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PRESENTACION

EL DESAFiO DE PROFUNDIZAR EN EL CONOCIMIENTO
DE LA DISCRIMINACION PARA ATACAR SUS RAICES

LA INVESTIGACION CUANTITATIVA Y CUALITATIVA ES CLAVE para enfrentar de
manera efectiva el fendmeno de la discriminacién en México, porque
permite profundizar en su estudio con conocimientos, dimensiones y
abordajes interdisciplinarios, asi como con més y mejores datos, debido
a que amplia y actualiza la informacién periédicamente.

Este ha sido y sigue siendo el gran desafio a lo largo de la ultima
década, en la que gracias a las diversas perspectivas y niveles de in-
vestigacién hemos ido aumentando nuestra comprensiéon de las multi-
ples caras que tiene la discriminacién, sus distintas y complementarias
formas de operar y sus complejas tramas en la vida cotidiana, especial-
mente la de personas y grupos en situacion de vulnerabilidad.

En nuestra cultura persiste la desigualdad de trato, constituida
sobre un pasado autoritario. En un primer momento se asumié que el
problema de la discriminacién radicaba precisamente en las desigual- 9
dades y el maltrato que afectaban en particular a las minorias, pues
ambos agravios se producen en las relaciones politicas de dominio ©
entre personas y grupos sociales, estableciendo relaciones desiguales,
inequitativas y negadoras de derechos; en un entorno semejante no
se reconocen los mismos derechos debido a prejuicios, estereotipos y
estigmas que unas personas tienen de otras. Mas tarde se reconocieron
los derechos al trabajo, la salud, la educacién, la seguridad, etc. No
obstante, por entonces, ciertos grupos no podian ejercer de igual modo
esos mismos derechos generales. Por ejemplo, no se reconocian las ne-
cesidades de las nifias y los nifios con discapacidad, quienes carecian
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de la infraestructura adecuada en las escuelas, maestros especializa-
dos que hablaran lenguaje de sefias mexicano, entre otras barreras.

Actualmente, la igualdad de trato entre las personas sélo es posi-
ble sobre la base de un Estado democratico, social y de derecho, cuyo
marco juridico y politicas publicas ayuden a prevenir, combatir y erra-
dicar las persistentes asimetrias e injusticias institucionalizadas. Hoy
tenemos instituciones publicas que atienden a grupos vulnerables y
sus problematicas: la Comisiéon Nacional para el Desarrollo de los Pue-
blos Indigenas (cpi), el Instituto Nacional de Lenguas Indigenas (Inali),
el Instituto Nacional de las Mujeres (Inmujeres), el Sistema Nacional
para el Desarrollo Integral de la Familia (pir), el Consejo Nacional para
Prevenir la Discriminacién (Conapred), el Instituto Mexicano de la Ju-
ventud (Imjuve), el Consejo Nacional para el Desarrollo y la Inclusién
de las Personas con Discapacidad (Conadis), el Instituto Nacional de
las Personas Adultas Mayores (Inapam) y la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos (cNDH), entre otras.

Sin embargo, la discriminacién en México tiene multiples y com-
plejos origenes y expresiones que es necesario conocer a fondo para
enfrentarla més eficazmente. Si persiste la discriminacién es porque
estd muy enraizada en las estructuras sociales, politicas, econdémicas,
culturales, juridicas, estéticas, etc., y esto exige conocer, visibilizar,
mapear, graficar y relacionar esas estructuras, para dimensionar la ma-
gnitud de los problemas alrededor de la discriminacién, desentranar
la trama de sus interrelaciones y asi poder contar con herramientas
idoneas para disefiar y definir politicas publicas incluyentes que atajen
efectivamente las injusticias de la exclusién.

Este esfuerzo de investigacién, estudio, andlisis y produccién de
conocimiento en esta materia tiene valiosos antecedentes, como la Co-
misiéon Ciudadana de Estudios contra la Discriminacién y la creacion
del Conapred. El primer diagnostico sobre discriminacién y las encues-
tas nacionales sobre el tema lograron tener algin nivel de impacto en
las presentes y futuras agendas. De alli su importancia.

Insistimos. Enfrentar la discriminacién implica la tarea estraté-
gica de investigarla para profundizar en su conocimiento y proponer
soluciones concretas al problema. En virtud de ello, el Centro de In-
vestigacion y Docencia Econdémicas (cipE) elabord esta aproximacion
diagnéstica que presentamos ahora, denominada Reporte sobre la

®)
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discriminacién en Meéxico 2012, cuyos hallazgos nos hablan de la atn
desafiante realidad nacional en esta materia. Sin duda, un reporte que,
como dice Ricardo Raphael, “logra romper silencios y construye cam-
pos de estudios, coordenadas de dénde valdria la pena profundizar y
dénde medir y buscar indicadores”.

El reporte busca responder algunas preguntas sobre la discrimi-
nacién, valiéndose del analisis de procesos que suelen afectar los de-
rechos de ciertos grupos sociales. En tal sentido, el reporte explora la
materia de que esta hecho este candado social que coloca privilegios
de un lado y exclusién del otro; asimismo, orienta sobre el alcance de
la futura agenda por la igualdad de trato que el pais y nuestra sociedad
requieren.

Deseamos que los resultados de este reporte sean muy utiles para
aflanzar el combate frontal a la discriminacién en México, asi como
para ampliarlo y fortalecerlo entre la ciudadania. Que sus volumenes,
escritos por expertos y expertas, logren contribuir a un entendimiento
mas completo de aquellos procesos y problematicas relacionados con
la libertad de conciencia, la libertad religiosa, la libertad de expresion,
el acceso a la informacién y provision de datos personales, el proceso
penal, el proceso civil; los derechos a la salud, al trabajo, a la alimenta-
cién y a la educacién; el acceso al consumo, al crédito, a la movilidad
y a los espacios publicos.

En todos los casos, el combate a la discriminacién debe ser uno
de los ejes principales de la politica y la economia en nuestro pais,
abarcando, de manera integral, todas las dimensiones de los territorios
del Estado, la sociedad civil y las empresas; todas las aristas de los
ambitos publico y privado. 11

Ricardo Bucio Mujica
Presidente del Consejo Nacional
para Prevenir la Discriminacién
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INTRODUCCION

INSATISFACCION ES LA PALABRA QUE CON DEMASIADA FRECUENCIA Se asocia
a la democracia mexicana; este régimen politico se halla todavia le-
jos de las expectativas que hace poco mas de una década despertd
entre la poblacién. Mas de la mitad de las personas manifiesta des-
contento y afirma que el mexicano no es un régimen democratico (La-
tinobarémetro, 2010). Sobre otras razones criticas que puedan expo-
nerse, la que predomina es aquella que acusa al Estado mexicano de
ser ineficaz a la hora de acortar la desigualdad y confrontar los privi-
legios. A pesar de la transicién hacia un régimen politico mas plural,
un segmento amplio de la poblacién mexicana se percibe tratado con
desigualdad por obra de la autoridad, la ley y las personas.! La abismal
diferencia en el ingreso es motivo relevante de esta conviccién pero no
es el unico; la asimetria en el trato —la persistente discriminaciéon— es
tanto o mas potente a la hora de confeccionar el cierre social que exclu-
ye y vulnera. En su gran mayoria permanecen intactas las barreras que
impiden en México el acceso a los derechos, las libertades y los bienes
que se obtienen del esfuerzo comun.

Mientras tanto, también durante la ultima década de historia
mexicana, el Estado y la sociedad han invertido notable esfuerzo y re-
cursos para enfrentar la discriminacién. Nunca antes en la historia del
pais, como durante los tltimos tiempos, se habian multiplicado con tal
intensidad las leyes, las instituciones y los organismos publicos dedi-
cados a enfrentar la desigualdad; de ahi que resulte necesario atender
la paradéjica percepcion de ineficacia. Una explicacion tentativa para

' Ver la Encuesta nacional sobre discriminacion en México, Enadis 2005 y 2010;
también la Encuesta sobre la cultura de la Constitucion en México (2011).
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ello es la fragmentacién de los esfuerzos, asi como la falta de coheren-
cia y de sistematicidad con que las distintas instituciones responsables
han conducido la politica antidiscriminatoria. Este reporte ofrece un
nuamero extenso de ejemplos sobre la ausencia de coordinacién institu-
cional que, a su vez, explicaria la insuficiencia a la hora de igualar las
oportunidades y el trato entre las personas.

El primer objetivo del Reporte sobre la discriminacion en México
2012 se centra en valorar los avances y retrocesos que el pais ha vivido
durante los ultimos doce anos en lo que toca a la lucha antidiscrimi-
natoria. Sus paginas recorren los principales tratados internacionales,
reformas constitucionales, leyes, politicas, instituciones, organismos,
programas y acciones gubernamentales, que han sido emplazados para
combatir y erradicar la exclusion. Gracias a este ejercicio también se
establecen algunos de los trazos mas evidentes de la agenda por venir
en esta materia. Un segundo objetivo de este reporte es colocar, hacia
delante, la lucha contra la desigualdad de trato en el corazéon del debate
publico, de la accién del Estado y de la practica cotidiana entre las y
los mexicanos.

El eje del andlisis emprendido para la elaboracién de este reporte
fueron las mecanicas o procesos discriminatorios que cotidianamente
ocurren dentro de once campos especificos de la interaccién social,
tales como la justicia penal, la justicia civil, la salud, la alimentacién,
el mundo del trabajo, las libertades de conciencia y religion, el ejercicio
de los derechos politicos, el acceso a la informacién, la libertad de ex-
presioén, el acceso al crédito y la educacion. No sobra advertir que otros
campos, también muy importantes, donde se produce y reproduce la
discriminacién, lamentablemente quedaron fuera de este analisis por
razones de tiempo y extension; entre ellos destacan el medio ambien-
te, la movilidad y el transporte, el acceso a las comunicaciones, a los
recursos naturales y también a la energia. En el futuro tendria sentido
abordarlos con sincera amplitud y profundidad.

Las mecanicas o procesos discriminatorios referidos afectan a per-
sonas especificas que, por lo general, pertenecen a grupos injusta y sis-
tematicamente excluidos, tales como las mujeres y nueve grupos en si-
tuacion de vulnerabilidad: indigenas; nifias y ninos; jovenes; personas
adultas mayores; personas con discapacidad; trabajadoras del hogar;
personas pertenecientes a minorias religiosas; personas de la comuni-

~
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dad raesrTTI? Y migrantes. Para aproximarse a la discriminacion que se
padece en México, también se incluyeron en este ejercicio de analisis
otras categorias: la apariencia fisica y la clase social. A propésito de
los grupos seleccionados, entre las omisiones que aqui se cometieron
esta la situacién de discriminacién que enfrentan las poblaciones afro-
descendientes en México. A pesar de su relevancia, la informacién con
la que se contd a este respecto fue insuficiente y este solo hecho lleva a
reclamar para el futuro un mejor ejercicio de visibilizacion.

En el primer apartado de este texto introductorio se ofrecen los
principales argumentos tedricos que estuvieron detras del esfuerzo de
elaboracién del reporte. Luego se sitiian, desde una perspectiva gene-
ral, los avances y retrocesos en la lucha antidiscriminatoria. Desde que
en el ano 2001 fuera reformado el articulo primero de la Constitucion,
para incorporar el principio de no discriminacién, hasta la reciente re-
forma, también a la Carta Magna, en materia de derechos humanos, se
observa un largo trecho de transformaciones. Ha llegado el momento
para ponderar ese recorrido en todo su valor y también con respecto a
sus adeudos y demoras. Finalmente, en el tercer apartado se presenta
un resumen de los resultados que son materia de los 11 apartados que,
junto con este texto introductorio, constituyen el esfuerzo de una larga
lista de personas y organizaciones que, con sus experiencias e inteli-
gencia, hicieron posible la elaboracién de este documento.

2 Comunidad lésbico, gay, bisexual, transexual, transgénero, travesti e intersexual.

DR © 2012. Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion
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MARCO TEORICO

EN ESTE APARTADO SE DESARROLLA UNA SERIE DE HERRAMIENTAS CONCEPTUALES
y planteamientos tedricos que otorgan fundamento al principio de no
discriminacién, asi como a las tareas y responsabilidades que desde el
Estado y la sociedad han de emprenderse —bajo una buena légica de-
mocratica— a fin de obtener igualdad de trato para todas las personas.
Primero se aborda el concepto de cierre social, el cual ayuda a lograr
una comprension puntual sobre la naturaleza y el origen de la discrimi-
nacién. Posteriormente se hace explicita la relacién que esta practica
humana sostiene con la desigualdad estructural, la cual excluye de
manera sistematica e injusta a los grupos de personas mas vulnera-
bles. En un tercer momento se abordan los elementos relacionados con
las instituciones democraticas, los derechos y el desarrollo humano,
que en conjunto hacen posible combatir el cierre social discriminatorio.
Un lugar privilegiado en la lucha contra la desigualdad persistente lo
ocupan los derechos especiales en funcién de grupo, que sirven para
asegurar el ejercicio pleno de los llamados derechos universales. Final-
mente, aqui se hace una defensa de la visién contractual que, justo a 1/
partir de una perspectiva basada en los derechos, permite reformar la

cultura, las leyes y las instituciones para igualar oportunidades y trato ©
a favor de todas las personas.

EL CIERRE SOCIAL

No es tarea sencilla descifrar la naturaleza de la discriminacién. Se
trata de una practica humana que proviene tanto del origen animal
de la especie como de la capacidad intelectual que, al mismo tiempo,

DR © 2012. Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion
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es caracteristica del ser humano. Se construye a partir de la habilidad
para distinguir lo que cada cual tiene de comun o de distinto; luego,
esta carga valorativa es vitalizada por la voluntad que lleva a actuar,
positiva o negativamente, hacia aquellas personas asumidas como di-
ferentes. Abundan los argumentos que intentan explicar el acto discri-
minatorio® y, a pesar de su diversidad, practicamente todos coinciden
con que éste tiene como una de sus causas mas evidentes a la voluntad
de dominacién de un grupo humano sobre otro.

Fue el padre de la sociologia moderna, Max Weber (1992), el pri-
mero en advertir que los seres humanos organizamos la asignacién de
los bienes, sobre todo de aquellos que consideramos 0 tememos como
escasos, a partir de una estructura social compleja que, a la vez, sirve
para incluir o excluir, dependiendo de ciertas categorias elaboradas por
el intelecto humano. Cuando los recursos se asumen como limitados, el
ser humano suele intentar la marginacion del semejante para benefi-
cio propio. En palabras del economista mexicano Gonzalo Hernandez
Licona (2010), “la exclusién, el marcar el territorio, el no permitir que
otros entren a nuestro espacio, o intentar invadir el espacio del otro,
es un fenémeno natural, ancestral, provocado por la escasez” (p. 210).
No importa que se trate de alimentos, tierra, agua, puestos de trabajo,
oportunidades educativas, capital, informaciéon o libertad para expre-
sarse, todos aquellos bienes que se asuman en la sociedad como in-
suficientes, despertaran pulsiones inclinadas hacia el acaparamiento,
la proteccion de los intereses propios y la excepcién de aquellos que
se consideren como extrafnos, ajenos o extranjeros. Invertidos en tal
dindmica, los grupos humanos tienden a crecer y coordinar una red co-
hesionada y dispuesta para controlar el uso de tales recursos. Este es-
fuerzo excluyente fue bautizado por Max Weber (1992) bajo el nombre

o

3 Ver Jared Diamond (1999) para los argumentos bioldgicos; Luigi Ferrajoli
(1999) vy Miguel Carbonell (2005) para los juridicos; John Stuart Mill (1962), John
E.E. Dalberg-Acton (2005) y Giovanni Sartori (2001) para los politicos; Michael
Walzer (1997), Jesus Rodriguez Zepeda (2004; 2005; 2010; 2011) y Will Kymlicka
(1996) para los filosoéficos; Marina Castafieda (2006; 2007) para los psicolégi-
cos; Clifford Geertz (1973), Walker Connor (1994) y Claude Levi-Strauss (1979)
para los antropologicos; Max Weber (1992) y Charles Tilly (2000) para los so-
cioldgicos, vy Gary Becker (1971) y Gonzalo Herndndez Licona (2010) para los
econdmicos.
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de “cierre social” y se refiere a la accién conjunta de los poderosos para
marginar a las personas menos aventajadas de aquellos beneficios ob-
tenidos por la obra o la tarea celebrada de manera conjunta.
El cierre social sirve no sélo para organizar la asignacion de los
recursos naturales, sino también para distribuir el valor agregado por
la empresa comun celebrada entre los seres humanos. Para ser eficaz,
el cierre social debe poder identificar, de manera simple, a las perso-
nas pertenecientes a cada grupo. Todo ello a partir de elementos de
informacién exhibidos, en principio, como objetivos y, de ser posible,
aceptados sin discusién por todas las partes. El estigma se presenta
como piedra de toque para el discurso de la exclusiéon promovido por el
cierre social. Es una senal o marca colocada sobre quien se pretende
marginar que, por lo general, se nutre de caracteristicas ostensibles,
como pueden ser el sexo, el color de la piel, la edad, la discapacidad,
la estatura, la complexién o la apariencia fisica. Los estigmas pueden
establecerse también a partir de datos menos visibles o explicitos de las
personas, tales como la religién, la orientacién o preferencia sexual, la
lengua o las convicciones que, entre muchos otros elementos, constitu-
yen la identidad subjetiva. Asi, la diferencia racial, la pertenencia a una
minoria religiosa o el hecho de ser mujer, entre tantos otros pretextos,
son elementos que terminan siendo utilizados como marcadores de un
discurso cuyo objeto es definir quién sera incluido o quién excluida a la
hora de asignar bienes que se asumen de dificil obtencién.
El sexo, el fenotipo, la apariencia fisica, la religiéon o la lengua,
entre otras categorias, no requieren de un entendimiento sofisticado
a la hora de hacerles distinguibles; permiten facilmente crear la fic-
cién de la primera persona del plural (nosotros) y luego identificar a 19
la tercera del plural (ellos). En términos comunicativos, tales marca-
dores imponen una comprension sin trabas —tanto para las personas
aventajadas como para las desaventajadas— que coexisten en el mismo
espacio publico o privado. Las categorias, sutiles o no, por sus conse-
cuencias terminan siendo definitivas: asignan bienes, por ejemplo, en
funcién de los lazos de sangre o parentesco, por el origen étnico, por la
institucion donde se obtuvo educacién formal, por la regioén o el pais de
nacimiento, en fin, por criterios que sirven para repartir los cargos pu-
blicos, las plazas de trabajo, el financiamiento, los recursos naturales,
los derechos o las libertades (Becker, 1971). El filésofo mexicano Jesus
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Rodriguez Zepeda (2010) ilustra el uso de tales marcadores sociales de
la siguiente manera:

[un] grupo estigmatizado es receptaculo sistemético de prejuicios que
anidan en relatos culturales, valores morales y familiares, criterios de efi-
ciencia o de belleza, ideas de logro social e incluso normas legales y di-
rectrices institucionales [Por ejemplo] la estigmatizacién de las personas
con discapacidad esta dada por la asuncién social de una vida productiva
cuya pauta de normalidad exige que el trabajo posea capacidades regu-
lares [0, en su caso] la estigmatizacién de las conductas femeninas [va-
loradas] como actos de debilidad y de escasa racionalidad (pp. 183-185).

