos.

La politica publica con perspectiva de derechos humanos debe acudir a los estandares
internacionales para asignar contenidos a obligaciones estatales, elementos bdsicos y prin-
cipios de aplicacion de los derechos humanos. Las referencias necesarias se encuentran
en las fuentes del DIDH, como los tratados y declaraciones, la costumbre internacional, las
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observaciones generales, sentencias, documentos de los relatores, programas y planes
de accion provenientes de las conferencias de derechos humanos y demas documentos
que permitan establecer el contenido y extremos de las obligaciones internacionales de
derechos humanos. De esta forma, por ejemplo, si se realiza un analisis de las politicas
publicas en materia de salud, es necesario recurrir a todos los documentos mencionados
a fin de establecer las obligaciones de respetar, proteger, garantizar y promover a cargo
del Estado en materia de salud. Con estos elementos se habran creado los estandares
normativos internacionales que se esperaria que el Estado cumpliera en la materia.

En este sentido, todas las autoridades tienen la obligacién de conocer el bIDH? para
implementar adecuadamente la reforma constitucional en materia de derechos huma-
nos. También es indispensable comenzar un proceso de profesionalizacién y especiali-
zacién para el disefio, ejecucion y evaluacién de las politicas publicas con enfoque de
derechos humanos, el cual debe incluir a las autoridades involucradas en la definicion
y asignacién de presupuestos publicos.® Mds aun, se requiere un proceso de redise-
fio institucional que permita a las instancias correspondientes cumplir con la nueva
racionalidad que involucra a los derechos humanos en todas las actividades guberna-
mentales. En el cuadro 9 se resumen las coordenadas para la elaboracién de politicas
publicas con enfoque de derechos humanos.

& En el 20m, la Secretarfa de Relaciones Exteriores publicé el “Informe de México: avances y desafios en
materia de derechos humanos” que es una referencia obligada para todas las autoridades en los tres 6rdenes de
gobierno. En él se compilan el marco normativo e institucional en materia de derechos humanos; los mecanismos
jurisdiccionales de proteccion de derechos humanos en México; la vinculacién con la sociedad civil; la politica
exterior mexicana en materia de derechos humanos y la apertura al escrutinio internacional, asi como los dere-
chos humanos en las entidades federativas. Por otro lado, esta publicacién aporta informacion sobre el marco
normativo internacional y nacional, los lineamientos generales de la politica publica, instituciones encargadas,
medidas programaticas y acciones, apertura y cooperacion con el Sistema Interamericano de Derechos Huma-
nos y los desafios para México con respecto al derecho a la igualdad y la no discriminacion, la libertad de expre-
sién, el acceso a la informacion, los derechos politico-electorales, el derecho a la integridad, libertad y seguridad
personales, el acceso a la justicia, asi como los derechos a la salud, la vivienda, la alimentacion, la educacién, el
trabajo y la seguridad social. Ademas, compila las especificidades en el campo de los derechos humanos con res-
pecto a los siguientes grupos: nifias, nifos y adolescentes; mujeres; pueblos indigenas; personas migrantes y
refugiadas; personas con discapacidad; personas adultas mayores y personas que viven con viH/sida. Secretarfa
de Relaciones Exteriores, Informe de México: avances y desafios en materia de derechos humanos, 2* ed., México,
SRE, 2011 (Coleccion: Derechos Humanos, Informes, Documentos y Estudios, nim. 9).

9 En palabras de Ricardo Garcia Cervantes, “No se pueden tener resoluciones y todos los insumos que provie-
nen del sistema de defensa de derechos humanos y que, al mismo tiempo, un Estado que se ha comprometido a
defenderlos no los haya asumido [...] En este sentido, resulta fundamental que los servidores publicos conozcan
el marco juridico de los derechos humanos y lo utilicen como base para el planteamiento de sus objetivos, pro-
ductos y metas. Sin duda, para poder hablar de un Estado garante de los derechos humanos es fundamental el
reconocimiento expreso de los derechos humanos en el marco juridico, pero también se requiere su aplicacién
en el ejercicio de la actividad publica. Las acciones de gobierno deben estar orientadas a dar cumplimiento a sus
obligaciones de proteccién, garantia y promocion de los derechos humanos”. En Memoria del Seminario Interna-
cional Derechos Humanos...
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CUADRO9

Coordenadas para la elaboracién de politicas publicas con enfoque
de derechos humanos

Disponibilidad

Implica garantizar la suficiencia de los servicios, instalaciones, mecanismos, procedimientos o cualquier otro medio por el cual se
materializa un derecho para toda la poblacion. En materia del derecho a la salud, por ejemplo, el Estado debera contar con un nimero
suficiente de servicios publicos de salud y centros de atencion de la salud, asi como de programas, los que deberan incluir a los
factores determinantes basicos de la salud, como agua limpia potable y condiciones sanitarias adecuadas, entre otros.

Accesibilidad

Se trata de asegurar que los medios por los cuales se materializa un derecho sean accesibles a todas las personas, sin discriminacion
alguna. La accesibilidad supone al menos estas dimensiones: la no discriminacion, la accesibilidad fisica y la accesibilidad econémica
(asequibilidad).

Calidad
Asegura que los medios y contenidos por los cuales se materializa un derecho tengan los requerimientos y propiedades aceptables
para cumplir con esa funcion. En materia de salud, los establecimientos, bienes y servicios de salud “deberan ser también apropiados
desde el punto de vista cientifico y médico y ser de buena calidad. Ello requiere, entre otras cosas, personal médico capacitado,
medicamentos y equipo hospitalario cientificamente aprobados y en buen estado, agua limpia potable y condiciones sanitarias ade-
cuadas”.

Aceptabilidad

Implica que el medio y los contenidos elegidos para materializar el ejercicio de un derecho sean aceptables por las personas a quie-
nes estan dirigidos, lo que conlleva el reconocimiento de especificidades y, en consecuencia, la flexibilidad necesaria para que los
medios de implementacion de un derecho sean modificados de acuerdo con las necesidades de los distintos grupos a los que van
dirigidos en contextos sociales y culturales variados. Por ejemplo, respecto del derecho a la salud, los establecimientos de salud en
comunidades étnicas deberan adecuarse a la cosmovision del pueblo indigena y reconocer sus practicas médicas.

Nticleo del derecho / 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 o0 elementos semejantes. Una vez identificado el nicleo de la obligacion, esto no quiere decir que el derecho no puede
expandirse (hay que recordar que los derechos humanos establecen los puntos minimos, no los maximos de cada derecho), sino que
el Estado y sus politicas no pueden encontrarse por debajo de esos minimos.

Progresividad

Los derechos humanos codificados en tratados internacionales no son mas que un minimo, su progresion esta en manos de los
Estados. La progresividad implica tanto gradualidad como progreso. La gradualidad se refiere a que la efectividad de los derechos
requiere de la definicion de metas a corto, mediano y largo plazo. El progreso patentiza que el disfrute de los derechos siempre
debe mejorar. La progresividad requiere del disefio de planes para avanzar hacia el mejoramiento de las condiciones de los derechos
mediante el cumplimiento de dichos planes.