Cuando un grupo humano ha sido estigmatizado con argumentos tales
como “a las mujeres no les interesa la politica”, “los indios son flojos”,
“los indios son peligrosos”, “los homosexuales corrompen a la juven-
tud” o “las trabajadoras del hogar son abusivas”, se produce entonces
la justificacién social que permite a los aventajados el usufructo del
cierre social para beneficio suyo; al mismo tiempo que juega en per-
juicio de las y los potenciales discriminados (Hernandez Licona, 2010).

Elsocidlogo estadunidense Charles Tilly (2000) afirma que los marca-
dores referidos se presentan practicamente siempre a partir de pares
categoriales: mujer/varén, aristécrata/plebeyo, blanco/negro, indigena/
mestizo, catdlico/judio, y asi un largo etcétera que, de manera a la vez
simple y contundente, define quién queda incluida o quién excluido a
partir de los bienes o los temas en disputa. Asegura este estudioso que
la desigualdad logra hacerse persistente —permanece en el tiempo—en la
medida en que tales pares categoriales son institucionalizados: sucede
asi cuando las transacciones que dan vida a las mas variadas expresiones
de la organizacién social refuerzan en casi cualquier momento las men-
cionadas distinciones categoriales. De esta manera es como las practi-
cas discriminatorias tienden a permear todos los ambitos de la vida en
sociedad, el espacio publico y también el que se reserva a lo privado. Es
decir, que la discriminacién toma un caracter estructural sobre los dam-
bitos econdmico, estético, politico, el de la diversién, el esparcimiento, el
humor, la religién, la familia, la intimidad o lo amoroso, por mencionar
sélo algunos. Particular atencién merece a este respecto el papel jugado
por el derecho; esta herramienta de la organizacién humana es territorio
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fértil para una vigorosa y polarizante pugna de intereses. El derecho no
es un espacio neutro a la hora de tratar a incluidos y excluidas del cierre
social. Las valoraciones y los principios con que se fabrican las normas
juridicas, asi como los instrumentos que concurren para volverlos apli-
cables, estan estrechamente vinculados con las preferencias e intereses
de los sectores de la sociedad que lograron imponerlos.

Cabe hacer notar que los grupos sociales tradicionalmente des-
aventajados, cuando logran cohesionarse y combatir coordinadamente
el cierre social, pueden también influir en los términos de la legisla-
cién. Ejemplos de esta ruta de cambio son la abolicién de la esclavitud
0 la extensiéon del derecho al voto para las mujeres. Tanto la construc-
cién de las instituciones democraticas como la proteccién de los de-
rechos son hechura de los seres humanos que han logrado erigirlos a
contracorriente de los intereses aventajados. Mirando hacia los tiltimos
tres siglos de historia, sorprende cuanto ha modificado este impulso
civilizatorio el angosto didmetro que durante un largo pasado de la hu-
manidad tuvo el cierre social.

Cada grupo ha contado con argumentos propios y distintos para
justificar el cerco distributivo que reproduce la discriminacién. En Es-
tados Unidos, por ejemplo, utilizan “la negritud” como estigma prota-
goénico de préacticas injustas; para México, en cambio, la pertenencia a
un grupo étnico originario del continente americano prevalece como
el marcador mas frecuente, utilizado en el extremo de la estigmati-
zacion discriminatoria. Tal y como advierte el economista mexicano
Miguel Székely (2010), para aproximarse al contexto sobre el que se
ha construido el cierre social en México, resulta acertado recurrir al
periodo colonial, cuando se originaron las primeras asimetrias entre las 21
poblaciones inmigrantes europeas y aquellas que habitaban en el con-
tinente americano. El poder de la tecnologia y las armas, en posesion
de portugueses y espanoles, terminaron otorgando un estatus de supe-
rioridad que se sigue perpetuando en nuestros dias, ya no a partir de
quién es migrante europeo y quién es nativo, sino desde el fenotipo. A
la postre cristalizé una élite privilegiada y dominante a propésito de la
gestion de los recursos, la produccién y los dividendos de las empresas
econdémicas y culturales compartidas. Practicas como la encomienda =
o la esclavitud, asi como el reconocimiento superlativo frente al atri-
buto de haber nacido espanol, blanco y catdélico, aseguraron durante
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demasiado tiempo una cultura de la exclusién dispuesta contra una
gran mayoria de habitantes en la Nueva Espana. Si bien no son pocos
los elementos que, desde aquel cierre social, se han continuado hasta
nuestros dias, seria injusto para con el proceso civilizatorio mexicano
desconocer las mutaciones que, pasado el tiempo, han sufrido los mar-
cadores y las barreras sociales. Otros contextos se han anadido con
el transcurso del tiempo y ellos ayudan a dar cuenta tanto de lo que
permanece como de lo que ha cambiado.

A proposito del cierre social cabe anadir que, cuando incluye o
excluye, éste produce en simultaneo potentes elementos de identidad.
Sea a la hora de defenderlo, o cuando se opone voluntad para enfren-
tarlo, el estigma o marcador facilita la deteccién de los referentes que
retinen y hacen comunidad. Por ejemplo, la musica que, desde dentro
del cierre social es escuchada con desprecio, fuera del mismo resul-
ta motivo de orgullo y fiesta; el color de la piel, la practica sexual o
la creencia religiosa que dentro son censurados, afuera se convierten
en simbolos de placer, felicidad o paz espiritual. Por lo anterior, no es
extraordinario que, cuando un grupo social desaventajado decide co-
hesionarse para derrotar las barreras que lo excluyen, lo haga precisa-
mente a partir de aquellos elementos de identidad despreciados por
el grupo de personas privilegiadas. En efecto, el cierre social fija iden-
tidad; casi siempre lo hace para otorgar cohesién pero también sirve
para imponer complicidad sobre la persona discriminada para con su
propia circunstancia de desventaja. Cuando, por ejemplo, una persona
indigena justifica inopinadamente la explotacién de la que es objeto,
cuando una mujer renuncia a defender su dignidad si es victima de vio-
lencia, o cuando una persona con discapacidad acepta como legitima
una broma hiriente que se hace con injusticia a costa suya, la persona
discriminada incurre en un acto de complicidad hacia el cierre social
dispuesto para excluirla. Este elemento de lealtad acritica frente al sta-
tus quo también es cemento fundamental para la permanencia de las
desigualdades. Una expresion similar de complicidad ocurre cuando la
persona regularmente discriminada imita a los aventajados del status
quo apenas mejora su circunstancia econémica o su posicién social.
En este sentido, lamentablemente no es extraordinario observar que
una persona desaventajada discrimine con gran vigor —tan pronto logra
obtener un poco de poder — en contra de un semejante.
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DESIGUALDAD ECONOMICA Y DESIGUALDAD DE TRATO

El cierre social antes referido se compone de 2 partes que, para cumplir
con su funciodn, se traslapan a partir del juego que ostenta su respectiva
estructura dentada. Los dos extremos que coinciden en el cierre social
weberiano son la desigualdad de trato y la desigualdad econdmica.
Cuando este cierre es eficaz para excluir, resulta dificil distinguirlas
entre si; ambas expresiones de la desigualdad son simbidticas porque
una afecta a la otra y viceversa. Ya que ambas actiian simultdneamen-
te podria discutirse la pertinencia de separarlas. Varias son las razones
que aqui se proponen para hacerlo asi. Por principio, el trato desigual
no es econdémico cuando el cierre social actia en el plano de lo sim-
bdlico, cuando utiliza el estigma para disminuir a la persona, cuando
se deriva de un discurso menospreciante, cuando la ley trata de ma-
nera arbitraria e injusta, cuando la autoridad abusa de las personas
més vulnerables o cuando la sociedad excluye a través de tradiciones,
préacticas o costumbres acriticas o basadas en el prejuicio. De su lado,
la desigualdad econdémica encuentra su origen en la asimetria de la
riqueza, y sobre todo a partir de la diferencia en el ingreso que per-
ciben las personas o los grupos humanos. Si se quiere medir el nivel
de desigualdad econdémica, puede recurrirse sin riesgo a indicadores
cuantitativos generalmente relacionados con el dinero. En cambio, a
la hora de mesurar la desigualdad de trato, los aspectos mas incisivos
necesitan de un método distinto, relacionado con la aproximacién cul-
tural y, por tanto, con ciencias tales como la antropologia, la sociolo-
gia, la psicologia o el derecho. La distinciéon que se hace entre ambas
desigualdades es necesaria porque, para estudiar sus fuentes, deben
aplicarse mapas de conocimiento que son también distintos.

Otra razén por la que tiene sentido dividir asi a la desigualdad
producida por el cierre social se relaciona con los instrumentos espe-
cializados para combatirla. No es lo mismo, por ejemplo, enfrentar una
situacién de desigualdad que se encuentra inscrita en la ley o en las
practicas cotidianas de un grupo social, que hacerlo cuando el asunto
tiene directamente que ver con el ingreso que una familia o sus inte-
grantes perciben por la actividad econémica que les ofrece sustento.
La desigualdad de trato incide directamente sobre la dificultad que las
personas enfrentan para obtener bienes o servicios, tales como la salud,
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la educacion, la seguridad, el acceso al espacio ptblico, votar o ser vota-
do, la informacién, la expresién, la nutricién, el financiamiento y tantos
otros bienes colectivos que, si bien pueden, o no, ser asignados a la per-
sona a través de mecanismos de mercado, pertenecen en el origen a un
plano distinto del meramente econémico. Luego, como ya se dijo, defi-
nen oportunidades a la hora de enfrentar la realidad y las practicas eco-
némicas. Claro esté que la desigualdad de trato puede tener impacto en
el salario, y también que el ingreso obtenido tiende a afectar, sobre todo
a partir de la clase social, el trato otorgado por la sociedad a la persona;
pero la lucha contra la desigualdad se puede librar de mejor manera si,
con la especificidad requerida, se atiende a cada cual por su lado y si se
logra, particularmente, desarticular su simbidtica interaccion.

Alaluz de estas reflexiones resulta, en efecto, insuficiente abordar
el estudio de la desigualdad sélo desde el plano econémico y, mas aun,
es equivocado hacerlo meramente desde la variable del ingreso; esa
unidad puede estar vinculada a la mecanica conforme del cierre so-
cial, pero cabe subrayar que el salario no es factor inico del contexto a
partir del cual la desigualdad permanece y se extiende. Bajo la misma
reflexién, la pobreza —entendida como circunstancia gravisima de pri-
vacién— habria también de ser observada como la consecuencia de un
conjunto de variables, unas vinculadas a la desigualdad de trato y otras
a la desigualdad econdmica que, juntas, conspiran para bloquear el
acceso a los bienes indispensables para conducir la vida propia.

Jesus Rodriguez Zepeda (2010) propone tomar como sinénimos a
la desigualdad de trato y a la discriminacién. Estas dos expresiones
humanas coinciden en todo con el “papel estructural de las represen-
taciones culturales y las simbologias sociales para efectos del proceso
de identificacién, demarcacion y jerarquizacion de los grupos sociales”
(p. 194). El presente reporte toma como cierta esta afirmacién. A partir
de este momento seran utilizados indistintamente los términos discri-
minacion y desigualdad de trato.
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DEMOCRACIA, DERECHOS Y DESARROLLO HUMANO

La igualdad de trato entre las personas hoy soélo puede construirse a
partir de un Estado democratico, social y de derecho que, a través de la
ley, los derechos y las politicas publicas, prevenga, combata y erradique
la permanencia de las asimetrias y las injusticias institucionalizadas. Lo
mismo puede decirse de la igualdad de oportunidades econémicas: con-
tra lo que algunos economistas ortodoxos desearian suponer, también el
mercado es resultado de un conjunto de transacciones humanas regula-
res y reguladas por el Estado, y es a partir de los limites que éste impone
que el mercado logra ser libre y competido (Marshall, 1998). El dilema
entonces para las sociedades que deciden enfrentar sus propios cierres
sociales es lograr la compatibilidad entre la aspiracion antidiscriminato-
ria que margina y las normas que otorgan eficiencia al mercado a la hora
de asignar precios, bienes y servicios. Esta misién implica, a su vez, un
compromiso social y de las instituciones a favor de tres procesos civiliza-
torios coincidentes: la democracia, el desarrollo y los derechos humanos.
Tan arraigadas en la naturaleza humana como el cierre social
descrito por Max Weber, estan también las pulsiones que combaten la
exclusién y la desigualdad. Los ultimos tres siglos ofrecen, en muchos
frentes, pruebas de transformacién social relacionadas con la cons-
truccion de la democracia, la creaciéon y ejercicio de los derechos y la
apuesta por el desarrollo humano. Estos tres temas, como sefiala el po-
litdlogo argentino Guillermo O'Donnell (2004), responden en realidad a
una concepcién similar sobre lo que éticamente toca a cada persona.
Hay conexiones intimas entre los 3 ejes porque resulta dificil concebir
que alguno de ellos lograra sostenerse en el tiempo sin contar con la 25
concurrencia de los otros 2; asi, los procedimientos de la democracia
serian una falacia sin considerar los derechos de las personas o las con-
diciones materiales para que éstos se ejerzan. Cuando la democracia,
los derechos y el desarrollo humano se armonizan, la consecuencia es
una ampliacién del arco de libertades de la persona y, por tanto, un
crecimiento de su dignidad y autonomia (Sen, 2000). Se trata de los 3
antidotos con los que cuentan las sociedades modernas para desarmar
el cierre social que excluye, desiguala y vulnera. =
Fue el economista indio y premio Nobel, Amartya Sen (2000), quien
en su celebrado libro Desarrollo y libertad, devolvio las condiciones ma-
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teriales para la existencia humana al centro del debate sobre la cons-
truccién de las instituciones democréaticas. Ahi seflald que la ausencia
de las libertades sustantivas se relaciona directamente con la pre-
cariedad, es decir, con la dificultad de la persona para satisfacer su
hambre, para obtener atencién médica, para adquirir medicamentos,
para vestirse, beber agua o contar con un techo para vivir. Sélo cuan-
do el desarrollo humano de una comunidad vuelve disponibles tales
bienes es que las libertades se expanden y, por tanto, los derechos y la
democracia cuentan con un contexto adecuado para volverse realidad.
El desarrollo humano le entrega potestad material a la persona para
que se presente en el espacio publico portando un relativo margen de
autonomia frente a sus pares, sobre todo si es que eventualmente és-
tos pretendieran conculcar sus respectivos derechos, someter arbitra-
riamente su voluntad o inducir su participacién politica. El desarrollo
humano es, en efecto, fundamento para que la persona se haga fuerte a
la hora de asumir las responsabilidades y deberes que demanda la so-
ciedad. Tanto o més importante es el contexto requerido para que ésta
pueda elegir su propio plan de vida, asi como su propio concepto de lo
que el filésofo estadunidense del derecho, Ronald Dworkin (2000) llama
“lavidabuena”. Esdificil imaginar que un ser humano pueda conducir la
existencia conforme a sus convicciones y creencias, si reiteradamente
padece una extorsién social que le exige renunciar a quien es, a su
sexualidad, a su origen, a su identidad, a cambio de poder satisfacer
necesidades basicas tales como la alimentacién, la salud o la vivienda.
Para vivir una vida buena, afiade Will Kymlicka (1996), filésofo liberal
canadiense, hay una condicién: que dirijamos la existencia de acuerdo
con la propia conviccién sobre lo que le da valor a esa vida. Por consi-
guiente, los individuos deben tener los recursos y las libertades nece-
sarias para guiar su existencia a partir de sus propias creencias y sin
temor a la discriminacién o el castigo.

Los derechos son el instrumento clave con el que cuentan las per-
sonas para protegerse frente al trato arbitrario, sea de sus semejantes
o de las instituciones del Estado. Sin ellos, magra garantia habra para
asegurarse un contexto satisfactorio de desarrollo o para procurar la
permanencia de la democracia. Con frecuencia se suele distinguir entre
los derechos relacionados con la igualdad y aquellos relativos a la liber-
tad; sin embargo, unos y otros se encuentran intimamente vinculados.
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La Declaracién Universal de Derechos Humanos de 1948 comienza jus-
tamente colocando a la libertad y la igualdad en un mismo plano de re-
levancia: “Todos los seres humanos nacen libres e iguales en dignidad y
derechos”. En esta férmula no hay concesién alguna para aquellos que
suponen que la libertad es un valor superior, ni para quienes cometen el
mismo error a la hora de defender la igualdad. Las personas merecen
ser igualmente libres o libremente iguales; la unién de los vocablos
no es forzada sino consecuente con una concepcién moral de la per-
sona. No sobra aclarar aqui que la democracia resulta ser el régimen
politico que mejor protege el cumplimiento de este mandato contenido
en la referida Declaracién. En ello le va buena parte de su legitimi-
dad; en términos del tedrico de la justica, John Rawls (1996), a par-
tir de la capacidad que tengan los Estados para resolver la tensién,
aparente o real, entre libertad e igualdad, se juega la posibilidad del
consenso dentro de una misma comunidad politica, cuando ésta tiene
pretensiones democraticas. Desde esta perspectiva, la lucha contra la
discriminacién toma una estatura mas que relevante, ya que ella esta
llamada a justificar las acciones que pretendan igualar el ejercicio de
las libertades entre las distintas personas. Asi, la igualacion en el trato
se vuelve columna vertebral del consenso democratico al que hace re-
ferencia Rawls (1996).
Este consenso ha tenido variaciones en el tiempo; se puede ob-
servar evolucién y también retroceso en su largo transito. La transfor-
macién ha ocurrido sobre todo en dos sentidos: por un lado, mejorando
paulatinamente la eficacia con que cada derecho se puede ejercer vy,
por el otro, extendiendo el niimero de personas que son titulares de los
derechos. Mientras que el primer proceso tiene que ver con la calidad 7
de los derechos, el segundo se relaciona con la talla de la poblacién
que ha logrado conquistar, para su beneficio, las facultades y prerroga-
tivas. Puesto en términos del socidlogo inglés T. H. Marshall (1998), la
expansion de los derechos se entiende como un mecanismo en el cual
nuevos derechos hacen que el ejercicio de aquellos adquiridos previa-
mente sea mas efectivo y también sirve como instrumento a partir del
cual se incorporan nuevos grupos humanos dentro del mismo cuerpo
politico. Frente a ambas manifestaciones de expansion, el principio de -
no discriminacién juega de nuevo una tarea fundamental; en el primer
caso, iguala en eficacia el ejercicio de las prerrogativas y, en el segun-
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do, iguala en dignidad y potestad a las personas que antes se encon-
traban fuera del cierre social.

En su texto seminal, Ciudadania y clase social, publicado en el afio
de 1950, Marshall (1998) hizo explicito el proceso mediante el cual las
sociedades han venido combatiendo, a partir de la instauracién de los
derechos, las barreras excluyentes. Ofrece una explicacién conforme
identifica 3 generaciones de prerrogativas ciudadanas: civiles, politi-
cas y sociales. Para este socidlogo inglés, los primeros serian aquellos
derechos que, para proteger la libertad, emergieron durante el siglo
XVIII, Y que son los relativos a la expresion, la practica religiosa, la pro-
teccién de la propiedad o el acceso a la justicia. Luego, en el siglo xix,
harian acto de presencia los derechos politicos. A estos Ultimos se les
concibid, sobre todo, como una defensa para que el gobernante arbi-
trario no pudiera retirar las libertades civiles previamente obtenidas. El
componente politico de tales derechos funciona, sobre todo, como un
instrumento de control: organizarse, votar y ser votado o exigir cuen-
tas son actos que permiten que el gobernante dependa de la voluntad
popular, y también que el grupo social susceptible de ser marginado
pueda acceder al poder a partir de sus propios representantes.

Hacia finales del siglo xix aparecerian los derechos sociales, que dé-
cadas mas tarde alcanzaron estatus de universalidad. Sobre todo des-
pués de la crisis econdémica de 1929 y la devastacién sufrida durante
la segunda Guerra Mundial se amplié la conviccién de que una demo-
cracia politica, para subsistir, necesita del establecimiento de una serie
de facultades sociales que sirvan para impulsar el desarrollo humano.
Fue asi como los derechos a la educacidn, a la salud, a la alimentacion,
a la vivienda o al trabajo comenzaron a ser albergados en los textos
constitucionales de las reconstruidas democracias del siglo xx. No so-
bra decir aqui que, en 1917, la Carta Magna mexicana fue la primera
del mundo en introducir las prerrogativas sociales de la persona para
convertirlas en derecho fundamental. Probablemente tenga razén Mar-
shall (1998) cuando asegura que los derechos sociales significaron una
invasién sobre los contratos constituidos a partir del estatus, la subor-
dinacién de los precios del mercado a la justicia social y el reemplazo
de la negociacion por la declaracion de derechos. En efecto, pocas co-
sas han resultado tan eficaces para desarmar el cierre social weberia-
no como la instauracién de los derechos sociales. Donde éstos se han
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incorporado eficazmente a la vida juridica y material de las sociedades,
han significado con toda certeza una herramienta sinceramente igua-
ladora, porque producen mayor simetria en el trato civil y politico y, por
tanto, tienden a fracturar los mecanismos originalmente dispuestos
para la exclusion.

Los derechos a votar y ser votado, las elecciones libres y justas, las
fuentes alternativas de informacién, la libertad para crear o afiliarse
a organizaciones y el resto de los mecanismos que formalmente defi-
nen a una democracia procedimental (Dahl, 1971) abren el cierre so-
cial para permitir que muchas y muchos puedan reclamar el ejercicio
y la calidad de sus respectivos derechos. Nunca sera suficientemente
apreciado el papel que las potestades politicas de la persona juegan
para la existencia y estabilidad de una democracia; acaso por ello, en
ocasiones, surge confusiéon cuando se presupone que éstas son las uni-
cas relevantes cuando se trata de calificar a un régimen politico como
tal. No obstante, debe insistirse que significan sélo una parte de la
ecuacion y por ningtin motivo logran suplir en importancia al resto de
los derechos. Los derechos universales son politicos, también civiles y
desde luego sociales.

Cierto pensamiento juridico, con pretensiones supuestamente li-
berales, ha querido colocar a los derechos sociales como si se hallaran
en un segundo nivel de relevancia frente a los derechos civiles o politi-
cos; se les descalifica a partir del adjetivo “prestacionales”, advirtiendo
que el Estado puede (facultativamente) otorgarlos en dependencia de
sus posibilidades econémicas y materiales, siempre y cuando no sig-
nifiquen, a la postre, una amenaza contra las libertades. En sentido
inverso a esta visién, el jurista italiano Norberto Bobbio (1991) ende- 29
reza la voz para advertir que resulta preciso concebir a los derechos
civiles, politicos y sociales a partir de un mismo continuo. Puesto en
los términos que son importantes para este texto: sin garantias socia-
les dispuestas para el ejercicio de las libertades civiles y politicas se
produce un contexto discriminatorio donde sélo algunos privilegiados
mantienen en salvaguarda sus intereses y prerrogativas.

El otro movimiento civilizatorio que completa la narrativa del sur-
gimiento de los derechos contemporaneos, como ya antes se senalo, se =
expresa en el proceso que ha permitido la incorporacién acompasada
de nuevos grupos de personas dentro del cuerpo politico. En un prin-
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cipio, las libertades de la primera generacién fueron entregadas sélo a
los varones, padres de familia, que poseian algun tipo de patrimonio
inmobiliario y determinado fenotipo que les autorizaba a ostentarse li-
bremente como ciudadanos. Con el paso del tiempo, episodios como
el fin de la esclavitud o el voto femenino, terminaron significando un
parteaguas esencial para la extensién de la franquicia ciudadana. Nue-
vamente aqui, la ampliacién del didmetro figurado que caracteriza al
cierre social fue el resultado de presiones antidiscriminatorias que ter-
minaron entregandole a un niimero mayor de personas, las mismas po-
testades que previamente sélo estaban en posesion de unos cuantos.

Al hablar de derechos resulta conveniente distinguir entre la per-
sona y la ciudadania. Si se observa con atencién, la unidad a partir de
la cual se han ido otorgando los derechos es la persona y no la institu-
cién ciudadana. Un ejemplo para ilustrar esta tesis lo ofrece la circuns-
tancia que, en el presente, exhiben las nifias y los nifios; los menores
de edad cuentan con una larga lista de derechos vy, sin embargo, no
poseen una ciudadania con caracteristicas plenas. Lo mismo sucede
con las y los extranjeros o con los migrantes y residentes que nacieron
en un lugar distinto al que se encuentran. Desde esta perspectiva es
que la ciudadania debe ser entendida como el resultado de la acumu-
lacién de derechos y no como el origen de los derechos inherentes al
ser humano. Aqui el orden de los factores si altera el producto; la ciu-
dadania no habria de ser valorada como la llave que abre la posibilidad
de acceder a los derechos —como pugnaba la filésofa alemana Hanna
Arendt (2005)- sino lo contrario: los derechos, en su acumulacion, son
los que conducen a la obtencién de la ciudadania plena.

En este contexto debe reconocerse que una sociedad capaz de
ampliar la franquicia de todos los derechos hacia todas las personas
y que, al mismo tiempo, asegura un elevado estandar para su ejerci-
cio, promete larga vida a su régimen democratico. En cambio, otra que
restringe o condiciona las facultades legitimas de la persona de mane-
ra asimétrica e injusta —es decir que discrimina— concluye atentando
contra ese mismo proposito. Si el territorio de la democracia es el de la
igualdad de trato y de las oportunidades, el del autoritarismo es el de
la discriminacion y la desigualdad econdmica. En un régimen de liber-
tades y derechos restringidos, resulta practicamente imposible modifi-
car el cierre social; ahi el gobernante no necesita del gobernado para
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obtener o mantenerse en el poder, tampoco estd obligado a informar,
ni a rendir cuentas y, sin gran dificultad, puede limitar la expresion
de las personas o cualquier intento que hagan éstas por organizarse.
En esta misma hebra de posibilidades, el autoritarismo logra permitir-
se asimetrias en su trato, sin necesidad de justificar los actos, ya que
las personas carecen de protecciones ante la arbitrariedad, sobre todo
cuando se trata de los grupos de personas tradicionalmente excluidos.

DERECHOS UNIVERSALES
VS. DERECHOS ESPECIALES

Vale ahora discutir si, en un sistema de derechos universales, cabe la
defensa de los derechos diferenciados para las personas en situacién de
vulnerabilidad. En principio pareceria contradictorio, por una parte
defender la universalizacién y, por la otra, la particularizacién de los de-
rechos. Este debate merece toda la atencién y, para alcanzar suficiente
densidad, se hace necesaria aqui una breve digresion a propésito de la
homogeneidad o heterogeneidad que se experimenta en las distintas
sociedades. Desde el siglo xix, en el ambito de la teoria, prevalece una
discusién interesante sobre la viabilidad que puede tener un régimen
democratico cuando éste ha de instaurarse sobre sociedades conforma-
das por grupos cultural y sociolégicamente diversos. El primer tedrico del
liberalismo social, John Stuart Mill (1962), advirtié en el siglo xix que
una condicién indispensable para la sobrevivencia de instituciones li-
bres radica en que las fronteras del gobierno coincidan con aquellas de 3]
la nacionalidad. Mill temia que las naciones multiétnicas o multicultu-
rales fueran presa facil para el autoritarismo. En sentido inverso, esta-
ba convencido de que las sociedades con caracteristicas homogéneas
ofrecerian un mejor contexto para el florecimiento de la democracia. De
su lado, durante la misma centuria, Lord Acton (Dalberg-Acton, 2005)
argumentoé lo opuesto: segin este pensador, también inglés, la homo-
geneidad, y no la heterogeneidad, propicia la instauraciéon de poderes
autoritarios. La presencia de grupos o naciones distintas, cohabitando
bajo el mismo cielo, resulta una vacuna potente contra el servilismo
que suele florecer gracias a la legitimidad que reciben las autoridades
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en sociedades presuntamente monoliticas. Su argumento se desarrolla
como sigue: cuando dentro de la sociedad los intereses resultan con-
trabalanceados, se multiplican entonces las acciones del Estado y, por
tanto, la persona recibe protecciones y garantias para el ejercicio de su
propia libertad.

En el corazén de estas reflexiones aparece como necesaria la no-
cién de tolerancia. La tolerancia puede expresarse de formas distintas;
el filésofo politico estadunidense Michael Walzer (1997) reconoce en
ella tres manifestaciones distinguibles: la aceptacién resignada, la in-
diferencia benévola y el entusiasmo por la diversidad. La primera ten-
dria como sinénimo el acto de soportar la diferencia con el proposito
resignado de lograr un estadio de paz duradera entre entidades huma-
nas o personas que, suponen, nada tienen en comun. Esta definicién
proviene de la nocién que Erasmo de Rotterdam elabord para conjurar
la polarizacién, la violencia y la guerra que, por razones religiosas, se
impusieron en Europa durante los siglos xv y xvi. Una segunda acep-
cién de tolerancia, que implicaria menor grado de tensién social, es
la indolencia o condescendencia benévola que conduce a cada grupo
humano a vivir la vecindad con la diferencia, ignordndola o negandola
ante la conciencia cotidiana. Aqui, sélo ante hechos excepcionales se
reconoce al otro, sea para ofrecer un gesto dadivoso que sera pronta-
mente olvidado o para conducir, con prontitud, los pasos en una direc-
cién distinta a la persona que es asumida como extrana. La tercera
expresion de tolerancia se refiere a aquella actitud que sinceramen-
te mueve hacia la curiosidad y el entusiasmo mutuo por aprender y
comprenderse, a partir del reconocimiento explicito de la riqueza que
se produce gracias a la diversidad social. Esta ultima formulacién per-
mite mas facilmente el acomodo entre las partes y, eventualmente, la
fertilizacién cruzada de los valores, las culturas, las tradiciones y las
formas para existir y vivirse en comunidad.

En cualquier caso la tolerancia es precondicién fundamental, paso
primero para la lucha contra la discriminacién. En palabras de ese gran
luchador social mexicano que fue Gilberto Rincén Gallardo (2001), “el
elemento comun y cohesionador de los tratos discriminatorios es la
intolerancia, actitud radicalmente opuesta a los valores de la coexis-
tencia de la diversidad y de la convivencia igualitaria”. En efecto, las
expresiones de antipatia, rechazo o exclusién hacia quien es conside-
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rado como distinto son sintoma de una sociedad polarizada. Entre las
herramientas con que cuentan las sociedades para combatir la intole-
rancia, probablemente el principio de laicidad sea el mas importante.
Cuando el Estado interviene en asuntos religiosos o la religién lo hace
en temas exclusivos del Estado, se vuelve imposible sostener un es-
pacio humano tolerante. Las libertades de conciencia, de expresion o
de organizacién, materia fundamental para la democracia moderna,
requieren de protecciones que el Estado no puede proveer si éste tiene
pretensiones confesionales.
De regreso a la discusién planteada entre las posiciones de Stuart
Mill y Lord Acton, cabe subrayar que, en la era actual, resulta muy
dificil encontrar naciones cuya poblacién sea étnica o religiosamente
homogénea. Segiin Walker Connor (1994), uno de los estudiosos con-
temporaneos mas inteligentes sobre el conflicto étnico, del total de
paises que existen en el planeta, menos de 9 por ciento podrian hoy
realmente considerase como uniformes desde los planos étnico o re-
ligioso. Por tanto, la inmensa mayoria de Estados debe hacerse res-
ponsable de acomodar, a partir de la tolerancia, la diversidad de sus
poblaciones conflando, entre otras cosas, en que la intuicién de Lord
Acton (Dalberg-Acton, 2005) sea la acertada. En efecto, la palabra cla-
ve para lograrlo es “acomodamiento”, que ciertamente no es lo mis-
mo que “asimilacién”’. Mientras acomodar significa un esfuerzo por
adaptar, ajustar, armonizar o conciliar, la asimilacién busca hacer de
dos elementos distintos uno idéntico. Ciertamente la acepcion del aco-
modo es mas cercana a la definicién de tolerancia que es capaz de
reconocer y experimentar la diferencia con 4nimo entusiasta. Asegura
Connor (1994) que, durante los siglos xix y xx, fracasé la mayoria de los 34
Estados nacionales que apostaron por la asimilacién. No tuvieron éxito
aquellas politicas destinadas a borrar las diferencias religiosas, lingtis-
ticas, culturales, estéticas y tantas otras —no importa cuanta presion se
haya invertido para ello o cuantos hayan sido los incentivos econémi-
cos dispuestos para el mismo objetivo. Con el tiempo, las identidades
diferenciadas resurgieron y en muchas ocasiones lo hicieron a partir de
reafirmaciones radicales, cuando no violentas. Fuertes, como resulta-
do de esta experiencia, las democracias contemporaneas han debido =
explorar otros mecanismos mas flexibles para la coexistencia pacifica.
En términos de Will Kymlicka (1996), el gran desafio de la era actual
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consiste no en someter ni asimilar, sino en acomodar las diferencias de
una manera estable y moralmente defendible en el tiempo.