Prohibicidn de regresion
El Estado no puede disminuir el nivel alcanzado en el disfrute de los derechos.
Mdximo uso de recursos disponibles

El uso maximo de los recursos disponibles debera atender las necesidades concretas del lugar y de la poblacion. Comprende los
recursos econdmicos, tecnoldgicos, institucionales y humanos.

Fuente: Sandra Serrano y Daniel Vazquez, Los derechos en accion. Obligaciones y principios de derechos humanos,
Meéxico, Flacso, 2013, en prensa.
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Principios transversales a las politicas publicas
con enfoque de derechos humanos

Es posible identificar principios minimos transversales en las politicas publicas con
perspectiva de derechos humanos, entre los que destacan: a) la igualdad y no discrimi-
nacion; b) la participacion; c) la coordinacién y articulacién entre niveles y érdenes de
gobierno, y d) los mecanismos de exigibilidad (acceso a la informacién, transparencia
y rendicién de cuentas).

Igualdad y no discriminacion

El principio de igualdad y no discriminacién estd consagrado en numerosos instrumen-
tos internacionales y forma parte del dltimo parrafo del articulo 1° constitucional. Vale
la pena reproducir de nueva cuenta este parrafo:

Queda prohibida toda discriminacién motivada por origen étnico o nacional,
el género, la edad, las discapacidades, la condicién social, las condiciones
de salud, la religion, las opiniones, las preferencias sexuales, el estado civil
o cualquier otra que atente contra la dignidad humana y tenga por objeto
anular o menoscabar los derechos y las libertades de las personas.

El principio de igualdad y no discriminacién tiene tres sentidos. En primera instancia,
impone a los Estados la obligacién de no implementar politicas y medidas discriminato-
rias o que tengan efectos discriminatorios. Por otro lado, protege a las personas frente
a practicas o conductas discriminatorias por parte de terceras personas, sean agentes
publicos o actores no estatales. Ambos sentidos son sefialados por la jurisprudencia de
la Corte IDH, que explicitamente manifiesta:

. no existen politicas neutrales, estableciendo que el articulo 24 de la
Convencién Americana leido a la luz del deber de garantia de los Estados,
respecto a los derechos de la Convencién, no sélo exige no implementar
politicas y medidas discriminatorias, sino proteger frente a practicas y con-
ductas discriminatorias que pudieran desplegar agentes publicos o actores
no estatales.”

*©  Abramovich y Pautassi, Dilemas actuales en la resolucién de la pobreza, pp. 27-28.

153

DR © 2014.
Instituto Belisario Dominguez, Senado de la Republica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/LTQi3P

En términos practicos, la poli-
tica publica supone elecciones
con respecto a recursos esca-
s0s, |0 que necesariamente im-
plica una toma de decisiones
jerarquizadas. Por otro lado,
a jerarquizacion en derechos
numanos es incompatible con

0s principios de interdepen-

denciaeindivisibilidad. Ambas
|6gicas parecieran estar irre-
mediablemente enfrentadas.

DR © 2014.
Instituto Belisario Dominguez, Senado de la Republica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

La reformay las politicas publicas

El tercer sentido del principio de igualdad y no discriminacién apunta a que el Es-
tado debe prestar |la debida atencién a la condicién particular de las personas y grupos
en situacién de discriminacion o exclusion para lograr que sean tratados sobre una
base de igualdad y sin discriminacion. Este es, sin duda, uno de los elementos centrales
a debate sobre las politicas publicas con enfoque de derechos humanos en el marco
de la reforma constitucional. El principio de igualdad y no discriminacién —junto con el
principio de universalidad- guarda una viva tensién con la légica propia del disefio de poli-
ticas publicas a partir de la solucién de problemas concretos dirigidos a poblaciones es-
pecificas muy bien determinadas, siempre a partir de recursos escasos. Esta tensién se
puede observar en dos sentidos que se expresan a través de las siguientes preguntas:
a) ¢la exclusién de ciertas personas o grupos de personas del disefio de un programa
de politica publica es en si misma contraria al principio de igualdad y no discriminacién
y, por ende, a la universalidad? y b) ¢la formulacién de un programa de politica publica
dirigido a un grupo en especifico es en si misma contraria al principio de igualdad y no
discriminacién?

En términos précticos, la politica publica supone elecciones con respecto a recur-
s0s escasos, lo que necesariamente implica una toma de decisiones jerarquizadas. Por
otro lado, es evidente que la jerarquizacién en derechos humanos es incompatible con
los principios de interdependencia e indivisibilidad. Ambas légicas parecieran estar
irremediablemente enfrentadas.” Una posible solucién a este dilema reside en la

" Paraplantear el debate, vale la pena recuperar las argumentaciones que se vertieron en el marco de la mesa
redonda “La reformay las politicas publicas” del Seminario Internacional Derechos Humanos, Jerarquia Normativa
y Obligaciones del Estado, que se efectué en mayo de 2013 en el Senado de la Repuiblica.

Sergio Lopez Ayllon: “No basta un mandato de ley para transformar las condiciones materiales de proteccion
de los derechos. El mandato ha de hacerse cargo también de los recursos disponibles, del efecto progresivo de
los derechos y de las implicaciones de las elecciones. En este ultimo caso, hay que reconocer que no es posible
técnicamente una aplicacién genérica del principio de no discriminacién, pues siempre habrd quienes queden
excluidos. Si yo tengo una poblacién de veinte mil sujetos a los que hay que vacunar y tengo recursos para diez
mil, no hay manera de que alcance a aplicar las veinte mil vacunas. Pero esto se tiene que reconocer de manera
explicita y se tiene que plantear la accién en el tiempo para ir llegando al resultado deseado. Es el curso de la
accion sostenida en el tiempo lo que permite generar aplicaciones de condicién general y llegar a este principio
de universalidad”.

Gonzalo Hernédndez Licona: “... un problema concreto del pais es que podriamos, como en Colombia, empezar
a judicializar los derechos sociales, lo que nos llevaria a un desorden financiero muy importante [...] Por lo tanto,
para materializar el derecho, ‘bajarlo’ de la norma constitucional a la politica publica y que sea efectivo, se requie-
re establecer elementos y metas concretas.[...] para que el pais no se llene de problemas judiciales provocados
por la imposibilidad de resolver los problemas con recursos escasos, debemos establecer metas concretas de
corto, mediano y largo plazo para cada uno de los derechos, y que el Estado se comprometa a que ésos vayan
siendo de manera progresiva los minimos que todo mexicano deba tener; asi sera posible prevenir una judicializacién
de los derechos y ordenar la politica publica”.

Luis Gonzalez Placencia: “... es muy importante incorporar una visién de planificacion a futuro. A la luz de la re-
forma constitucional en materia de derechos humanos el criterio para tomar decisiones tendria que referirse de

155

DR © 2014.
Instituto Belisario Dominguez, Senado de la Republica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

La reforma constitucional sobre derechos humanos. Una guia conceptual

obligacién estatal de determinar cudles son los grupos que requieren atencién priori-
taria y establecer medidas especiales para ello.

El punto principal es asegurar que estas medidas no vulneren el derecho a la igual-
dad y la no discriminacion. Por el contrario, si se entiende la igualdad -y la universa-
lidad- como el ejercicio de derechos a partir de contextos especificos,? estas medidas
especiales son necesarias para que aquellas personas que pertenezcan a los grupos
en situacién de vulnerabilidad, de subordinacién o de desventaja sean efectivamen-
te iguales en el ejercicio de derechos con respecto a quienes no pertenecen a esos
grupos. Tal identificacién debe realizarse previamente a la formulacién de planes y
politicas. Es decir, el Estado tiene la obligacion de establecer medidas especiales de
caracter temporal para grupos especificos con el fin de corregir los efectos a largo
plazo de una discriminacién ejercida en épocas anteriores. Tales acciones no deben
constituir privilegios en detrimento de otros grupos.”

Participacion

La participacién es un elemento central en la configuracion del sujeto de derechos y el
empoderamiento de las personas. En el dmbito de las politicas publicas, la incidencia
de la sociedad civil es fundamental tanto para colocar problematicas en la agenda pu-
blica como para la planeacién de las politicas publicas, asi como para el monitoreo de
la puesta en practica y la evaluacién de éstas.

La capacidad de incidencia de la sociedad civil en la politica publica dependera de
un contexto institucional propicio para la participacién, asi como “de la apropiacion
por parte de las organizaciones sociales de los mecanismos de fiscalizacién y de la
existencia en la sociedad civil de actores con vocacion y recursos para utilizarlos”.4

Coordinacion y articulacién entre niveles y érdenes de gobierno

Las politicas publicas con enfoque de derechos humanos deben responder a los princi-
pios de indivisibilidad e interdependencia.’s La consecuencia inmediata es que cuando
se le imprime una perspectiva de derechos humanos a la politica publica, ésta tendra

manera muy clara al tema de los derechos humanos. Es necesario plantear los escenarios que se van a presentar
a futuro como producto de las decisiones que se tomen en el presente”. En Memoria del Seminario Internacional
Derechos Humanos...

2 Para mayor andlisis sobre el principio de universalidad, véase el capitulo 4 de este libro.

3 OACNUDH, Flacso, Fundar y Gesoc, Politicas ptiblicas y presupuestos con perspectiva de derechos humanos.
Manual operativo para servidoras y servidores ptiblicos, México, OACNUDH, 2010, p. 24.

“ Victor Abramovich y Christian Courtis, El umbral de la ciudadania. El significado de los derechos sociales en el
Estado social constitucional, Argentina, Ediciones del Puerto, 2006, p. 47.

5 Los principios de indivisibilidad e interdependencia se abordan en detalle en el capitulo 4 de este libro.
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que ser holistica y entender el problema publico como ejercicio de derechos. En esta
|6gica, las politicas publicas con enfoque de derechos humanos deben comprender
acciones, planes y presupuestos de diferentes sectores y entidades publicas, los cuales
tienen que actuar de forma coordinada y rompiendo el paradigma de la intersectoria-
lidad. Ademas, deben enfrentar el reto, no menor, de permitir la articulacién en los
diferentes niveles territoriales de gobierno.

Acceso a los mecanismos de exigibilidad

Siguiendo una clasificacién propuesta por Gerardo Pisarello™ y Luigi Ferrajoli,” se pue-
de distinguir entre las garantias institucionales y las extrainstitucionales o sociales de
los derechos, como se muestra en la figura 7.

FIGURA7

Mecanismos de proteccion de los derechos humanos

) « Tratados internacionales
— Politicas o primarias —  * Constituciones
* Regulacién interna

— Semipoliticas o —» o Pesosy contrapesos de los nuevos 6rganos autonomos:
rendicion de cuentas Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion
de Datos, Auditoria Superior de la Federacion, Banco de
—— Garantias institucionales México, Consejos de la Judicatura, etcétera.
— Jurisdiccionales o —» * Procesos ante tribunales independientes.

« Nacionales (amparo, controversia constitucional, accion de
inconstitucionalidad) e internacionales (sistema universal,
sistemas regionales, Corte Penal Internacional).

secundarias

Mecanismos de proteccion

de los derechos humanos L— Semijurisdiccionales —>» « Nacionales (comisiones de derechos humanos) e
Internacionales (Comision Interamericana de
Derechos Humanos).

* Derecho a la protesta

* Desobediencia civil

* Derecho a la resistencia

« Movimientos sociales-accion colectiva

« Organizaciones no gubernamentales-acciones urgentes

L— Garantias extrainstitucionales
0 sociales

Fuente: Vazquez y Delaplace, "Politicas publicas con perspectiva de derechos humanos...”, p. 49.

' Gerardo Pisarello, Los derechos sociales y sus garantias. Elementos para una reconstruccién, Madrid, Trotta, 2007.

7 Luigi Ferrajoli, “El principio de igualdad y la diferencia de género”, en Juan A. Cruz Parcero y Rodolfo Vaz-
quez, coords., Debates constitucionales sobre derechos humanos de las mujeres, México, Fontamara-scjN, 2010; Luigi
Ferrajoli, Sobre los derechos fundamentales y sus garantias, México, CNDH, 2006.

157

DR © 2014.
Instituto Belisario Dominguez, Senado de la Republica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

La reforma constitucional sobre derechos humanos. Una guia conceptual

Las garantias institucionales son aquellas que se realizan a través de los diversos
drganos estatales, que se dividen en:

 Garantias politicas o primarias, que se constituyen por medio de los procesos de
positivizacion de los derechos, independientemente de que este proceso se desa-
rrolle en el ambito nacional o internacional.

« Garantias semipoliticas o rendicidn de cuentas, que se ejercen a través de todos los
mecanismos de pesos y contrapesos (accountability horizontal) que se han venido
generando por medio de drganos auténomos y del ejercicio de derechos como el
acceso a la informacién y, en general, con las obligaciones del Estado de garantizar
la transparencia.

 Garantias jurisdiccionales o secundarias, que aseguran la exigencia del cumplimiento
de un derecho al acudir a poderes judiciales a través de procesos jurisdiccionales
nacionales o internacionales.

Garantias semijurisdiccionales, que estan a cargo de las comisiones de derechos hu-
manos o defensorias del pueblo.

Las garantias extrainstitucionales o sociales se refieren a todo el conjunto de activi-
dades vinculadas con la accién colectiva para exigir un derecho humano y se caracte-
rizan porque la defensa de los derechos se lleva a cabo en los escenarios politicos de
forma directa por el titular o los titulares del derecho transgredido. En sintesis, la justicia-
bilidad es una manera de hacer exigibles los derechos humanos, pero no es la tnica forma
de hacerlos efectivos. Estan también la rendicion de cuentas, las garantias primarias,
las recomendaciones de comisiones nacionales e internacionales de derechos huma-
nos y, por supuesto, la accién colectiva.