Sin embargo, tal y como advierte el jurista mexicano Miguel Car-
bonell (2004), las bases tedricas del constitucionalismo clasico no han
ayudado para comprender y gestionar con justicia los fenémenos de-
rivados del multiculturalismo. Son muchos los juristas que suelen dar
por sentado que, dentro de cada nacién, hay un solo pueblo, el cual, a
su vez, es expresion de una sola pertinencia cultural: se trata del lla-
mado paradigma “mononacional-monocultural”. Acaso por esta razén
las minorias ocupan hoy un lugar privilegiado cuando, en democracia,
interviene la discusion sobre la diversidad étnica y cultural. De un lado
se teme que su existencia, y sobre todo el reclamo que hagan a favor de
ciertos derechos especiales, quiebren el modelo universalista de los
derechos, a la vez que pueda atentarse contra la cohesion y la coheren-
cia social; también se advierte que el reconocimiento de tales grupos
como intermediarios obligados entre el Estado y las personas que las
integran pueda fincar una limitante irremontable que inhiba la libertad
individual (Sartori, 2001). Es comuin encontrar que las voces dispuestas
para combatir el multiculturalismo, asi como los derechos especiales
defendidos por este principio, hagan eco de los viejos argumentos de
Stuart Mill y que, en consecuencia, sobrevaloren la nocién mayoritaria
de la democracia.

Desde una posicion mas cercana a la aproximacion del fenémeno
propuesta por Lord Acton (Dalberg-Acton, 2005), el politélogo contem-
poraneo holandés Arend Lijphart (1984) prefiere definir a la democracia
como el gobierno donde conviven y cogobiernan las mayorias y las mi-
norias. Ademés del modelo mayoritario de democracia, mejor conocido
como el modelo Westminster —por su origen inglés— existe, en efecto, otro
de corte consensual y que es el que predomina, por ejemplo, en demo-
cracias como la belga, la holandesa, la canadiense o la suiza. En este
otro tipo, la divisién de poderes, el federalismo, la representacioén pro-
porcional, los mecanismos de participacién directa, la asignaciéon de
cuotas para las personas pertenecientes a los grupos en situaciéon
de vulnerabilidad, en fin, una larga lista de derechos especiales son
asignados para que las minorias no sean forzadas a asimilarse, es decir,
a someterse a la voluntad de las mayorias. El resultado de esta empre-
sa suele ser una acomodacién honorable, digna y duradera.
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Antes de seguir profundizando en el tema de las minorias convie-
ne establecer aqui una definicién aceptable sobre dicho término: por
principio debe aclararse que, cuando se habla de minorias, no se trata
de un término que haga referencia al nimero de personas que integran
los grupos humanos, sino a una circunstancia politica, cultural, econé-
mica, identitaria o social que les hace estar en una situacién vulnera-
ble. Si las personas son discriminadas por compartir ciertas categorias
y si, por la misma razén, el grupo al que pertenecen se encuentra en
situacion asimétrica, injusta o de debilidad, se esté en presencia de un
individuo perteneciente a una minoria. Esta condicién, cabe insistir, no
se deriva de un célculo cuantitativo sino cualitativo: si se pertenece a
una minoria es porque los derechos de la persona han sido lesionados,
disminuidos, aminorados —a partir de su pertenencia al grupo social—
por quienes ostentan el control sobre las instituciones gubernamenta-
les y los distintos factores de poder (Raphael, 2007).

Para acomodar dentro del cierre social a las personas que pertene-
cen a tales grupos minoritarios se ha desarrollado una extensa gama
de derechos que, como ya se menciond, en su apellido llevan el término
“diferenciados” o “especiales”. Cuando el derecho a tener derechos no
es similar para todas las personas pertenecientes a una misma comu-
nidad —cuando su ejercicio o su posesién no es realmente universal—
entonces puede justificarse el combate de las asimetrias a partir de
tales prerrogativas. Si, por ejemplo, la ley otorga ciertas prestaciones
econdémicas o derechos (no-universales) para quien se encuentra en
circunstancia de vulnerabilidad (mujeres embarazadas, indigenas, per-
sonas adultas mayores), la diferencia de trato por parte del Estado se
justifica. El propésito de este tipo de derechos es precisamente tutelar 35
la igualacion de las potestades de la persona que sufre una limitacion,
so pretexto de ser portadora de un marcador social distinto al que os-
tenta la supuesta mayoria.

Los derechos especiales son ante todo medidas temporales para
resolver la coexistencia pacifica de las y los diferentes dentro de un
mismo arreglo tolerante, legal y democréatico. Debe insistirse que la
diversidad social sélo se vuelve explosiva cuando las instituciones son
incapaces de reconocer la diversidad y, por tanto, no logran acomodar =
consecuentemente a sus grupos minoritarios. Si el sexo, laraza, la etnia,
la discapacidad, el color de la piel, la orientacién o preferencia sexual,
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la edad, la religion o la lengua, entre otros marcadores, son utilizados
como estigmas para excluir, las medidas afirmativas pueden concurrir
para combatir tal propésito, ya que su misién es igualar —a partir del re-
conocimiento de la diferencia— en el ejercicio cotidiano de los derechos
y las libertades universales antes citados. A este respecto, cuatro son
las prerrogativas diferenciadas o especiales, frecuentemente mas de-
mandadas por las poblaciones desaventajadas: 1) derechos especiales
de representacién; 2) cargos publicos en las instancias de gobierno a
través de cuotas (étnicas, de género, etcétera); 3) derechos econdémicos
o sociales (para madres solteras, personas adultas mayores, personas
con discapacidad, entre otras), y 4) derechos de autonomia o autogo-
bierno (Kymlicka, 1996). En las democracias contemporaneas, por lo
general, las tres primeras prerrogativas diferenciadas no encuentran
problema grave para ser aceptadas. En cambio, las del cuarto tipo —las
relativas al autogobierno o la autonomia— han desatado debates aca-
lorados, ya que ciertos observadores las han valorado como elementos
que tienden a irrumpir contra la cohesién y coherencia social promovi-
das por los gobiernos nacionales (Aguilar Rivera, 2012).

Una reflexién que resulta relevante en este contexto se relaciona
con la tensién que suele sobrestimarse entre los derechos colectivos
y los derechos individuales. Es aquella que se refiere a las libertades
ejercidas, dentro de su grupo social, por personas que, de su lado, per-
tenecen a tales minorias. No sobra aclarar que si bien los derechos
especiales pueden ser entregados por el Estado en funcién del grupo
social, su ejercicio requiere ser reclamable de manera individual. En
efecto, por la misién que tienen asignada, los derechos especiales o
diferenciados no sélo han de ser compatibles con la libertad subjetiva,
sino que en toda circunstancia han de potenciarla. Son acciones afir-
mativas que, para igualar, se entregan a personas concretas, las cua-
les, a su vez, pertenecen a grupos en circunstancia de vulnerabilidad.
Por tanto, cuando el Estado reconoce identidades y grupos diversos,
no entrega con ello impunidad para que éstos lesionen los derechos de
los seres humanos que los conforman. Los derechos diferenciados no
pueden ser tomados como pretexto para disminuir las prerrogativas
constitutivas de la persona: si no se materializan como herramienta
dispuesta para ampliar las facultades democraticas de los individuos,
de muy poco servirdan para lograr el acomodo de la diversidad.
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EL CONTRATO SOCIAL Y LA
PERSPECTIVA DE DERECHOS

Los derechos especiales, asi como todo el conjunto de derechos uni-

versales antes referidos, surgen gracias a un contrato social que busca

asegurar el acomodo democratico dentro de una misma comunidad

humana. Ese contrato, formalizado por las leyes, se convierte en la

principal oposicién al cierre social. Por tanto, si se trata de un Estado

democratico, social y de derecho, la visién contractualista debe pre-

valecer sobre cualquier otra de caracter asistencial. Es en este con-

texto que la lucha contra la discriminacién ha de tomar distancia de

las visiones caritativas. Si la igualdad de trato se intenta construir a

partir de una intencién meramente altruista o de beneficencia, di-

ficilmente podra afectarse la estructura —el cierre social- que la

reproduce. En sentido inverso, las politicas publicas, programas y

actuacién gubernamental que tengan por objeto sincero erradicar

la discriminacién, requieren estar inscritos bajo una légica contrac-

tual de la cual se deriven obligaciones y responsabilidades precisas

para las partes. A diferencia del contrato, la caridad implica un acto

unilateral, gracioso y, sobre todo, dependiente de la generosidad. En

tal transaccién, quien recibe no tiene posibilidad de hacer reclamo al-

guno, y el donante tampoco queda obligado a nada. Ademas, mientras

el contrato implica un intercambio entre iguales, para obtener un be-

neficio que se estima como mutuo y que, por tanto, refiere a criterios

de racionalidad y proporcionalidad, la caridad exhibe connotaciones

restrictivas de inequidad y suele ser unilateral (Fraser y Gordon, 1998).

No sobra insistir en que la defensa de los derechos ciudadanos sélo 2/
puede hacerse a partir de una axiologia contractualista donde el pacto
social se imponga sobre la buena (o mala) voluntad de las partes aven-
tajadas.

Tomando en consideracién el marco teérico aqui desarrollado, este
reporte considera como acto discriminatorio a todo proceso, mecéanica,
contexto, institucién, discurso o norma dispuestos injusta, asimétrica
y sistematicamente para excluir, limitar o despojar a las personas de
su dignidad, su autonomia, sus derechos o los bienes obtenidos por =
el esfuerzo comun, a quienes son sefialados por motivos relacionados
CON Uno o varios estigmas o marcadores sociales. En sentido inverso, la
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lucha por la igualdad de trato se entiende como el ejercicio de la socie-
dad y el Estado para combatir, a partir de una relacién contractual, el
cierre social responsable de la discriminacién.

En el siguiente apartado de este texto introductorio se desarrollan
brevemente los pasos mas relevantes que en México se han dado a fa-
vor de la igualdad de trato durante los primeros afnos del siglo xx1. La
pléyade de instrumentos internacionales, los movimientos sociales y
las acciones politicas concurrentes en la lucha contra la discriminacién
ofrecen una mirada amplia sobre los avances y los retrocesos. Particular
atencién merecen las reformas a la Constitucién y toda una nueva lega-
lidad dirigidas hacia este mismo propésito. También en este apartado se
pondera el papel jugado por el Consejo Nacional para Prevenir la Discri-
minacién (Conapred), que se ha colocado como instancia relevante del
proceso mexicano de consolidacién democratica.
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ELEMENTOS RELEVANTES
DE LA LUCHA CONTRA
LA DISCRIMINACION EN
MEXICO: 2000-2012

LA HISTORIA DE LA TRANSFORMACION DEL CIERRE SOCIAL MEXICANO mereceria
ser contada con detalle y amplitud; sin embargo, la extension de este
texto introductorio no permite cumplir con ese propdsito. Al igual que
ocurre con el resto del reporte, en las lineas que siguen el esfuerzo
de analisis se circunscribe a los doce ultimos afos de lucha contra la
discriminacién. Destacan en tal esfuerzo la firma de diversos tratados
internacionales por parte del Estado mexicano, los movimientos que,
desde la sociedad, han presionado a favor de una reforma cultural, las
modificaciones a la Carta Magna y la aprobacion de distintas piezas
legislativas. Todo lo anterior ha transformado el contexto juridico e ins-
titucional con el que hoy cuenta la sociedad mexicana para combatir
la desigualdad de trato.

En México este proceso tomd tiempo acaso por la dificultad que en
el pais se tiene para reconocer la diversidad social y, en consecuencia,
por la actuacién de la autoridad politica que, durante la mayor parte
del siglo xx, prefirié conducir politicas asimilatorias sobre otras tendien-
tes hacia el acomodo honorable de las diferencias. En este apartado se
abordan 4 temas de reflexién a propésito de las particularidades que
son distinguibles en la lucha contra la discriminacién en México: el fin
del discurso asimilacionista; la influencia externa del derecho interna-
cional y el peso interno de los movimientos sociales; el nuevo paradig-
ma de derechos, y el compromiso del Estado mexicano frente a la lucha
antidiscriminatoria.
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EL MITO DEL MESTIZO

A la sociedad y el gobierno mexicanos les tomé demasiado tiempo reco-
nocer su respectiva disposicion para discriminar. Como ilustracién de este
argumento cabe recordar que, si bien el pais ratificd a mediados de los
anos setenta del siglo pasado la Convencién Internacional sobre la Eli-
minaciéon de todas las Formas de Discriminacién Racial, transcurrieron
més de quince afnos para que las autoridades nacionales reconocieran la
discriminacién étnica y el racismo practicados en México. Todavia en los
informes que el gobierno presentd durante los afios noventa, ante el Co-
mité responsable de velar por el cumplimiento de esta Convencidn, el
gobierno mexicano negd enfaticamente que el racismo fuese una practi-
ca recurrente en el pais. Esta posicién se transformé durante la primera
década del siglo xx1, cuando finalmente —frente al mismo Comité- las
autoridades modificaron su postura. La tardanza referida es una actitud
coincidente con la negacion practicada por siglos en México, a partir de
la cual se ha ocultado o menospreciado la diversidad social.

Las razones de esta negacién son varias pero sobresale entre ellas
la narrativa que el mito del mestizo impuso sobre las y los mexica-
nos. Desde el discurso oficial se promovid la promesa del triunfo que
supuestamente trascenderia la pluralidad de los elementos sociales,
a partir del surgimiento de una identidad de caracter nacional, en la
cual quedarian asimilados definitivamente los componentes europeos
y amerindios. Fue José Vasconcelos (2007) quien mejor definid esta na-
rrativa en su libro La raza cdsmica, ese resultado de la asimilacion que
habria de fundir los diversos origenes coincidentes en México y Amé-
rica Latina para colocar al mestizo como unidad principal, reunién y
sintesis de todos los ascendientes. Al paso del tiempo, este mito sirvid
mas para ocultar que para rescatar la existencia de las identidades ori-
ginarias que no estuvieron dispuestas —como tampoco quisieron hacer-
lo las europeas— a sacrificar sus tradiciones y su cultura (Connor, 1994).
También este mito termind siendo utilizado para hacer borrosas las di-
ferencias prevalecientes entre las distintas poblaciones indigenas. Es
un equivoco asemejar, al punto de volverlas idénticas, por ejemplo, a
las poblaciones mayas que habitan en la peninsula de Yucatan con
aquellas de tradicién raramuri que viven en la sierra de Chihuahua o
con los pueblos mazahuas del Estado de México. Y sin embargo, en el
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pais se contintia hablando de los indios o los indigenas, como si toda
la diversidad contenida en estos términos pudiera ser presentada mo-
noliticamente. Ni la raza césmica ni la propaganda gubernamental a
favor del mito del mestizo lograron borrar la naturaleza pluricultural y
pluriétnica del pais. José Vasconcelos se equivoco: hoy en México hay
muchas razas —no una sola— y todas ellas hablan a través de una vasta
pléyade de espiritus; todo dicho asi, en plural y no en singular.

Con el tiempo, la sociedad mexicana ha recuperado conciencia so-
bre su propia diversidad y también sobre la manera en que ésta, por
obra de la intolerancia y la exclusién, puede convertirse en desigualdad.
Entre muchas otras razones que han provocado esta transformacién cul-
tural, hay 3 que merecen ser mencionadas. La primera tiene que ver con
el &mbito del derecho internacional, que tan influyente ha sido sobre el
marco normativo mexicano, a propésito de la defensa de la igualdad
y la libertad. Un segundo hecho fundamental para reformar la cultura
mexicana respecto de la no discriminacién fue el movimiento neozapa-
tista, surgido en el estado de Chiapas hacia mediados de la década de
los aflos noventa del siglo pasado, el cual colocé como una de sus deman-
das mas puntuales el reconocimiento de la pluralidad mexicana, sobre
todo el respeto a los derechos de los pueblos y comunidades indigenas.
Finalmente, el tercer episodio fue la instalaciéon de la Comisién Ciuda-
dana de Estudios contra la Discriminacién (ccecp), presidida por Gilber-
to Rincén Gallardo, la cual, desde el ano 2001, promovid la iniciativa
de Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacién (LrpPED) y la
creacién de un consejo nacional dedicado a velar por su cumplimiento.
Vale la pena detenerse frente a cada uno de estos momentos.

TRES IMPULSOS PARA LA TRANSFORMACION

En México la transformacién de los principios, las normas, las insti-
tuciones y la cultura, a propdsito de la igualdad de trato, se alimentd
en gran medida de las instituciones internacionales que, desde la fun-
dacién de la Organizacién de las Naciones Unidas (onu), han dado pasos
grandes a favor de los derechos humanos. El pais ha ratificado més de -
cincuenta instrumentos internacionales obligdndose, de distintas for-

mas, a combatir toda manifestacién discriminatoria. Hoy no seria po-
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sible concebir esta batalla sin considerar el impacto que estos instru-
mentos han tenido tanto en la Constitucién como en la legislacién se-
cundaria. Entre otros documentos, destacan la Declaracién Universal
de Derechos Humanos, la Convencion Americana sobre Derechos Hu-
manos, la Convencién Internacional sobre la Eliminacion de todas las
Formas de Discriminacion Racial, el Pacto Internacional de los Dere-
chos Econdémicos, Sociales y Culturales, el Pacto Internacional de De-
rechos Civiles y Politicos, la Convencién sobre la Eliminacién de todas
las Formas de Discriminacién contra la Mujer, la Convencién de los De-
rechos del Nino y la Convencién sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad.

Aqui resulta pertinente mencionar que la Carta Magna mexicana
fue reformada en junio de 2011 con el propdsito de elevar a rango cons-
titucional los derechos humanos consagrados en los instrumentos ra-
tificados por el Estado mexicano. Tal modificacién implicd que todos y
cada uno de los principios y mandatos establecidos en dichos instru-
mentos (tratados, declaraciones y convenciones) fueran incorporados,
con en el mismo nivel y jerarquia, al marco constitucional de México.
Tal y como los planteamientos tedricos antes observados proponen,
el impulso proveniente desde el exterior, a favor de la democracia y
los derechos, ha colaborado de manera determinante para quebrar
el cierre social mexicano que sostiene y reproduce la discriminacion.
Con la mencionada reforma de 2011, que asegura la armonia entre el
derecho internacional y la legislacion mexicana, ese impulso se hace
irreversible.

Desde el escenario nacional también jugd un papel muy importan-
te el movimiento social surgido en el estado de Chiapas en el afio de
1994. Tuvo como principal reivindicacién afirmar la diversidad nacio-
nal y, en particular, los derechos de las personas que pertenecen a los
distintos pueblos indigenas mexicanos. Se traté de un hecho que trajo
conciencia sobre el grave contexto discriminatorio en el que han sobre-
vivido, por demasiado tiempo, las poblaciones originarias y también
sobre la indolencia, tanto de la sociedad como del Estado, para atender
sus demandas. Este movimiento en mucho ayudo para que se recono-
ciera que no es a través de la apuesta asimilatoria, sino por medio del
acomodo civilizado, como México debe en adelante construirse como
un territorio garante de la coexistencia pacifica. A la postre, entre otros

IN
N

Reporte sobre la discriminacion

DR © 2012. Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion
www.conapred.org.mx



Esta obra 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://tinyurl.com/v7um8xk

esfuerzos, las reivindicaciones de este movimiento condujeron en el
ano 2001 a diversas reformas constitucionales sobre los articulos 1, 2,
4,18 y 115, las cuales tuvieron como principal atributo la inclusién del
principio de igualdad formal en el texto de la Carta Magna mexicana.
Otro momento relevante a propésito de la lucha contra la discri-
minacién en México sucedié durante la contienda presidencial del afio
2000, cuando el candidato del partido Democracia Social, Gilberto Rin-
coén Gallardo, decidié impulsar la lucha contra la desigualdad de trato
como tema central de su campana. Este luchador logrd que la cuestién
dejara de ser considerada como un asunto marginal de la politica mexi-
cana, para convertirse en un componente vital del naciente régimen
plural y democratico. Resueltos aquellos comicios, el presidente electo,
Vicente Fox Quesada, convocd a Rincén Gallardo para que incorporara
las propuestas de su partido politico en la agenda del futuro gobier-
no de la republica. Con este propdsito, a finales de mayo de 2001, se
instalé la Comisién Ciudadana de Estudios contra la Discriminacién
(ccecp), conformada por 161 personas pertenecientes a grupos sociales
tradicionalmente discriminados (personas con discapacidad, minorias
religiosas, pueblos y comunidades indigenas, personas de la comuni-
dad rarTTI, Mmujeres, defensores de los derechos de las y los nifos), asi
como por lideres de partidos politicos, funcionarios publicos, legisla-
dores y legisladoras (de los dmbitos local y federal), dirigentes e inte-
grantes de organizaciones vinculadas con la defensa de los derechos
humanos, asi como especialistas y académicos de diversas institucio-
nes interesadas en el tema.
Con el apoyo del gobierno federal, esta Comisién se dio a la tarea,
por un lado, de elaborar un informe de carécter general sobre el estado YARS
que, en ese momento, guardaba la discriminacién en México y, por el
otro lado, prepard un proyecto de Ley Federal para Prevenir y Eliminar
la Discriminacién (LrrED), amparado en las reformas constitucionales
antes sefialadas. Tal y como lo describié Rincén Gallardo (2001) en la
presentacién del mencionado informe, ese esfuerzo se convirtié en el
primer estudio integral sobre el conjunto de las practicas discrimina-
torias que se realizan en México. El documento incorpord un analisis
amplio sobre los instrumentos y principios internacionales que hasta -
esa fecha eran vinculantes para el Estado mexicano en el plano de la
no discriminacién. También se revisaron diversas circunstancias de
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vulnerabilidad en las que se encontraban, durante los primeros afios de
este siglo, las mujeres y siete grupos poblacionales: indigenas, ninas
y ninos, personas adultas mayores, minorias religiosas, personas con
discapacidad, personas de la comunidad LGBTTTI y migrantes. En un
tercer apartado se ensayd una exposicién para justificar, ante la Legis-
latura federal, la importancia de aprobar una ley dedicada a la no dis-
criminacion. También se propuso la creacién de un Consejo Nacional
para Prevenir la Discriminaciéon que, en principio, se concibié como un
organo del Estado capaz de actuar en todo el territorio para asegurar el
pleno ejercicio de la norma constitucional reciente. En efecto, el princi-
pal papel de este Consejo debia ser la articulacién de los esfuerzos del
Esstado mexicano en la lucha antidiscriminatoria.

UN NUEVO PARADIGMA DE DERECHOS
Y EL PAPEL DEL CONAPRED

Como resultado de las energias invertidas durante los doce ultimos
anos, se obtuvo, en resumen, una serie de reformas constitucionales
de gran importancia, la Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discri-
minacién (LFPED) y la instalacién del Consejo Nacional para Prevenir
la Discriminacién (Conapred). Més tarde vendria una amplia gama de
reformas a las constituciones locales, la formulaciéon de nuevas leyes
y la creacién de organismos locales y nacionales dispuestos a partir de
distintos frentes. Como ya se afirmd, las reformas constitucionales
del ano 2001 significaron un parteaguas en la historia mexicana de
la defensa de los derechos. A partir de la inclusién de los principios
de igualdad formal y material en el texto de la Carta Magna, se modi-
ficé dramaticamente el mandato asignado al Estado para confrontar
la exclusién practicada en contra de las y los indigenas del pais. En el
articulo segundo de la Constitucién, el Estado mexicano quedd obli-
gado a promover la igualdad de oportunidades para las y los indigenas
y también a eliminar cualquier practica discriminatoria que opere en
su contra. Lo anterior quiere decir que la reforma no sélo previé una
cldusula formal, sino que también le impuso responsabilidades mate-
riales a la autoridad para que lo primero pueda cumplirse a cabalidad.
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De su lado, la reforma al articulo primero incluyd una clausula
de caracter formal para prohibir explicitamente “toda discriminacion
motivada por origen étnico o nacional, el género, la edad, las discapa-
cidades, la condicién social, las condiciones de salud, la religién, las
opiniones, las preferencias, el estado civil o cualquier otra que atente
contra la dignidad humana y tenga por objeto anular o menoscabar los
derechos y libertades de las personas”. Posteriormente, con la reforma a
la Constitucion del afio 2011 la legislatura sumo una clausula de igual-
dad material obligando todas las autoridades del Estado para promover,
respetar, proteger y garantizar los derechos humanos, (la no discrimi-
nacién entre ello)s. Asi el Estado quedd forzado a prevenir, investigar o
sancionar cualquier violacién que a este respecto se presente.

Mas alla de esta cuestiodn, las reformas constitucionales comenta-
das produjeron consecuencias importantes dentro del sistema juridico
mexicano, entre otras obligaron al Congreso de la Unidn, y también al
resto de las legislaturas locales, para que emprendieran una revisiéon de
las leyes federales, las constituciones y la normativa local, con el pro-
posito de que se realizaran aquellas adecuaciones indispensables para
que el conjunto del cuerpo legal mexicano fuese armoénico con el prin-
cipio de no discriminacién. También esta reforma a la Carta Magna co-
locé la garantia del juicio de amparo, por motivos de discriminacién, al
servicio de todas las personas. Tal proteccion permite hoy defenderse
frente a los actos discriminatorios provenientes de las instituciones del
HEstado. Por otra parte, como bien advierte Mario Luis Fuentes (2010),
primer presidente de la Asamblea Consultiva del Conapred, a partir de
la mencionada reforma constitucional se dispuso de los medios norma-
tivos esenciales para la confeccién de una nueva generacién de politicas A5
publicas en materia de desarrollo social, fundadas en la armonizacién
de las nociones de libertad y de igualdad.

En lo que toca al proyecto de la LFPED, elaborado por la Comisién Ciu-
dadana de Estudios contra la Discriminacion (ccecp), éste se transformo
durante el proceso de negociaciéon, sostenido primero entre las distintas
instancias responsables dentro de la administracién publica federal y
después, durante el proceso de deliberacién y aprobacién en el Congre-
so de la Unién. Esta Ley fue finalmente publicada en el Diario Oficial de =
la Federacion el 11 de junio de 2003. Entre los elementos relevantes
de dicha pieza legislativa se observo una ampliacién a la definicién del
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principio de no discriminacién para incluir prohibiciones explicitas en
contra de la xenofobia y el antisemitismo. Este texto también produjo
protecciones especificas dirigidas hacia las personas pertenecientes a
distintos grupos en situacién de vulnerabilidad. Al mismo tiempo, ahi
se fijaron prevenciones para el conjunto de la normatividad mexicana
con el objeto de combatir toda ley o acto del Estado que, siendo de apli-
cacion idéntica para las personas, produzca consecuencias nocivas o
perjudiciales para las personas en riesgo de discriminacion. Asimismo,
esta ley fij6 referentes para definir el acto discriminatorio, las conductas
tendientes a la desigualdad de trato y los grupos poblacionales que se
hallan en circunstancia de mayor riesgo a la hora de ser discriminados.

Se trata de un ordenamiento que pretende orientar la accién del
Estado para que, a partir de sus propias normas y actos de autoridad,
se abstenga de discriminar. En caso de ser afectadas por los poderes
publicos, como ya se menciond, las personas pueden utilizar la garan-
tia del juicio de amparo, acudir a las comisiones de derechos humanos
0, en caso de que sean las autoridades federales quienes discriminan,
concurrir también ante el Conapred. La ley en comento obliga al go-
bierno federal, sus dependencias y organismos, para que protejan a las
y los gobernados frente a actos discriminatorios que pudieran produ-
cirse en su propio ambito. Sin embargo, por su caracter precisamente
federal, la ley no aplica para los actos discriminatorios cometidos por
funcionarios que laboran en las entidades federativas, ni para aquellos
que se encuentran en los gobiernos municipales. Relativo a estos 2
ambitos de gobierno, ha sido necesario que cada Congreso local expi-
da sus propias leyes; a la fecha sélo 19 estados han promulgado una
norma antidiscriminatoria. En algunos casos, de tal pieza legislativa se
ha derivado la creacién de organismos especializados para velar por la
igualdad de trato en el ambito local.

Cabe destacar que la Comisién Nacional de Derechos Humanos
(cnpH), asi como los 32 organismos locales de derechos humanos, son
también competentes para atender violaciones al articulo primero, cuan-
do se trate de actos discriminatorios provenientes de la autoridad. Sin
embargo, cuando éstos se originen en la actuacién de los particulares,
ni la legislacion local ni la federal han sido dispuestas para enfrentar-
los. En efecto, hoy las conductas discriminatorias que provengan de
particulares gozan de un margen amplio de impunidad, ya que, en la
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mayoria de los casos, no pueden ser conducidas ante una autoridad
vinculante con el objeto de que ésta las prevenga o erradique. Seria,
por tanto, necesario reformar la legislacién para asegurar que las y los
ciudadanos cuenten con instrumentos a su alcance, a fin de enfrentar
no solo al poder publico, sino también a los actores privados, cuya ca-
pacidad y disposicién para discriminar da cuenta de la mayoria de las
practicas que lesionan la igualdad de trato en México.

Una solucién interesante a este respecto se halla en la legislacién,
tanto civil como penal, de la ciudad de México. Con posterioridad a
la reforma constitucional del afio 2001, la capital del pais reformo sus
ordenamientos juridicos en ambas materias: desde el Codigo Penal ti-
pificd como delito las conductas discriminatorias provenientes tanto de
funcionarios publicos como de particulares; también impuso la priva-
cién de la libertad, como pena para quien provoque o incite al odio, veje
o excluya a personas o grupos de personas en situacion vulnerable,
lo mismo a quien niegue o restrinja derechos laborales. En paralelo,
desde la materia civil se previeron sanciones econdémicas para quien
concurra en la comisién de conductas discriminatorias. Al abrir tanto
la via civil como la penal, la persona discriminada tiene, en el Distri-
to Federal, la alternativa para proceder por la ruta jurisdiccional que
mejor convenga a sus intereses.

Todavia queda por revisar si la privacion de la libertad resulta cas-
tigo adecuado para inhibir conductas discriminatorias o, por €l contra-
rio, tensa y polariza mas a la sociedad con respecto a sus respectivas
diferencias. En entrevista con Emilio Alvarez Icaza Longoria,* realizada
para los propdsitos de este reporte, se recogieron dudas fundadas sobre
la pertinencia de utilizar el derecho penal cuando de lo que se trata es 47
de construir una sociedad tolerante que, por las buenas razones, elimi-
ne los dnimos clasistas, racistas, xenéfobos, machistas y demas actitu-
des que aun prevalecen entre la poblacién mexicana. Asegura Alvarez
Icaza que meter a la carcel a una persona no es la mejor manera para
convocarla a cambiar sus valores y mapas mentales con respecto a la
discriminacién. En cambio, la via civil que puede sancionar —a partir

4 Emilio Alvarez Icaza Longoria es ex presidente de la Comision de Derechos
Humanos del Distrito Federal (cpHpF) y actual secretario ejecutivo de la Comi-
sién Interamericana de Derechos Humanos.
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de criterios como el dano moral o incluso el patrimonial— tiende a ser
mejor opcidén para cumplir con el objetivo anterior.

En la actualidad, en el ambito federal, la Unica instancia autoriza-
da para confrontar actos discriminatorios provenientes de la sociedad
—actos entre particulares— es el Conapred. A reserva de analizar un
poco mas adelante el papel jugado por esta instancia durante sus pri-
meros nueve anos de vida, cabe destacar que la fuerza de su actuacién
para combatir tales actos es poca. Las quejas recibidas en contra de
los particulares estan destinadas a atravesar por un proceso asimilado
al arbitraje, cuyas consecuencias pueden ser inciertas debido a que la
parte discriminadora tiene la opcién de decidir arbitrariamente si se
somete 0 no a esta forma restaurativa de la justicia, y luego, una vez
emitido el laudo por parte del Conapred, cabe también que la parte
acusada decida rechazar sin mas la sancién. En ese momento queda,
como consecuencia, la emisiéon de un llamado de caracter moral por
parte del Conapred que, en ocasiones —sobre todo cuando se trata de
empresas o personas interesadas en cuidar su reputaciéon— hace las
veces de elemento coercitivo. Sin embargo, para quienes la reputacion
no es tema relevante, el discurso moral termina siendo débil.

Segun la experiencia recabada por el propio Conapred, el meca-
nismo de arbitraje —que persigue los objetivos de una amigable com-
posicién— deberia sostenerse, siempre y cuando no se constituya en
la Unica solucién para resolver agravios discriminatorios entre parti-
culares. Hoy sirve, en efecto, para que, gracias a la buena voluntad
de las partes, pueda intentarse un arreglo satisfactorio. El problema
surge cuando tal circunstancia no llega a producirse; es decir, cuando
alguna de las partes se niega a someterse al arbitraje del Conapred o a
la resolucién emitida por este 6rgano. De ahi que, en el futuro, sera con-
veniente reforzar la amigable composicién, a partir de una siguiente
instancia que, como ya se propuso, podria adjudicarse a la jurisdiccién
civil. Asi, sila amigable composicién no satisface a las partes, el asun-
to tendria oportunidad para escalarse ante un juez civil cuya resolucion
si tendria caracter vinculante. Como ya se menciond, asi funciona ac-
tualmente la legislacién que rige en el Distrito Federal.

De acuerdo con la rrpED, ademas de atender las quejas y recla-
maciones mencionadas, el Conapred cuenta con otras tres misiones
importantes: coordinar las acciones de las dependencias y entidades
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del Poder Ejecutivo Federal en materia de prevencién y eliminaciéon de
los actos que discriminan; elaborar estudios y realizar investigacién, y
ofrecer cursos de capacitacién y educacién civica para las personas,
asociaciones o grupos que asi lo soliciten, en relacién con su mate-
ria de trabajo. Durante la presidencia del Consejo, ostentada tanto por
Gilberto Rincén Gallardo (2003-2008) como por Ricardo Bucio Mujica
(2009-a la fecha), una cuarta tarea se volvié también significativa para
este Consejo: participar como mandatario del Estado mexicano en las
negociaciones de tratados internacionales que incluyan temas vincu-
lados con la no discriminacién, y también ser el érgano que, desde el
gobierno federal, se encargue de dar seguimiento a las obligaciones en
materia de no discriminacién ratificadas por el Estado.