En conclusidn, la perspectiva de derechos humanos en politica publica esta con-
formada por varios aspectos que interactuan: las obligaciones generales, los elementos
basicos y los principios de aplicacién provenientes del DIDH, asi como aspectos trans-
versales bdsicos como la igualdad y la no discriminacion, la participacion, los meca-
nismos de exigibilidad y la cultura de derechos humanos. En la figura 8 se especifican
todos los elementos que integran el modelo.
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FIGURA 8

Elementos que integran la perspectiva de derechos humanos
en las politicas publicas

Fuente: OACNUDH, Fundar, Flacso, Gesoc y Cladem, Politicas piblicas con perspectiva de derechos humanos. Pla-
neacion con enfoque de derechos: una mirada prdctica, México, 2013, en prensa.

Instrumentos para la implementacion de politicas publicas
con perspectiva de derechos humanos

La formulacion y analisis de las politicas publicas cuenta con un instrumento elemental: el
ciclo de vida de las politicas publicas. Esta herramienta se debe entender como un proce-
so que se realimenta de manera constante y sistemadtica y no como un ciclo que concluye
con su evaluacion. El ciclo estd conformado por seis procesos: entrada del problema a la
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agenda publica, conjunto o disefio de las posibles soluciones, andlisis de soluciones, toma
de decisiones, implementacién de las decisiones y evaluacién.® En la figura 9 se mues-
tran de manera esquematica las etapas del ciclo de vida de las politicas publicas.

FIGURA9

El ciclo de vida de las politicas publicas

Problema individual ——  Problema social _l

Problema publico
1 !
Estructuracion del problema 5
Planeacion de la Elaboraci6n de un diagnéstico donde se Evaluacion

e e especifiquen cuales son las causas
politica publica y cuales las posibles soluciones

La identificacion del problema publico,

su estructuracion, as como la identificacion Analisis de posibles soluciones Implementacion de la
y anlisis de las posibles soluciones constituyen | decision
la puerta de entrada para la adopcion del enfoque
de derechos humanos Set de posibles soluciones f -
De la forma como se estructure un problema Toma de decisiones
dependeran las diversas soluciones Determinacion de cual de las multiples
que se le puedan dar soluciones posibles es la que tiene

la mayor certeza técnica, asi
como mayor respaldo politico

Adaptado de: Vazquez y Delaplace, "Politicas publicas con perspectiva de derechos humanos...”, p. 36.

El momento esencial en el que se debe adoptar la perspectiva de derechos huma-
nos es el que corresponde al disefio de la politica publica, que se puede llevar a cabo
en varios documentos en distintos niveles. A nivel macro estan los documentos mds
generales de la politica publica, como el Plan Nacional de Desarrollo. En otro nivel se
ubican los documentos con alcance menos general, pero sin que sean todavia textos
que especifiquen los objetivos y metas de las unidades ejecutoras de gasto. A nivel

®  “Antes se consideraba que la evaluacion se realizaba al final de la politica publica, lo cierto es que hoy exis-
ten diversos tipos de evaluacién para cada una de las partes que integran el ciclo de evaluacién del disefio de |a
politica publica; también hay evaluacién de gestidn para analizar el proceso de implementacion; existe también
la evaluacion de resultados que verifica el cumplimiento de los objetivos; y, finalmente, tenemos la evaluacién de
impacto que analiza la consecucién de fines, es decir, si la politica publica efectivamente generd alguna modifica-
cién sobre el problema publico inicialmente planteado”. Vazquez y Delaplace, "Politicas publicas con perspectiva
de derechos humanos...”, pp. 37-38.
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micro se localizan los documentos que dan lineamientos a unidades especificas, como
los programas operativos anuales.” Los distintos documentos relacionados en diferentes
grados de profundidad con el disefio de politicas publicas se muestran en el cuadro 10.

CUADRO 10

Disefio y niveles de politica publica

Plan Nacional de Desarrollo, planes sectoriales,

Macro . L
legislacion, Presupuesto de Egresos, Ley de Ingresos.
Estructura programatica-presupuestal, matrices de
Meso indicadores, sistemas de evaluacion de desempeiio,

sistema de evaluacion y capacitacion de recursos
humanos.

Lineamientos de politica publica, reglas de operacion,
Micro protocolos de atencidn, estandares de prestacion de
servicios, reglamentos internos.

En la estructuracion del problema es indispensable realizar un mapeo sobre el di-
sefo institucional que responda a varias preguntas:

e ¢A quién le corresponde realizar qué obligacién en materia de derechos humanos
en relacion con el contenido del derecho especifico?

« ¢Cudles son los 6rganos directamente interpelados por las obligaciones prove-
nientes del DIDH?, ;qué estan haciendo al respecto?, ;como lo estdn haciendo y
qué estan dejando de hacer?

En el cuadro 11 se incluye una bateria de preguntas de referencia para abordar las
fases de planeacién de la politica publica con orientacién en derechos humanos.

v Alejandro Gonzélez, “sPara qué evaluamos? Los dilemas del uso de la informacién de desempefo en
México”, en Francisco de Rosenzweig Mendialdua y José Antonio Lozano Diez, coords., Midiendo los resultados
del gobierno: origen y evolucidn de la rendicién de cuentas en México y el mundo, México, Universidad Panameri-
cana-Porrua, 2010.
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CUADRO T

Bateria de preguntas de referencia para el ciclo de vida de las politicas
publicas con orientacién en derechos humanos
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e ;La solucion seleccionada considera las distancias fisicas, los tiempos de recorrido
y el costo que implicaria para las personas acceder a ella?

e ;la solucion que se plantea estd considerando las costumbres, la cosmovision y los
contextos sociales y culturales de las personas a las que va dirigida?

e ,Esta solucion considera la mejoria de los servicios o0 procedimientos que ya se ofre-
cen desde su dependencia? Por ejemplo: sensibilizacion del personal o mejora de la
informacion, de las instalaciones.

e ;Se ha realizado un presupuesto de la solucion?

e ;Se tiene contemplada la asignacion suficiente de recursos financieros, humanos y
técnicos para llevar a cabo la propuesta?

Toma de decisiones

e ;Ha identificado que existen derechos humanos a la luz del problema publico que
pretende resolver?

e Durante su revision de las normas internacionales de derechos humanos, ¢ubica los
atributos de los derechos que se relacionan con el problema y las obligaciones que
se derivan de ellos?

e ;Reflexiond sobre los criterios relevantes que debe tomar en cuenta para elaborar su
politica publica?

e ,Estuvo considerando constantemente los principios transversales del enfoque de
derechos humanos que debe utilizar durante las fases de su planeacion?

* La informacién acerca de los atributos de algunos derechos humanos puede consultarse en “Metodologia
para la elaboracién de indicadores de derechos humanos”, disponible en: <http://www.ohchr.org/EN/Issues/
Indicators/Pages/HRIndicatorsindex.aspx>.