El buen empeno y los resultados convenientes que el Conapred
ha demostrado en sus pocos anos de existencia le han construido una
reputacién positiva. En la gran mayoria de las entrevistas realizadas
para la elaboracién de este reporte se recogieron opiniones muy favo-
rables a proposito de la gestién de Ricardo Bucio quien, después de la
lamentable pérdida del fundador de esta instancia —Gilberto Rincén
Gallardo— debié dar paso a la institucionalizaciéon de los programas,
los procesos y las acciones del organismo. Hoy sin duda el Conapred
es una institucion que forma parte del paisaje democratico nacional y
que, gracias a su desempeno, cuenta con una valoracién destacada en-
tre la sociedad civil, la academia y los 6rganos de poder. En los hechos,
sin rivalidad, es la institucién de referencia para combatir en México
las practicas relativas a la discriminacion.

Ahora bien, de todas las tareas encomendadas a esta institucién,
quiza la que con menor vigor se ha desempenado es la que tiene que
ver con el esfuerzo de coordinacién entre las dependencias del Ejecuti-
vo Federal a favor de la igualdad de trato. A continuacion se argumenta
la gravedad observada por esta omision: si el Conapred no es el brazo
del Estado que otorga orientacién a los poderes publicos en lo que toca
a las acciones y politicas antidiscriminatorias, la tarea referida resulta
fragmentaria y, por tanto, ineficaz.
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COMPROMISO Y FRAGMENTACION DEL EsTADO
PARA CON LA LUCHA ANTIDISCRIMINATORIA

Se ha reiterado ya en este texto el papel que el Estado, y sélo el Estado,
esté llamado a desarrollar en la lucha contra la discriminacién. No hay
cierre social que ceda en su capacidad para reproducir desigualdad si el
poder publico no garantiza los derechos de la persona y no emprende po-
liticas para mejorar las condiciones que procuran el desarrollo humano. A
este respecto, en México destacan en el pasado acciones del Estado
justamente disehadas para mejorar las condiciones de las y los mexica-
nos que padecen, por ejemplo, la pobreza extrema. Entre otros cabe, por
ejemplo, mencionar los programas miss-Coplamar, de los afios setenta
del siglo pasado, pre y Pider emprendidos durante los afios ochenta, So-
lidaridad, de principios de los noventa y Oportunidades que ha funciona-
do durante los ultimos tres lustros. Practicamente todos han tenido como
objetivo transferir recursos del gasto ptblico para disminuir la grave bre-
cha de desigualdad econémica que separa a las y los mexicanos. Este
reporte no tiene por objeto valorar la eficacia de tales programas y, sin
embargo, es imposible ignorar las evaluaciones de instancias que, como
el Coneval (2012), advierten un agravamiento en los niveles de pobreza
y desigualdad econdémica que se experimentan en México. Cabe inter-
pretar que aquellas politicas destinadas a enfrentar la exclusion, cuando
no consideran los aspectos relativos a la desigualdad de trato —porque
se circunscriben a la desigualdad econdémica—, terminan realizando una
tarea incompleta e ineficaz para combatir el cierre social.

Es en este sentido que cobra relevancia la reforma a la Carta Mag-
na donde se incorporo la clausula formal de igualdad. Con posterio-
ridad a ella se han multiplicado las piezas legislativas, asi como las
instituciones responsables de velar por los diferentes grupos discrimi-
nados. Solo en el ambito nacional destacan la Ley para la Proteccién de
los Derechos de Ninas, Nifios y Adolescentes (2000), la Ley de los De-
rechos de las Personas Adultas Mayores (2002), la Ley General de Dere-
chos Linguisticos de los Pueblos Indigenas (2003), la Ley General para
la Igualdad entre Mujeres y Hombres (2006), la Ley General de Acceso
de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia (2007), la Ley General
para la Inclusién de las Personas con Discapacidad (2011) y algunos
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apartados de la reciente Ley de Migracién (2011). A tales ordenamien-
tos debe anadirse una serie amplia de piezas legislativas que, en el
ambito de los estados y del Distrito Federal, han concurrido también
al proposito de proteger los derechos de las personas pertenecientes a
grupos en circunstancia discriminada.
Entre los organismos publicos que a nivel federal han sido creados
durante la ultima década para velar por el cumplimiento de tales normas,
vale la pena mencionar al Instituto Nacional de las Mujeres (Inmujeres),
el Instituto Nacional de las Personas Adultas Mayores (Inapam), la Co-
misién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (cp1), Centro
Nacional para la Prevencién y Control del vir/sida (ceEnsma) o el Con-
sejo Nacional para el Desarrollo y la Inclusién de las Personas con Dis-
capacidad (Conadis). También en los estados y en el ambito municipal
se reprodujo una gama extensa de instituciones y organismos respon-
sables de tareas similares. Si bien es cierto que los resultados de estos
esfuerzos varian con respecto a su cobertura, impacto territorial y el éxi-
to de las acciones y programas promovidos, también lo es que el Estado
mexicano ha crecido en su actividad para favorecer la igualdad entre
las personas, a partir de la atencién especializada sobre las poblaciones
tradicionalmente excluidas. Este fenémeno ha sido coincidente con el
proceso de consolidacién democratica vivido por la sociedad mexicana
durante el presente siglo.
Lo anterior da prueba de que, en efecto, la democracia se dota de
significado y contenido cuando ocurre, a través suyo, una expansion en
la calidad y la amplitud de los derechos. Con todo, ha de precisarse aqui
que el activismo legislativo e institucional, por si mismos, no significan
en automatico el establecimiento de un contexto incluyente, a menos 51
que los esfuerzos concurran coordinadamente a favor de la igualdad
de trato y las oportunidades econdémicas. Tanto a nivel federal como
en el ambito local, desde el sector publico y también desde el sector
lo privado, el pais cuenta hoy con innumerables acciones dirigidas a
mejorar los estandares de igualdad y buena parte de ellas toman como
punto de partida una perspectiva basada en los derechos; responden,
por tanto, a la légica contractualista antes defendida, que sin duda es
la que mejor coherencia proporcionara en el mediano y largo plazos. -
Sin embargo, también prevalecen programas y actividades que
contintian atrapados por intenciones de corte asistencial, caritativo o de
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plano clientelista. Cuando el Estado ofrece bienes publicos, que son el
resultado del esfuerzo comun, pero los presenta como si se tratara de
concesiones graciosas o meros actos voluntaristas de los funcionarios o
politicos en turno, el asistencialismo, cuando no el clientelismo, se colo-
can por encima del contractualismo. Algo similar ocurre cuando, desde
el sector privado o social, la caridad gana sobre la solidaridad y la corres-
ponsabilidad. No es que deban entenderse como negativas las acciones
derivadas de la asistencia, publica o privada; sin embargo, es preciso
reiterar que en tal &mbito se carece de la intensidad en la exigencia y
la capacidad de reclamo que se requieren para quebrar, con contunden-
cia, al cierre social. Por ello, es tesis de este reporte que sélo desde una
perspectiva general de derechos puede lograrse un esfuerzo coordinado,
coherente y articulado a favor de la tarea antidiscriminatoria.

En esta misma linea de planteamientos cabe advertir en contra
de la eventual fragmentacién que puede producirse cuando se extravia
la lucha contra la discriminacién. Es decir, que el resultado sera pobre
cuando los esfuerzos del Estado y de los particulares se diluyen para
atender separadamente los asuntos y a las poblaciones vulnerables,
sin considerar las circunstancias del conjunto. Porque el cierre social
actla de manera sistematica, la politica antidiscriminatoria requiere
de una accién de similar naturaleza y sélo una lucha basada en una
perspectiva de derechos es capaz de proporcionarla. Hace 11 anos Gil-
berto Rincéon Gallardo advirtié que el caracter disperso de las iniciati-
vas era una de las razones por las que la lucha contra la discriminacion
no habia encontrado una via que hiciera posible el consenso acerca de
la mejor manera de incorporar los esfuerzos y proyectos para trazar una
estrategia integral. Las lineas anteriores son tan validas hoy como en-
tonces. Por desgracia, los esfuerzos emprendidos por el Estado, vistos
como un todo, contintian careciendo de sistematicidad. Lo grave de
esta circunstancia es la dificultad que implica combatir formas ances-
trales de exclusion, a partir de acciones dispersas. Acaso por ello, uno
de los mayores desafios en la década por venir seré lograr una articula-
cién eficaz que, para enfrentar la fragmentacién, otorgue coherencia e
integralidad en las tareas.

A principios de la década anterior, el Conapred fue concebido pre-
cisamente como el érgano publico cuya principal tarea habria de ser
normar la actuacion del Estado mexicano en su apuesta por prevenir
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y erradicar la discriminacién. Asi quedd establecido en el articulo 17
de la rpED: el Conapred tiene como objetivo “coordinar las acciones de
las dependencias y entidades del Poder Ejecutivo Federal, en materia
de prevencién y eliminacién de la discriminacién”. A partir de ello, este
Consejo fue también mandatado para formular y promover politicas pu-
blicas para la igualdad de oportunidades y de trato a favor de las per-
sonas que padecen circunstancia discriminatoria dentro del territorio
nacional. La intencién explicita del Poder Legislativo fue que, entre las
obligaciones de esta instancia, estuviera resolver la dispersién y frag-
mentaciéon de los esfuerzos en la materia, por lo pronto, de aquellos em-
prendidos por las dependencias del Ejecutivo federal. Sin embargo, des-
de la creacién del Conapred dicho mandato ha sido letra muerta. Como
ya se anuncio, de todas las responsabilidades asignadas a esta instan-
cia por la LFPED, tal papel rector muestra poca amplitud y desarrollo.
Al menos 5 motivos fueron detectados durante la elaboracion de
tal reporte para explicar esta circunstancia: la primera razén deriva
de una falta de voluntad y de visién, por parte del Estado mexicano,
para conducir una politica integral y articulada a favor de la igualdad.
La gran mayoria de las acciones emprendidas durante la tltima déca-
da coinciden con una dindmica marcada por la necesidad de salirle
casuisticamente al paso a las presiones sociales que los distintos gru-
pos en circunstancia de vulnerabilidad han emprendido para transfor-
mar el contexto de desigualdad. Si el movimiento zapatista, surgido en
Chiapas durante los afios noventa del siglo pasado, presenté demandas
especificas relativas a la vulnerabilidad de las poblaciones indigenas,
entonces la legislatura reformo la Constitucion y se dio paso a la crea-
cién de la cor. Si los distintos grupos organizados de mujeres reclama- 54
ron la defensa de sus derechos, entonces se promovio la aprobacién de
leyes que sirvieran para ese propoésito y se cre6 el Inmujeres. Si durante
la campana presidencial del afno 2000 se exigié combatir, en términos
generales, la discriminacién, entonces se procedié a aprobar la LFPED
y surgié el Conapred. Asi, los ejemplos abundan para explicar histd-
ricamente, y caso por caso, el cauce que han mostrado las distintas
demandas democraticas relacionadas con la igualdad. Sin embargo,
a la postre, México se topa hoy con una gama amplia de instituciones -
y normas que vistas globalmente ofrecen un panorama incoherente y
fragmentado.
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La gama de leyes, instituciones y organismos surgida durante los
ultimos doce afios requiere ahora un curso definido por la racionalidad, la
eficacia y la articulacién para que realmente se logre confrontar al cierre
social mexicano. Lo anterior requeriria de un replanteamiento, desde el
mas alto nivel, donde el gabinete de politica social del Poder Ejecutivo
Federal fuese capaz de orquestar los esfuerzos dirigidos hacia la igualdad
de trato y oportunidades a través de una accion coordinada y bien prio-
rizada. Acaso sélo esa instancia seria capaz de fijar, bajo la conduccién
de la Presidencia de la Republica, responsabilidades precisas, metas, in-
dicadores, rutas de accién, programas y politicas publicas que —de ma-
nera integral— conjuren la actual dispersién y la casuistica que por ahora
caracterizan a la politica social del Estado mexicano en sus tres &mbitos
de gobierno. Dentro del gabinete de politica social, el Conapred estaria
legalmente convocado para jugar un papel destacado que hoy no tiene.

Una segunda razén por la que Conapred no ha logrado coadyuvar
en la coordinacién de las acciones entre las dependencias y entidades
del Poder Ejecutivo Federal proviene, paraddjicamente, de un impedi-
mento fijado en la propia LFPED. A diferencia de las otras piezas legisla-
tivas aprobadas a partir del afio 2000, citadas anteriormente, la ley en
materia de discriminacién no es de naturaleza general y, por tanto, la
jurisdiccion del Conapred se limita al &mbito del Poder Ejecutivo Fede-
ral. En consecuencia, el Consejo no cuenta con facultades para incidir
sobre el resto de organismos e instituciones que, como partes también
fundamentales del Estado mexicano en el ambito local, estan involu-
cradas en la construccion de un pais mas igualitario. ¢Como puede un
Consejo de caracter nacional, segiin su propia denominacién, actuar
en todo el territorio si la legislacién que lo crea es de naturaleza fede-
ral y no general? La cuestién adquiere atin mayor complejidad cuando
se constata que, a diferencia del Conapred, organismos tales como el
Inmujeres, el Inapam, el Conadis o la cbi encuentran su respectivo sus-
tento juridico en leyes generales que si son de aplicacién méas amplia
y también son superiores segun la jerarquia de las normas. Mientras
el Conapred no reciba, a partir de la legislacién correspondiente, un
estatus similar, sera dificil que el mandato entregado a este organismo
se despliegue en toda su estatura.

Un tercer motivo que explica la debilidad del Conapred en su res-
ponsabilidad para coordinar los esfuerzos mencionados es su adscrip-

o
1N

Reporte sobre la discriminacion

DR © 2012. Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion
www.conapred.org.mx



Esta obra 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://tinyurl.com/v7um8xk

cidn a la Secretaria de Gobernaciéon. De acuerdo con la LFPED, este Con-
sejo es un érgano descentralizado y sectorizado en tal dependencia. Al
origen se pensod que la instancia debia nacer, como en su dia lo hizo
la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (cNpH), radicada en la
Secretaria de Gobernaciéon. Fue sin embargo un error; con el tiempo
se ha revelado como inadecuado, para el Conapred, enfrentar desde
la dependencia responsable de la politica interior responsabilidades
que se hallan maés cerca de la politica econdémica o social. A este res-
pecto se recomendarian, para el futuro, una de dos soluciones: o bien
la ley en la materia habria de reformarse para colocar a este Consejo
como un organismo desectorizado, que igual sea capaz de coordinar
politicas discriminatorias relacionadas con la salud, la educacién, la
economia, el desarrollo social y el mundo del trabajo; o bien este orde-
namiento tendria que ser modificado para que el Consejo pase a ser un
organismo sectorizado de la Secretaria de Desarrollo Social, la cual se
encuentra naturalmente mas cercana a las preocupaciones y dinamica
del Conapred.
Una cuarta razén por la cual el Consejo ha sufrido dificultad para
desempefiar su tarea rectora es la percepcién que, por lo general, se
tiene de que esta instancia posee, por encima de cualquier otra res-
ponsabilidad, el encargo de recibir y resolver las quejas y reclamacio-
nes relacionadas con actos discriminatorios. En ocasiones llega a ca-
ricaturizarse la tarea del Consejo cuando se le exige ser una suerte de
alguacil de lo politicamente correcto que castiga a quienes profieren
expresiones discriminatorias, sobre todo si tales individuos son perso-
najes publicos connotados (ministros de culto de alta jerarquia, acto-
res, comicos, deportistas, funcionarios publicos, politicos, etcétera). 55
Sin embargo, como ya se advirtio, la tarea de recibir y procesar quejas
y reclamaciones es sélo una de las funciones que la LFPED establece
para el Conapred. Ademas, tiene sentido aqui reiterar que el alcan-
ce de las resoluciones emitidas por este Consejo, cuando se trata de
pugnas entre particulares, es limitado ya que la parte discriminadora
goza de libertad para someterse o no a la autoridad y también puede
desacatar las resoluciones del Consejo sin pagar costo alguno. Cosa
distinta ocurre cuando el acto discriminatorio proviene de funcionarios =
publicos federales; en ese caso el procedimiento de reclamacién es, en
todos sus términos, obligatorio para la parte acusada. Segun la legisla-
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cién vigente, los funcionarios estatales y municipales estan fuera de la
competencia del Consejo.

A este respecto habria de valorarse si, en efecto, lo que se quiere
es fortalecer al Conapred en su capacidad sancionadora o, como su-
cede en el Distrito Federal, esa tarea habria de dejarse en manos de
los jueces del orden civil. En una iniciativa de reformas a la LFPED, ya
aprobada por la Cdmara de Senadores, se propone facultar al Consejo
para sancionar a los particulares que discriminen a partir de “cualquier
[...] medida encaminada al resarcimiento del dafio ocasionado por la
conducta discriminatoria”. De ser también aprobada tal iniciativa en
la Camara de Diputados, el Consejo tendera a consolidarse, ya que sus
resoluciones seran vinculantes para todas las partes. El organismo re-
querira entonces desarrollar capacidades que hoy no tiene —seria ne-
cesario que desplegara oficinas al menos en todas las entidades de la
republica— ya que los actos discriminatorios mas frecuentes ocurren
justo entre particulares.