Fuente: oAcNUDH, Fundar, Flacso, Gesoc, Cladem, Politicas ptiblicas con perspectiva de derechos humanos.
Planeacién con enfoque de derechos: una mirada prdctica, México, 2013, en prensa.

El cierre y reinicio del ciclo en la evaluacién de las politicas publicas puede ser de cuatro
tipos: de evaluacién del disefio de la politica publica, de gestion, de resultados y de impac-
to. Para ello es importante que los objetivos en general y los objetivos de derechos huma-
nos en particular queden bien establecidos en el disefio de la politica publica. También el
tema de la construccién de indicadores se torna relevante en este momento. Asimismo,
es necesario que desde el disefio y durante la implementacién de la politica publica se for-
mulen los indicadores y se construya la informacién necesaria que después serd utilizada
en las distintas evaluaciones. Los indicadores y las herramientas para la construccién de la
informacion también podrédn construirse a nivel macro, meso y micro, dependiendo del
objetivo especifico de la politica publica, como se observa en el cuadro 12.
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CUADRO 12

Niveles de profundidad de la administracién publica y tipos de evaluacion

Nivel de P Productos de evaluacion y
) Ambito de alcance .
profundidad monitoreo

Evaluaciones de impacto: informes trianua-

Macro Indicadores de impacto (cumplimiento de derechos). )
les o quinquenales de avance por derecho.

Indicadores de resultados de programas gubernamen- )
Meso ) Informes anuales de monitoreo.
tales relacionados con cada derecho.

Indicadores de gestion (insumos, procesos y produc- Informes de monitoreo semestrales de
Micro tos) de las unidades ejecutoras de gasto relacionadas avance fisico-financiero, de cobertura, de
con cada resultado e impacto. focalizacion, etcétera.

Fuente: Alejandro Gonzalez “;Para qué evaluamos?...”.

Relevancia del presupuesto publico con enfoque
de derechos humanos

Las politicas publicas con enfoque de derechos humanos requieren de presupuestos
publicos que estén a la altura del principio de progresividad y maximo uso de recur-
sos disponibles. Por ello es indispensable que los presupuestos se elaboren colocando
en el centro del valor publico a los derechos humanos y que sean éstos los que definan
las directrices para los objetivos de gobierno. En estricto sentido, la politica con enfo-
que de derechos humanos debe determinar el presupuesto, y no al revés. El binomio
politicas publicas y presupuestos orientados por los derechos humanos es fundamen-
tal para garantizar el cumplimento de las obligaciones estatales en esta materia.

El presupuesto orientado por los derechos humanos tiene que abordarse desde una
doble perspectiva. Por un lado, debe atender a la distribucién de recursos y, por otro, a
los resultados y el impacto del ejercicio de los recursos. Para esto es necesario establecer
objetivos a corto, mediano y largo plazo, cuyo propdsito sea cerrar la brecha entre esce-
narios permisibles a la violacién de derechos y contextos de ejercicio de éstos.

Como en el caso de las politicas publicas, la perspectiva de derechos humanos
debe implementarse en todas las etapas del proceso presupuestario: formulacion,
aprobacion, ejecucion y fiscalizacién. Las coordenadas que se deben cuidar en la ela-
boracién de presupuestos publicos no son distintas de las que rigen la formulacién
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de politicas publicas (como se indicé en el cuadro 9). A manera de herramienta, en el
cuadro 13 se enuncian una serie de preguntas pertinentes para cada etapa del proceso.

CUADRO 13

Bateria de preguntas de referencia para las etapas del proceso
presupuestario con orientacién en derechos humanos

Formulacion

e ;La etapa de formulacion presupuestaria se realizd de manera abierta y fue
comunicada a los ciudadanos de forma clara y oportuna?

e ;El proceso de formulacion presupuestaria contd con mecanismos ordenados
que incorporan la opinion de la ciudadania?

e ;Los ciudadanos cuentan con instrumentos institucionalizados para plantear
sus necesidades a quienes formulan el presupuesto?

e ;Las consideraciones para formular el presupuesto se basaron en la asignacion
maxima de recursos para el cumplimiento de los derechos humanos por encima
de otras necesidades presupuestarias?

e ;Se tiene la certeza de que se distribuyeron recursos para atender de forma
inmediata las necesidades requeridas para que la poblacion alcance los niveles
minimos de bienestar?

e ;Los cambios en el presupuesto del afio en curso consideran aumentos en re-
lacion con las necesidades de manera que los derechos humanos se cumplan
progresivamente?

e ;La informacion presupuestaria permite evaluar que los estandares ya alcanza-
dos en materia de derechos humanos no tomen un camino de retroceso?

e ;En la formulacion del presupuesto se tomaron las provisiones en la estructura
programatica para valorar las condiciones de desigualdad y discriminacion (in-
tencionada o no) en la asignacion de los recursos?

e ,En la formulacion del presupuesto se contemplaron acciones especificas para
revertir las condiciones de desigualdad en las que se encuentran grupos espe-
cificos?

e ,Existen mecanismos que aseguren que los recursos asignados a esas acciones
especificas se apliquen para los fines a los que fueron destinados (por ejemplo,
etiquetacion de recursos)?

e ;Las asignaciones presupuestarias se realizaron conforme a evaluaciones ba-
sadas en indicadores de derechos humanos?

e ;Los documentos presupuestarios tienen un lenguaje que incorpore lo estable-
cido en los instrumentos internacionales de derechos humanos?

e ;Los documentos presupuestarios tienen informacion clara y amplia sobre las
razones que tiene el gobierno para asignar los recursos en la manera en que
lo hace?
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Aprobacion

e ,La etapa de aprobacion presupuestaria se realizd de manera abierta y fue co-
municada a los ciudadanos de forma clara y oportuna?

e ,El proceso de aprobacion presupuestaria contd con mecanismos ordenados
que incorporaran la opinion de la ciudadania?

e ;Los encargados de aprobar el presupuesto utilizaron sus facultades para rea-
signar recursos priorizando el cumplimiento progresivo de los derechos humanos
y evitando su retroceso en aquellos estandares ya alcanzados?

e ;Los ciudadanos cuentan con instrumentos institucionalizados para plantear
sus necesidades a quienes aprueban el presupuesto?

e ;En la aprobacion del presupuesto se reforzaron acciones especificas para
revertir las condiciones de desigualdad en las que se encuentran grupos es-
pecificos?

e ;Los encargados de aprobar el presupuesto tomaron en cuenta las evalua-
ciones basadas en indicadores de derechos humanos para reasignar los re-
cursos?

e El decreto de presupuesto tiene un lenguaje que incorpore lo establecido en
los instrumentos internacionales de derechos humanos?

e ,El dictamen tiene informacion clara y amplia sobre las razones que tiene el
Legislativo para reasignar los recursos en la manera en que lo hace?

Ejecucion

e ,Existe informacion clara y oportuna durante la etapa de ejecucion del gasto
para que los ciudadanos puedan evaluar el uso de los recursos publicos bajo los
principios de derechos humanos?

e ,Se han utilizado todos los recursos aprobados para la consecucion de acciones
que garanticen las obligaciones del Estado en materia de derechos humanos?

e ,Hay mecanismos de comunicacion para que los ciudadanos (o incluso servido-
res publicos) puedan reclamar y/o denunciar ante la falta de cumplimiento en el
calendario de gasto o desvio de recursos?

e ,Los documentos presupuestarios tienen informacion clara y amplia sobre las
razones que tiene el gobierno para, en su caso, reasignar los recursos en la
manera en que lo hace?

e Ante ingresos extraordinarios, ¢las consideraciones para reformular el presu-
puesto se basaron en la asignacion maxima de recursos para el cumplimiento
de los derechos humanos por encima de otras necesidades presupuestarias?

e ,Se tiene la certeza de que se redistribuyeron recursos para atender de forma
inmediata las necesidades requeridas para que la poblacion alcance niveles
minimos de bienestar?
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Fiscalizacion

e ;La evaluacion de la distribucion de los recursos del presupuesto se realiza
bajo el andlisis del cumplimiento de los principios de derechos humanos de
maximo uso de recursos disponibles, suficiencia para alcanzar niveles minimos
de bienestar, realizacion progresiva, no retroceso, no discriminacion, igualdad,
transversalidad e integralidad, participacion ciudadana, transparencia, acceso a
la informacion y rendicion de cuentas?

e ;La evaluacion del resultado y el impacto del ejercicio del presupuesto se rea-
liza utilizando indicadores de derechos humanos bajo los componentes de dis-
ponibilidad, accesibilidad, calidad, adaptabilidad y aceptabilidad de los bienes'y
servicios tendientes a satisfacer derechos?

e ,Los informes de los 6rganos de fiscalizacion superior utilizan un lenguaje ba-
sado en los instrumentos internacionales de derechos humanos?

e ,Las evaluaciones de los 6rganos de fiscalizacion superior toman como criterios
de primera importancia los estandares establecidos en los instrumentos inter-
nacionales de derechos humanos?

e ,La legislacion contempla mecanismos para que los ciudadanos recomienden
auditorias especificas sobre procesos que consideren irregulares?

e ;Los ciudadanos utilizan los informes de los 6rganos de fiscalizacion superior
para fortalecer la exigibilidad de los derechos humanos?

Fuente: OACNUDH, Flacso, Fundar y Gesoc, Politicas publicas y presupuestos con perspectiva de derechos huma-
Nnos..., pp. 29-31.

Sin duda alguna, los presupuestos orientados por los derechos humanos deben
tener como referencia la coordinacion interinstitucional y prestar especial atencién al
maximo uso de recursos disponibles.

De esta manera, el uso eficiente y racional de los recursos hacia el cumplimiento
de los derechos humanos requiere de una voluntad politica que anteponga sus obli-
gaciones. Si bien los recursos publicos siempre son limitados, la responsabilidad de
las autoridades en el uso ético y responsable de los recursos es ineludible.>® No es

2 En palabras de Miguel Pulido: “Si sumamos cudnto se gastan en anunciarse nuestros gobiernos, nuestros
cuerpos legislativos, nuestros poderes judiciales, nuestras oficinas de ombudsman, veremos que se destinan mas
de treinta y cinco mil millones de pesos al afilo en comunicacién social en todo el Estado mexicano, a pesar de que
el articulo 134 de la Constitucion prohibe que los gobernantes se anuncien. La Constitucién establece, ademas,
que tenemos el derecho a la salud; sin embargo, cuando reclamamos porque han pasado cinco afios y no se ha
construido un hospital para el cual ya estan todos los permisos y se han cubierto todas las obligaciones -tene-
mos un caso ante la Comisién Nacional de Derechos Humanos-, se nos argumenta que no hay presupuesto. Pero
resulta que en el 2012 la Secretaria de Salud se gasté mil ochocientos millones de pesos en anunciarse, en un afio
en el que, ademds, hubo veda electoral”. En Memoria del Seminario Internacional Derechos humanos...
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aceptable el argumento de la escasez de recursos cuando el uso racional de éstos se
ubica en objetivos secundarios no necesariamente vinculados a la progresividad del
cumplimiento de los derechos humanos. En cambio, lo que se requiere es una presu-
puestacion con perspectiva de derechos humanos que cambie la I6gica incrementalis-
ta de asignacion de recursos (figura 10) por un analisis riguroso de asignacion a partir
de las distintas obligaciones en materia de derechos humanos y del cumplimiento de
los objetivos planteados (figura 1).

Mientras en el método incrementalista de asignacién de recursos se suele recu-
perar el presupuesto del afio anterior y simplemente aumentar algtin porcentaje —por
ejemplo, el proveniente de la inflacién—, en el método de asignacién por resultados
con perspectiva de derechos humanos se toman en cuenta las evaluaciones —espe-
cialmente las de resultados y de impacto- realizadas a los programas de politica pu-
blica para observar si estan cumpliendo con los objetivos esperados. De esta manera,
la asignacién no se hace con una légica inercial, sino que antes de asignar recursos se
analiza el cumplimiento de los contenidos esenciales de las obligaciones en materia de
derechos humanos, asi como el cumplimiento progresivo del resto de las obligaciones.

FIGURA 10

Método incrementalista de asignacién de recursos

~

~
~
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FIGURATI

Método de asignacién de recursos por resultados

Objetivo

Meta

Resultado

>

El riesgo de la inflacion de los derechos y sus garantias
.|

Durante muchos afios se consideré que los derechos civiles y politicos tenian una na-
turaleza juridica que los convertia en derechos de cumplimiento inmediato, mientras
que los derechos econémicos, sociales, culturales y ambientales (DESCA) eran “progra-
maticos”. A esto se le conoce como “el mito programético de los DESCA”.*' Magdalena
Sepulveda® resume los argumentos en torno a este mito, que se esquematizan en el

cuadro 14.

7 Paraidentificar la diferencia entre la naturaleza programdtica y el principio de progresividad puede consul-
tarse el capitulo 4 de este libro.

2 Magdalena Sepulveda, “La supuesta dicotomia entre los derechos civiles y politicos y los derechos econémi-
cos, sociales y culturales a la luz de la evolucién del derecho internacional de los derechos”, en Christian Courtis,
Denise Hauser y Gabriela Rodriguez, comps., Proteccicn internacional de derechos humanos. Nuevos desafios, México,
Porrda-ITAm, 2005, p. 283.
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CUADRO 14

El mito programatico: argumentos empleados para diferenciar
los derechos civiles y politicos de los derechos econémicos, sociales,
culturales y ambientales

Obligaciones impuestas Obligaciones impuestas

por los derechos civiles y por los derechos
politicos economicos y sociales

Negativas Positivas
No requieren la utilizacion de Condicionadas a la existencia
recursos economicos de recursos econdmicos
De cumplimiento inmediato De cumplimiento progresivo
De contenido preciso De contenido general 0 vago

Hoy se sabe que ninguna de las afirmaciones del mito programético es cierta
porque tanto los derechos civiles y politicos como los DESCA cuentan con obliga-
ciones positivas (de hacer) y negativas (de no hacer). Todas requieren de grandes
recursos econémicos (como todo el aparato de seguridad para la proteccion del derecho
a la integridad personal o el sistema electoral para ejercer el derecho a votar y ser
votado). Las cuatro obligaciones en materia de derechos humanos tienen un conte-
nido diverso porque, como se sabe, algunas son de cumplimiento inmediato y otras
de cumplimiento progresivo.