Antes de que tal cosa ocurra, no sobraria volver sobre el mode-
lo sancionador antes mencionado del Distrito Federal. Ahi los jueces
han resultado la instancia responsable para proteger los derechos de
las victimas de discriminacion, sea por la via civil, la penal o por am-
bas. Si se optara por esta misma solucién, el catdlogo de conductas
discriminatorias requeriria precisarse en los cédigos federales y lo-
cales relativos a ambas materias. En este caso, a diferencia del Con-
sejo, el Poder Judicial cuenta obviamente con presencia en todo
el territorio mexicano. En relacién con el argumento expresado anterior-
mente —en el sentido de que la discriminacién no debe castigarse con la
privacion de la libertad— acaso seria conveniente dejar esta competencia
en manos Unicamente del derecho civil. En consecuencia, la responsa-
bilidad sancionatoria del Conapred, en contra de actos discriminatorios
originados por las o los particulares, pasaria a manos de la jurisdiccion
civil. Este otro modelo colocaria al Conapred en mejor situacién para
concentrarse en el desempeno de su mandato a fin de coordinar los es-
fuerzos del Estado en lo que toca a la prevencién de los actos discrimina-
torios; tarea que, como ya se advirtid, es de la méaxima importancia para
modificar las condiciones materiales que a la fecha sostienen al cierre
social mexicano. En este mismo contexto no tendria por qué retirarse del
Conapred la facultad sancionadora cuando se trate de actos discrimina-
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torios cometidos por las autoridades publicas. Esta facultad le permitiria
reforzar su capacidad orientadora sobre los érganos y dependencias del
Poder Ejecutivo Federal.
Una quinta razén que pesa sobre la imposibilidad para el Consejo
de cumplir con su tarea coordinadora radica en que el Programa Na-
cional para Prevenir y Eliminar la Discriminacién, previsto por la LFPED,
hoy sélo es referencia obligada para el propio Conapred. En efecto, con-
tra toda légica previsible, las demas dependencias y organismos del
Poder Ejecutivo Federal no estan obligadas a cefirse por los objetivos,
metas y compromisos previstos por este documento. Asi puestas las
cosas, el Consejo queda inhabilitado para desempenar el papel rector
previsto por la Legislatura. A lo anterior habria que afnadir que hoy
este documento tampoco es referencia obligada para la formulacién
del Plan Nacional de Desarrollo que cada 6 anos elabora el Ejecutivo
Federal. Si tal circunstancia fuese modificada, las politicas antidiscri-
minatorias del Estado mexicano tendrian consecuencias transversales
sobre el conjunto de programas y acciones de gobierno, en todos los
ambitos, temas y materias que son susceptibles de mejorar los niveles
de igualdad entre las y los mexicanos.
Una vez abordado el punto anterior cabe aprovechar aqui para
presentar otras 5 recomendaciones que fortalecerian la accién del
Conapred: 1) formalizar en la ley de referencia la responsabilidad
del Conapred como instancia del Estado mexicano dedicada a dar se-
guimiento de los compromisos adquiridos a través de los distintos tra-
tados internacionales donde México es parte y que se refieran a temas
relativos al combate a la discriminacién; 2) promover un compromiso
maés decidido por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 57
asi como de la Cdmara de Diputados, para incrementar el presupuesto
operativo del Consejo; 3) extender el mandato, de 3 a b afnos, para quien
ocupe la presidencia del Consejo. Ello ayudaria a otorgar mayor conti-
nuidad a las politicas antidiscriminatorias; 4) involucrar al Senado en el
nombramiento de la presidencia del Conapred. Hoy tal nombramiento
es solo responsabilidad del Presidente de la Republica, y lo que aqui se
sugiere es que en el futuro el jefe del Ejecutivo federal proponga a la
persona idénea y el Senado ratifique, o no, tal iniciativa, y 5) como ya -
se menciono, se propone también desectorizar o resectorizar al Consejo
dentro de la Administraciéon Publica Federal.
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Una vez que se han establecido los elementos generales para ob-
servar el estado que guarda la lucha contra la discriminacion en Méxi-
co, cabe ahora presentar aqui algunos de los resultados mas relevantes
expuestos en los 11 apartados que componen el reporte de referencia.
Antes de ello, se da cuenta del método y la secuencia considerados
para la realizaciéon de los trabajos que condujeron a la elaboracién del
documento.
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RESUMEN DE RESULTADOS

Han transcurrido més de diez afos desde que la Comisién Ciudadana
de Estudios contra la Discriminacién (ccecp), encabezada por Gilberto
Rincén Gallardo, elabord el primer informe integral en la materia. Desde
entonces, las transformaciones culturales, legales e institucionales re-
lacionadas con la igualdad de trato han sido de gran calado. Sin embar-
go, los planteamientos hechos en aquel entonces muestran ya sintomas
de agotamiento. Para que la lucha contra la discriminacién contintie
siendo pieza central en la construccién de una sociedad y un Estado
mas democraticos, llegd el momento de trazar la siguiente agenda de
desafios y demandas en el combate contra el cierre social mexicano. La
lucha contra la discriminacién debe fincarse sobre la fabricacién de las
mejores condiciones materiales para que la igualdad de trato y de opor-
tunidades sea una realidad para todas las personas que se encuentran
en territorio mexicano.

A este respecto también se requiere mantener unidas a las organi-
zaciones de la sociedad civil involucradas en la defensa de los derechos
humanos, a las personas que representan a los grupos mas vulnerados,
alasylos estudiosos del tema, a las voces activistas que no renuncian a
su conviccidn igualitaria, a las y los funcionarios y representantes po-
pulares que cotidianamente pueden hacer la diferencia entre un acto
discriminatorio y otro que no lo es. Sélo una agenda comun, como la
que se construyo a principios de la década pasada, seria capaz de con-
tinuar aglutinando, de manera renovada, a todas las partes interesadas
en fracturar la estructura que sisteméaticamente desiguala en el pais.
Con estos argumentos en mente, la presidencia del Conapred, enca-
bezada por Ricardo Bucio Mujica, encargd en julio de 2011 al Centro
de Investigacién y Docencia Econdmicas (cipE) la elaboracion de este
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reporte sobre la discriminacion en México a partir de tres objetivos: 1)
valorar criticamente los avances y retrocesos que las piezas legislati-
vas, los programas, las acciones de gobierno y las politicas han aporta-
do en los tiltimos 10 anos con respecto al tema de la no discriminacion;
2) detectar y describir las situaciones, circunstancias y contextos que
producen mayor discriminaciéon en México, y 3) formular una serie de
consideraciones, criterios y recomendaciones para la proxima década
de lucha mexicana contra la discriminacién.

A diferencia del informe celebrado por la ccecp en 2001, en esta
ocasién se decidié colocar como principal foco de atencién a los pro-
cesos sistematicos, injustos y asimétricos que producen y reproducen
desigualdad de trato en la sociedad mexicana. Esto quiere decir que
no se observoé directamente el fenémeno sufrido por cada grupo en cir-
cunstancia de vulnerabilidad, sino las mecénicas que con mayor én-
fasis afectan a las personas pertenecientes a tales grupos. Estos pro-
cesos suelen estar radicados en campos especificos de la estructura
social, los cuales, por lo general, son atendidos o enfrentados a partir
de uno o varios derechos otorgados a la persona. Para los propdsitos de
este reporte, los campos seleccionados fueron aquellos relativos a la
justicia penal y civil, la salud, la alimentacién, el mundo del trabajo,
los derechos politicos, el acceso a la informacidn, la libertad de con-
ciencia, la libertad de expresion, el acceso al crédito® y la educacién. El
objetivo de este reporte es observar, a partir de tales campos, la manera
como los derechos mas importantes de la persona son disminuidos al
punto de la discriminacion.

El presente reporte considera como acto discriminatorio a todo
proceso, mecanica, contexto, institucién, discurso o norma dispuestos
injusta, asimétrica y sisteméaticamente para excluir, limitar o despojar
a las personas de su dignidad, su autonomia, sus derechos o los bienes
obtenidos por el esfuerzo comun, por motivos relacionados con uno o
varios estigmas o marcadores sociales. Seria imposible en un reporte
de esta naturaleza abarcar todos los procesos discriminatorios que tie-
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5 Sibien el acceso al crédito no tiene como correlato un derecho especifico, de
su consecucion pueden depender muchos otros derechos tales como la obten-
cion de una vivienda digna, la calidad en el consumo o la posibilidad de crear
empleo.
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nen impacto sobre las distintas poblaciones vulnerables. Sin embargo,
se lograron analizar algunos de los méas importantes —que estan vin-
culados con el incumplimiento de los principales derechos de las per-
sonas—, sea porque su ejercicio es precario, sea porque el cierre social
logra excluir de su goce a determinados sectores de la sociedad.

El método utilizado para la elaboracion de este reporte siguid cin-
co pasos. Primero se revisaron los estudios mas relevantes que, durante
la ultima década, se han producido para diagnosticar la discrimina-
cién en México. No sobra aclarar que en su mayoria estos trabajos,
sobre todo de corte académico, hacen referencia a los distintos grupos
discriminados ya que buena parte del enfoque se ha basado en tal ob-
servacién y no en las mecanicas o procesos que despertaron interés
para este ejercicio. Particular importancia para esta primera explora-
cién tuvieron las encuestas nacionales sobre discriminacién en Mé-
xico celebradas en 2005 y 2010, la primera a cargo de la Secretaria de
Desarrollo Social y la segunda a por parte del Conapred (Enadis 2005,
Enadis 2010). En este mismo contexto se hizo una revisiéon sobre las
normas nacionales e internacionales relativas a la materia investiga-
da. En un siguiente momento se procedié a realizar una serie de entre-
vistas a profundidad, practicadas a funcionarias y funcionarios publi-
cos, especialistas, académicos, activistas y otras personalidades que
han destacado por su cercania con la lucha contra la discriminacién y
la defensa de los derechos humanos.® En un tercer momento el CIDE so-
licitd un conjunto de ponencias a distintos expertos, alrededor de cada
campo seleccionado, para que sus autoras y autores determinaran
cuéles procesos debian ser observados y dieran también cuenta de las

6 Es necesario aqui agradecer a Ana Amuchastegui Herrera, Emilio Alvarez Icaza
Longoria, Salvador Beltran del Rio Madrid, Ernesto Rodriguez, Ricardo A. Bucio
Muijica, Roberto Blancarte, David Calderén, Sergio Chedraui (+), Salomoén Cher-
torivski Woldenberg, Patricia Colchero Aragonés, Enrique de la Madrid Cordero,
Diego Ernesto Diaz lturbe, Janitzio Enrique Duran Ortegdn, Mario Luis Fuentes
Alcala, Daniel Gershenson, Luis Emilio Giménez Cacho, Juan Luis Gonzalez Alcan-
tara, Fernando Sosa Pastrana, Gonzalo Hernandez Licona, Clara Jusidman Rapo-
port, Andrés Lajous, Ernesto Lépez Portillo, Anuar Luna, Mauricio Merino Huerta,
Mara Sofia Mondragdn, Lina Ornelas Nunez, Enrique Ortiz, Juan Pardinas, Juan C
Martin Pérez Garcia, Nashiely Ramirez, Francisco Javier Rangel, Jesus Rodriguez

Zepeda, Carlos Rios Espinosa, Carlos Sanchez, Miguel Székely, Regina Tamés No-

riega, Rodolfo Tuirdn Gutiérrez, Estefania Vela Barba y Rosalinda Vélez Juarez.
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mecanicas que producen discriminacién.” En un cuarto momento, las
y los autores de tales ponencias asistieron a una serie de 10 mesas
que organizo6 el Conapred para cada uno de los grupos en situacion de
vulnerabilidad, con el propésito de que ahi se expusieran y debatieran
los principales argumentos y hallazgos relativos a los distintos campos
y procesos estudiados. El material obtenido por el método aqui descrito
(estudios, piezas legislativas, ponencias, versiones estenograficas de
las entrevistas y las mesas de trabajo) permiti¢ proceder a la redaccién
de los 11 apartados que, ademas de este texto introductorio, componen
el presente reporte.

La coordinacién de los trabajos descritos estuvo a cargo de un gru-
po de investigadores e investigadoras bajo la responsabilidad del cipE.
Durante poco més de un afo este equipo de personas dedico tiempo
y concentracion para aproximarse, con la mirada antidiscriminatoria,
a los campos seleccionados, dentro de los cuales ocurre preponderan-
temente la desigualdad de trato en nuestro pais. Gracias a ello fue po-
sible determinar algunos de los procesos y mecanicas que deben ser
enfrentados en el futuro, si lo que se quiere es robustecer la democra-
cia, los derechos y el desarrollo humano. Este ejercicio permitié, como
era objetivo del reporte, fijar algunas de las prioridades de la futura
agenda por la igualdad de trato y oportunidades que México se merece.
Una vez explicado el trayecto seguido para la celebracion del presente
documento, se procede ahora a exponer algunos de los resultados mas
notables de la investigacién.

o))
N

7 A este respecto cabe hacer aqui el agradecimiento a Rosio Arroyo, Carlos
Acevedo, Ledn Bendesky, Graciela Bensunsan, Lorenzo Cdérdova Vianello, Da-
vid Gémez Alvarez, Mdnica Gonzalez Contrd, Anibal Gutiérrez, Sandra Loren-
zano, Ciro Murayama, Lina Ornelas Nufez, Catalina Pérez Correa, Jacqueline
Peschard, Antonio Purdn, Jesus Rodriguez Zepeda, Mario Ramon Silva y Paula
Sofia Vazquez por su disposicidon, conocimiento y entrega para la celebraciéon
de estas ponencias.
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DISCRIMINACION EN LA JUSTICIA PENAL MEXICANA

Uno de los campos en los que con mayor persistencia se excluye y discri-
mina en México es el que se refiere a la justicia penal. Los ordenamien-
tos juridicos nacionales e internacionales no han dado todavia pruebas
de eficacia para derribar €l cierre social que hoy permite a unos cuantos
beneficiarse de los derechos y las garantias procesales, y al resto de las
personas ser victimas de una magquinaria lastrada por los prejuicios, los
estereotipos, el abuso de autoridad, la lentitud y la corrupcién. No hay
Estado de Derecho que pueda ser considerado como democratico cuando
se brindan privilegios en funcién de la posicién social, la riqueza, el color
de la piel, el sexo y los deméas marcadores que, en este campo Como en
tantos otros, juegan contra la mayoria de las personas. El volumen de este
reporte, referido a la discriminacién en la justicia penal mexicana, esta
dedicado a revisar aquellas mecénicas y procesos que mantienen intoca-
do dicho cierre social. Se comienza revisando la percepcién que la pobla-
cién mexicana sostiene a propésito de la procuracion y la administracion
de la justicia, asi como los valores que imperan a propésito del ejercicio de
los derechos. También se ponderan las actitudes generales que el miedo
hacia la inseguridad ha impuesto sobre el tejido social mexicano.
Practicamente todos los estudios de opinién analizados demues-
tran que, entre las y los mexicanos se desconfia de la justicia penal
porque se asume que el nivel de ingreso de la persona es clave para
obtener satisfaccion. También se insiste en la ineficiencia y corrupcién
que laceran el proceso penal, desde el tramo que corresponde a los
aparatos policiales hasta el que tiene que ver con el sistema de readap-
tacion social, pasando por el rol jugado por los ministerios publicos y
por los juzgados responsables de esta materia. La policia es percibida
como una instancia que suele abusar de su autoridad, ya que por razo-
nes de corrupcién o por mapas culturales y prejuicios sociales, termina
aprehendiendo a quienes son maés vulnerables y no a los verdaderos
delincuentes. En revancha, este cuerpo del Estado da elementos para
corroborar la hipdtesis: el bajisimo lugar que ocupan las y los policias
mexicanos en la escala de aprecio de la sociedad y €l alto riesgo que, a
la vez, representa su actividad, hacen que la policia tenga en su cédigo
de actuacién poca sensibilidad para respetar los derechos de las victi-
mas y también de las personas investigadas por la comisién de delitos.
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El caso del Ministerio Publico (MP) no es distinto. Esta institucion
tiende a responder casi siempre a partir de criterios politicos en lugar
de convertirse en el instrumento ciudadano para la obtencién de justi-
cia en el A&mbito penal. Nuevamente aqui los prejuicios y estigmas jue-
gan un papel predominante en la conduccién de las responsabilidades
ministeriales. Tales vicios hacen poco factible que el mp funcione como
mecanismo de control sobre los abusos de autoridad cometidos por la
policia. Destaca igualmente como problematica la cuota de averigua-
ciones previas que las procuradurias suelen imponer sobre esta instan-
cia a la hora de premiar o castigar a sus funcionarios. Asi las cosas, el
valor de un buen ministerio puiiblico no esta en la calidad de su trabajo
sino en el nimero de personas que conduce ante el juzgador.