Es importante enfatizar que todos los derechos, independientemente de si son ci-
viles, politicos, econémicos, sociales, culturales o ambientales, tienen contenidos que
abarcan las cuatro obligaciones en la materia. De igual forma, todos los derechos cuen-
tan con obligaciones tanto de cumplimiento inmediato (en especial de respeto, protec-
cion y algunas de garantia) como de cumplimiento progresivo (algunas de garantia y
muchas de promocion).

3 En el capitulo 4 de este libro se abordan con mayor profundidad las obligaciones de cumplimiento inme-
diato y progresivo, en particular el cuadro 4: “Obligaciones de los Estados en materia de derechos humanos y
tipos de cumplimiento”.
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Si bien en algunos casos pareciera que el contenido obligacional de los DESCA es
mas impreciso que el de los derechos civiles y politicos, en especial cuando los dere-
chos civiles estan establecidos como prohibicién (prohibicion de torturar o de infligir
tratos crueles, inhumanos y degradantes), esto no se debe a la naturaleza juridica pro-
pia de los derechos, sino a la forma en la que fueron positivados. Por ende, el alcance
especifico de los DESCA se puede ir precisando a través de las reformas constituciona-
les, de la legislacion secundaria y de la jurisprudencia. Ademas, existen obligaciones
en torno a ciertos DESCA que son muy claras y especificas, como es el caso de los
derechos humanos laborales.

El aspecto central es que se debe reconocer que los DESCA no son “promesas
sin futuro concreto” sino obligaciones actuales a cargo del Estado. Sin duda, esto
supone un notable esfuerzo, de manera particular en materia de disefio de politica
publica y presupuestal, para poder dar cumplimiento a todas las obligaciones (en
especial a las de garantia), tanto de los derechos civiles y politicos como de los
DESCA. Frente a este cimulo de obligaciones se ha generado cierta percepcién de
riesgo: el llamado riesgo de la inflacién de los derechos.?* Pero sel cumplimiento efec-
tivo de las cuatro obligaciones a cargo del Estado en torno a los derechos humanos
(respeto, proteccion, garantia y promocién) supone la probable quiebra del Estado?
No, en absoluto.

Ha sido tarea de las cortes nacionales e internacionales, asi como de los 6r-
ganos de Naciones Unidas —como los comités convencionales— ir abonando en la
concrecion del contenido obligacional de los derechos tanto a través de sus ju-
risprudencias como por medio de diversos instrumentos, entre los que destacan
las observaciones generales y las opiniones consultivas. De esta forma, el contenido
obligacional de cardcter “inmediato” a cargo del Estado —con respecto al cual no
puede haber ningin argumento presupuestal o de ningtn otro tipo- se ha cons-
truido en los ultimos afios. En especifico, cuatro principios-obligaciones son utiles
como herramientas para ello: la identificacion del contenido esencial o nucleo del
derecho, la progresividad, la prohibicion de regresién y el maximo uso de recursos
disponibles.?

24 La percepcién no es menor y tiene sentido: los derechos cuestan, como bien lo hicieron notar Stephen
Holmes y Cass Sunstein en su ya célebre libro E/ costo de los derechos. Por qué la libertad depende de los impuestos
(Argentina, Siglo XXI, 201, p. 262).

% Para profundizar en estos principios, consultar las obras de Sandra Serrano y Daniel Vazquez que se incluyen
en las fuentes de informacion al final de este libro.
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De esta forma, aquellos aspectos de las obligaciones de respeto, proteccion, ga-
rantia y promocién que sean considerados como contenido esencial de los derechos
humanos tendrdn que contar con un disefio de politica publica y con un presupuesto
prioritario. En buena medida, éste es un marco de oportunidad en el trabajo coordi-
nado entre todos los poderes de gobierno, ya que se espera que sea el Poder Judicial
el que determine cudles son los contenidos esenciales de cada uno de los distintos
derechos. Con este punto de partida los contenidos deben ser recuperados tanto en
el disefio de instrumentos de politica publica como en el Plan Nacional de Desarrollo,
los planes sectoriales o los programas operativos anuales por parte de los poderes
ejecutivos federal y local, asi como en los procesos de presupuestacion que llevan a
cabo los poderes Ejecutivo y Legislativo. A esto se le conoce como coordinacion inte-
rinstitucional para cumplir cabalmente con los derechos humanos.*

Un aspecto muy relevante en estos nuevos procesos de coordinacién, actividad
jurisdiccional y planeacién de politica publica es que hoy las cortes estdn llamadas a
hacer analisis de corto, mediano y largo plazo en las decisiones que toman en torno
a los derechos humanos. En la actualidad es cotidiano que las cortes especifiquen
en sus sentencias ciertas directrices en materia de politica publica para evitar que
estos programas sean fuente de violaciones sistemédticas de derechos humanos (a
manera de ejemplo de esto, en el recuadro de la siguiente pagina se muestra el
caso de la politica publica sobre personas desplazadas en Colombia). Sin embargo,
en este tipo de analisis sera necesario que se consideren las consecuencias de estas
decisiones -incluso en sentencias individualizadas—, tanto en el corto como en el
mediano y largo plazo, para lo cual se deberad verificar la factibilidad presupuestaria
de la decision y los efectos de ésta con respecto a la condicién -mejora o merma- de
otros derechos.

En el recuadro se observa tanto la identificacion de las obligaciones de cumpli-
miento inmediato como la progresividad en el cumplimiento del resto de las obligaciones
por medio de la determinacién de las actividades a corto, mediano y largo plazo, asi
como la elaboracion de un cronograma de modificaciones a la politica publica. Mas in-
teresante aun es la necesidad de establecer evaluaciones sistematicas a los programas
de politica publica que incluyan el criterio de progresividad de los derechos dentro de
los indicadores utilizados para la evaluacién.

26 E| principio de coordinacion interinstitucional es utilizado por la perspectiva de derechos humanos en los
procesos de elaboracién de politicas publicas.
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La politica publica de poblaciones desplazadas en Colombia

Buena parte del disefio de politica publica que atiende a las poblaciones desplazadas en Colombia ha
sido disefiada con la clara y directa intervencion de la Corte Constitucional de esa nacion a través de
sentencias de tutela entre 1997 y 2005. Por ejemplo, en la sentencia T-227/97 defini6 a la poblacion
desplazada y disminuyd las exigencias administrativas para su reconocimiento, a la par que establecio
que el desplazamiento es una situacion de hecho que no requiere de una declaracion administrativa.
Con esto aumentd el numero de personas reconocidas como desplazados. Posteriormente, en la sen-
tencia SU-1150/00 establecid la coordinacion de la politica a cargo del presidente de |a republica, con
lo que busco evitar la irresponsabilidad politica que se daba frente al incumplimiento de las obligacio-
nes de derechos humanos en torno a los desplazados por la falta de claridad acerca de las autoridades
responsables. Asimismo, en esta sentencia otorgé fuerza normativa y vinculante a lineamientos que
no estaban siendo observados.

Posteriormente, en la sentencia T-327/01 la Corte otorgd derechos que no solian ser considerados
a favor de las personas desplazadas, como los derechos a la verdad, la justicia y la reparacion, y en la
sentencia T-268/03 amplio la cobertura de atencion de la politica de desplazados a aquellas personas
que se habian desplazado dentro de un mismo municipio.

En la sentencia T-419/03 la Corte establecid que la bisqueda de recursos para cumplimentar las
obligaciones en materia de derechos humanos de las personas desplazadas es una obligacion de re-
sultado y no de medio para las autoridades, por lo que no es suficiente mostrar que se estan realizando
las acciones para encontrar el financiamiento, sino que se debe, efectivamente, garantizar el recurso.
La Corte colombiana fue todavia mas lejos en la sentencia T-025/04, donde establecio aspectos mini-
mos para la satisfaccion de los derechos de las personas desplazadas y, considerando que hay otras
obligaciones de corte progresivo, también fijo plazos para la modificacion de la politica publica de tal
forma que pueda ser cumplida y dispuso que se elabore un cronograma preciso para la correccion de
las fallas de la politica. Finalmente, en la sentencia A-178/05 la Corte ordend incorporar mecanismos
de evaluacion de la politica para verificar el cumplimiento de la sentencia T-025/04 y constatar |a
progresividad de la politica publica.

En esta misma linea se encuentran otras dos interesantes decisiones en materia
del derecho a la salud tomadas, por un lado, por la misma Corte Constitucional co-
lombiana, y por otro, por la Corte Constitucional sudafricana (ver los recuadros de la
siguiente pdgina). Mientras que en una decisién —en el caso colombiano- se observa
una directriz de politica publica que genera obligaciones de proteccion, en la otra —el
caso sudafricano-, la Corte Constitucional, luego de un analisis mediante un test de
razonabilidad, decidié no ampliar el contenido esencial del derecho a la salud para no
poner en riesgo presupuestal esta politica social en el largo plazo.

En realidad, el problema no reside en la llamada inflacion de los derechos sino en
las capacidades institucionales, inevitablemente limitadas, para hacer efectivos todos
y cada uno de los derechos reconocidos. Desde esta perspectiva, lo fundamental es
lograr un cumplimiento satisfactorio de las obligaciones estatales en la materia aten-
diendo al principio de progresividad y no regresion.
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La reformay las politicas publicas

La Corte Constitucional de Colombia y el derecho a la salud:
las emergencias infantiles

A partir de una mala atencion médica que tuvo como consecuencia la muerte de un infante de cuatro meses de edad, la
Corte Constitucional de Colombia dicto la sentencia de tutela T-1,247,553 en el afio 2008. Uno de los puntos relevantes de
esta sentencia fue que la Corte identifico el contenido esencial (las obligaciones de cumplimiento inmediato) del derecho
a la salud. Recuperando la Observacion general ndm. 14 emitida por el Comité pesc, la Corte Constitucional colombiana
determind que uno de los aspectos relevantes del derecho a la salud es la calidad del servicio publico, el cual vincul6 con
ciertos principios constitucionales: de continuidad en la prestacion del servicio, de integridad, de eficacia, de eficiencia,
de universalidad y de confianza legitima. Con base en la identificacion de la obligacion de garantizar el derecho a la salud,
la Corte determind las obligaciones de contenido esencial: la atencion en el rubro de la salud debe ser integral y por ello
comprende todo cuidado, suministro de medicamentos, intervenciones quirtrgicas, practicas de rehabilitacion, examenes
de diagnostico y sequimiento de los tratamientos iniciados, asi como todo otro componente que el personal médico valore
como necesario para el restablecimiento de la salud de sus pacientes.

Una vez identificado el nticleo del derecho a la salud, la Corte procedid al anélisis de las transgresiones a las obligaciones
en materia de derechos humanos y, posteriormente, determind algunas medidas de reparacion con el objetivo central de
la prevencion y la no repeticion. Algunas de esas medidas son de politica pablica; por ejemplo, a las instituciones privadas
prestadoras del servicio a la salud se les ordeno colocar en todas sus clinicas una placa en la que se destaque la obligacion
de proteger el derecho a la salud y a la vida de los nifios y nifias.

La Corte Constitucional de Sudafrica y el derecho a la salud:
la sentencia sobre las dialisis

La Corte Constitucional de Sudafrica ha ensayado el uso de otra herramienta propia, muy utilizada en la construccion de la
argumentacion juridica en los derechos humanos: el test de razonabilidad.* Por medio de este test se analiza cada caso sin
pretensiones de crear una regla mas general. Las categorias que integran el test de razonabilidad son:

Cuadl es la capacidad de inclusion de la medida.

Qué efecto tendra la medida en el corto, mediano y largo plazo.

Cuales son los intereses relativos a la dignidad del grupo afectado.

Qué impacto tiene la denegacion de derechos especificos a los demandantes.

Con esta herramienta, la Corte Constitucional sudafricana resolvié un caso en el que una persona demandaba que se
incluyera la realizacion de dialisis dentro del contenido esencial del derecho a la salud. Una vez aplicado el test correspon-
diente, la Corte concluyd que incluir la realizacion de dialisis dentro del contenido esencial del derecho a la salud implicaria
destinar a ese rubro una parte fundamental del presupuesto dedicado a la salud, lo que podria tener consecuencias graves
para el cumplimiento de otras obligaciones en torno a este mismo derecho y terminaria por vulnerar el derecho para un
mayor ndmero de personas. Por ende, no era viable integrar este procedimiento médico dentro del contenido esencial del
derecho a la salud.

* Los test de razonabilidad constituyen otra herramienta argumentativa utilizada por las cortes para verificar si la decisién to-
mada en un caso concreto es adecuada, a partir de la verificacién de ciertas premisas que sustentan las posibilidades y limites
de esa decision. Una de las principales aplicaciones de los test de razonabilidad —aunque no la tnica- es verificar si una medida
que distingue a ciertos grupos no es discriminatoria (test de discriminacién). Para conocer mas sobre este tipo de test, consultar
las obras de Anne Bayefsky (1990), Christian Courtis (2010), Carlos de la Torre (2006) y Owen Fiss (1999) referidas en las fuentes
de informacién en las tltimas paginas este libro.
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