Con respecto al ambito jurisdiccional se observa insuficiente vo-
luntad de las y los juzgadores para interpretar los expedientes bajo su
responsabilidad a partir de los principios constitucionales y los derechos
que los instrumentos internacionales otorgan a las personas. Una marca-
da preferencia por la interpretacién “legalista”, de estandares minimos,
tiende a anular los derechos y garantias. Cierto es que la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién (scin) se ha convertido en un verdadero tribunal
constitucional que, caso por caso, va resolviendo a partir de una pers-
pectiva de derechos, pero lejos se halla todavia el conjunto del sistema
—los juzgados federales y locales— de compartir la misma visién. Los casos
que sirven para ilustrar esta afirmacién abundan: Campo Algodonero, en
Ciudad Juarez; San Salvador Atenco, en el Estado de México; Teresa, Ja-
cinta y Alberta, en Querétaro; las desapariciones forzadas producto del
combate al crimen organizado; los secuestros irresueltos, en fin, tanto las
victimas como las personas sujetas a proceso penal, todas terminan sien-
do tratadas con discriminacién por las distintas autoridades responsables
del proceso. A lo anterior se suma la enorme debilidad de la defensoria de
oficio que, por carencia de recursos econdémicos y humanos, no esté ju-
gando un papel igualador sino lo contrario. Y, para cerrar el circulo de la
exclusion, estan las cérceles que, por su sobrepoblacién y también por el
control que algunos grupos criminales ostentan sobre su gerencia, termi-
nan siendo maquinas pedagdégicas para que quienes ingresan a ellas no
puedan nunca mas escaparse de la marginacién y la ilegalidad.

En este volumen del reporte, particular interés se presté a la si-
tuacion que enfrentan las mujeres y los jovenes que, sea del lado de la
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victima o de la persona procesada, son en exceso vulnerables frente al
sistema. Resulta alarmante que los juzgados suelan imponer penas 25
por ciento mas graves para las mujeres, cuando se compara con las
sentencias que afectan a los varones. También es necesario llamar la
atencién sobre la manera como las policias, los ministerios publicos
y los juzgados revictimizan a las mujeres que sufren violacién, estu-
pro, secuestro u homicidio. Nuevamente aqui los prejuicios se imponen
para justificar la negligencia de la autoridad cuando a la mujer y a su
familia se les culpabiliza por la tragedia sufrida.
En el tema de los jovenes varones llama la atenciéon que las carce-
les estén pobladas por personas de escasos recursos, cuya edad oscila
entre los 18 y los 35 afios, y que padecen bajos niveles de educacién.
Maés alla de la percepcién social que sobre ellos se tenga, es claro que
se trata de un segmento poblacional particularmente vulnerable frente
al abuso de autoridad. Cuando la policia debe cumplir su cuota de con-
signaciones, al parecer son los jovenes quienes mejor se prestan para
que los agentes del orden demuestren eficacia antes sus superiores. A
este respecto, el cierre social mexicano esta funcionando para margi-
nar a los que, perteneciendo a las generaciones mas jéovenes, no cuen-
tan con derechos ni instrumentos eficaces para su defensa. Mientras
tanto, muchos criminales gozan de privilegio y libertad.
Por la evidencia recabada es posible afirmar que otra poblacion
vulnerable, sobre todo ante la policia y el Mp, son los homosexuales,
las lesbianas y, particularmente, quienes ostentan una identidad tran-
sexual, travesti o transgénero. Las historias de maltrato, vejacién e in-
dignidad que estasy estos mexicanos sufren frente al aparato de justicia
penal son alarmantes. Ocurre asi cuando se les detiene en las calles, 65
cuando se les toma testimonio ante el Mp 0 cuando son condenados a
cumplir una sentencia dentro de las prisiones. Las victimas del delito
que comparten iguales caracteristicas no estan exentas de esta actitud
deplorable por parte de la autoridad. Aun siendo sujeto afectado, estas
personas son tratadas con sospecha o, peor atin, como culpables del
delito que en su contra se cometio. Otra poblacién que, en los cen-
tros de readaptacién social, no cuenta con condiciones minimas para
su existencia son las personas con discapacidad. La informacién referi-
da en este volumen advierte sobre la negligencia con que la autoridad
ha actuado a la hora de equipar las cérceles mexicanas.
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El texto termina con una serie de reflexiones a propésito del para-
digma por venir en materia de justicia penal, expectativa que se finca
en las reformas que, en los temas de derechos humanos y amparo, ha
celebrado recientemente la Legislatura Federal, y también, como ya se
menciond, la transformacién de la sciN que en los Gltimos anos viene
apostando por una visién garantista de los derechos consagrados por
la Constitucién mexicana.

DISCRIMINACION EN EL DERECHO CIVIL MEXICANO

Un volumen de este reporte es dedicado a observar las mecénicas o
procesos discriminatorios que concurren en el campo del derecho civil
mexicano. Los temas aqui abordados se refieren al derecho al nombre,
la capacidad juridica, los derechos de la familia y el matrimonio, el
divorcio, la violencia intrafamiliar, la patria potestad, la guarda y cus-
todia de las y los menores de edad y la adopcién. También se realizd
una breve observacion acerca del funcionamiento de la justicia civil.
Lamentablemente, por la extension del tema, no fue posible ofrecer un
diagnéstico adecuado a propésito de temas relativos a los contratos,
las sucesiones y los juicios de caracter mercantil. Queda para futuras
investigaciones el tratamiento de tales coordenadas que, sin duda,
implican también barreras importantes para la igualdad de trato en
Meéxico.

En lo que toca al derecho al nombre destaca el rigido formalismo
persistente en las oficinas del Registro Civil que, entre otras conse-
cuencias, hace que las personas dificilmente puedan portar nombres
de procedencia indigena, padezcan complicaciones para corregir su
acta de nacimiento o para modificar el nombre —salvaguardando los
derechos relativos a la intimidad y la privacidad— por razones de cam-
bio en la identidad sexo genérica. Aqui también se hace referencia a
los costes que, para ciertos segmentos de la poblacién, se hacen pro-
hibitivos cuando las oficinas del Registro Civil se hallan lejos del lugar
de residencia, o cuando las copias del acta de nacimiento implican una
erogacién injusta. De acuerdo con la investigacion realizada, atin sub-
siste en el pais un grupo de aproximadamente 7 millones de mexicanas
y mexicanos que no cuentan con acta de nacimiento, lo cual redunda
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en la imposibilidad material de acceder a muchos de los derechos que
la Constitucién y las leyes prevén. Particular vulnerabilidad a este res-
pecto padecen las personas adultas mayores, asi como las y los nifios
de las zonas rurales y las comunidades indigenas.

Otro tema central del dmbito civil es la capacidad juridica; un
atributo también de la personalidad que habilita para ejercer otros de-
rechos. A este respecto el reporte invita a repensar los mecanismos
que restringen esta prerrogativa. Cada persona tiene caracteristicas
propias y, por tanto, la interpretacién de la norma impuesta por las y
los juzgadores no debe obviar las diferencias. El Estado y la sociedad
necesitan saber acompafar a cada quien segun su propia realidad en
vez de imponer sobre las personas medidas generales que pueden ter-
minar siendo arbitrarias para cada caso particular. Sobre este aspecto
tiene sentido asegurar los derechos de la persona vulnerable cuando se
procede al juicio de interdiccién.

Durante los tiempos recientes, la familia es una de las institucio-
nes que mayor cambio ha experimentado. En el presente es inadecua-
do considerar la existencia de un solo tipo de familia y también asumir
que los roles dentro de ella son inamovibles. A este respecto el derecho
civil ha tenido que reformarse con el objeto de proteger a las y los in-
tegrantes de los distintos tipos de familia, particularmente cuando se
trata del interés superior del nifio o la nina y también de las mujeres,
personas que tradicionalmente han padecido asimetria y discrimina-
cién dentro y fuera del seno familiar. Los datos analizados en este re-
porte dan cuenta de la vasta diversidad que hoy predomina en México
a propodsito de los distintos tipos de familia. En consonancia, se confir-
ma como hecho afortunado que ni la Constitucién ni la mayoria de las
leyes civiles del pais intenten otorgar una definicion rigida de familia.
Con todo, resulta digno de subrayar que entidades como Baja Califor-
nia Sur confirmen visiones conservadoras cuando pretenden entender
a la institucién familiar como la uniéon de un hombre y una mujer y
consideren como razén principal de ésta el animo de procrear.

Un argumento principal de este reporte advierte sobre el error
de volver sinénimos al matrimonio y la institucién familiar. El prime-
1o es la unién entre dos personas, la segunda puede implicar a mas
seres humanos. El matrimonio puede disolverse a través de un juicio
de divorcio, la familia no. Cuando las autoridades o las leyes confun-
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den tales hechos tienden a imponer soluciones que lastiman a todas
las partes. También la institucién matrimonial se ha transformado en
Meéxico. Hoy las personas se estan casando mas tarde, también se ha
incrementado la tasa de divorcio y, gracias a las reformas recientes en
la materia —ocurridas en el Distrito Federal- el matrimonio no es mas
la unién entre un hombre y una mujer sino llanamente entre dos per-
sonas; dicho asi, sin adjetivos. Particular preocupacién despierta, sin
embargo, que en el resto de la Republica Mexicana, a excepcion del
estado de Coahuila, las parejas formales integradas por dos personas
del mismo sexo padezcan una disminucién de sus derechos. Lo mismo
ocurre cuando instituciones que proporcionan servicios, sobre todo de
salud —tales como el mvss o el 1sssTE— continlien negandose a garantizar
derechos so pretexto de que la legislacién que rige su actuacion sélo
prevé la existencia de matrimonios o concubinatos entre un hombre y
una mujer. En este volumen se hace por tanto un llamado para que el
Congreso de la Unién conjure la desigualdad de trato que todavia vive
a este respecto la comunidad LGBTTTI.

En materia de filiacién se insiste sobre el interés superior de las
y los menores de edad y éste se observa a proposito de la manera como
los juzgados civiles estédn entregando la patria potestad, la guarda y la
custodia —con posterioridad a la disolucién del vinculo matrimonial.
Aqui se argumenta que, con mas frecuencia de lo que seria deseable,
tales decisiones se toman a partir de prejuicios o estigmas sobre lo que
se supone que la madre o el padre deben proveer para las y los meno-
res de edad. Con equivoco se asume que el padre tiene sobre todo la
funcién de proporcionar sustento econémico y que a la madre le corres-
ponde el sustento emocional. Una mejor igualacién de las condiciones
para el desarrollo de las y los menores de edad significaria en adelante
que cada familia logre encontrar un equilibrio para que ambos, padre
y madre, aporten para sus hijas e hijos en funcién de sus capacidades,
talentos y disposicion. Todo ello, desde luego, sin que las responsabili-
dades concomitantes a la maternidad o la paternidad sean exentadas.

Uno de los temas que merece atencién urgente, de acuerdo con
el apartado referido, es el de la adopcién. La informacién con que se
cuenta permite afirmar que la institucionalidad mexicana, tanto pu-
blica como privada, ha sido negligente a la hora de proteger a las y los
menores de edad adoptados. Por principio se advierte la urgencia de in-
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corporar la adopcién plena como figura dominante, y dejar la adopcién
simple como tipo excepcional. Por otra parte se conmina al Estado para
que reforme las normas y los procedimientos que hoy dejan en situacién
de indefensién a miles de menores de edad adoptados que, por limitantes
burocraticas o por indolencia, sufren de discriminacién. También se ad-
vierte la necesidad de contar con mejores mecanismos de seguimiento,
por parte de la autoridad, para que la integracién de las y los menores
de edad adoptados procure su mayor bienestar. En esta misma hebra de
razonamientos se insta a eliminar aquellos requisitos injustos que dis-
criminan a las personas cuyo deseo es adoptar, particularmente a quie-
nes tienen una orientacion distinta a la heterosexual, o a quienes no se
encuentran casadas. La felicidad del nifio o nifia adoptada depende de
otras variables —como la solvencia econdmica, la estabilidad emocional,
la madurez de las y los adoptantes— que tanto las autoridades como los
jueces deben priorizar. Los condicionamientos injustificados y los prejui-
cios infundados no deben pesar en el proceso de adopcion.

DISCRIMINACION Y DERECHO A LA SALUD

Otro apartado de este reporte esta dedicado al campo de la discrimina-

cién frente al derecho a la salud. La premisa de partida advierte que no

hay gasto que iguale en depredacién econémica al que se hace para

curarse o para sanar a un pariente, ni catastrofe patrimonial més pre-

decible que la provocada por la ausencia de un sistema publico eficaz

de seguridad social. Se reconoce que el Estado mexicano ha dado un

paso importantisimo para extender los servicios de salud, sobre todo 69
a partir de la creacién del Seguro Popular. Sin embargo, se advierte
todavia una fragmentacién y una desarticulaciéon entre los distintos
sistemas que atienden la salud que, en los hechos, prolongan la des-
igualdad. Mientras la falta de coordinacion prevalezca, de poco servira
el incremento en el gasto publico sobre este rubro. De un lado se ob-
servan los sistemas que proporcionan servicios en el ambito nacional
(nviss, 18sSTE, Issfam, Pemex, Seguro Popular) y del otro una amplia gama
de instituciones del &mbito local. Nada tendria de grave esta circuns- -
tancia si no es porque las prestaciones que ofrecen las distintas instan-

cias varian significativamente en cobertura y calidad y, por tanto, tal
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fragmentacion provoca un ejercicio diferenciado del derecho a la salud.
Contra esta desarticulacion se requeriria mayor coherencia y ésta soélo
puede lograrse si se impone el objetivo de la igualdad de trato. Al mis-
mo tiempo se sugiere impulsar una politica focalizada de atencién a los
grupos tradicionalmente mas discriminados, ya que, en dependencia
de si se es mujer, se es joven, se es persona con discapacidad, si se es
transexual o persona adulta mayor, y toda la gama de marcadores so-
ciales antes mencionados, la salud es un bien que en México todavia
se obtiene de manera asimétrica e injusta.

El apartado respectivo toma en consideraciéon las transiciones
demogréficas y epidemiolégicas por las que esta atravesando México.
Ambos hechos tienen derivaciones que no han sido suficientemente
consideradas para prevenir un futuro contexto discriminatorio. Por un
lado, la transicién demografica anuncia un crecimiento de la pobla-
cién joven que, a la hora actual, por hallarse mayoritariamente sin la
posesién de un empleo formal, se encuentra en circunstancias inde-
seables de vulnerabilidad en materia de salud. También se incorpora la
preocupacion que significaré en las décadas por venir la desproteccion
de un numero creciente de personas adultas mayores, quienes estaran
arrojados a una circunstancia precaria si el sistema de salud publica
no ofrece una amplia gama de protecciones, sobre todo en lo que toca
a los riesgos que implican los gastos catastroficos.

Por otro lado, debe atenderse la transicion epidemiolégica ya que
las enfermedades del futuro seran muy distintas a las del presente, y
ello implica una adaptacién acelerada de los servicios de salud. Cabe
destacar que la politica de prevencion se convertira en un instrumento
tanto o mas importante que la politica de atencién. La transicién epi-
demioldgica esté dejando atras a las enfermedades infectocontagiosas
como la diarrea, la enteritis, la neumonia o la influenza, para colocar
en su lugar a las enfermedades no transmisibles como la diabetes, las
isquemias del corazén, los padecimientos cardiovasculares o la cirro-
sis. Esto requerira una mayor especializacién, cabe insistir, en la pre-
vencion dirigida a grupos poblacionales especificos; lo mismo derivara
sobre el terreno de la atencién y los tratamientos, que ciertamente pue-
den implicar mayores gastos. Solo un sistema coherente y bien orga-
nizado —con capacidad de planear y adaptarse en el mediano y largo
plazos— podré asegurar un trato igualitario para las y los mexicanos.
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En referencia a las mujeres se presenta como preocupacion que
las instituciones de seguridad social, a excepcién del Seguro Popular,
contintden brindando servicios a través de la participacién formal, di-
recta o indirecta, en el mercado laboral. Si la mujer no cuenta con un
empleo del que derive, por ejemplo, la inscripcién al Seguro Social o si
no cuenta con un familiar que la incluya como derechohabiente, ella
quedard marginada de los servicios de calidad que tales instituciones
brindan. De este andlisis surge una de las principales propuestas in-
cluidas en este apartado: para asegurar el derecho a la salud, su ejer-
cicio debe desvincularse del empleo. En el caso de las mujeres y los
jovenes el argumento merece mayor urgencia ya que ambos grupos
poblacionales, en proporciones elevadas, se encuentran ocupados den-
tro del llamado sector informal. Dado que el Seguro Popular no ofrece la
misma proteccion, en calidad y cobertura, no puede esperarse que ese
otro sistema resuelva satisfactoriamente la necesidad aqui planteada.

Acerca también de las mujeres, se muestra durante la Gltima dé-
cada un avance importante en materia de salud reproductiva. Sin em-
bargo, destaca el crecimiento de embarazos no deseados entre jovenes
adolescentes que no halla correlato con el avance referido. Un mayor
esfuerzo habria de emprenderse para que las mujeres de entre 14 y 19
anos aseguren condiciones de inclusién digna y satisfactoria gracias al
desempefio que las politicas de salud reproductiva tengan en los afos
por venir. Otro tema cercano al fendmeno de la fragmentacién en el
sistema de salud se refiere a la legislacién diferenciada que se expresa
en el pais a propdsito de la interrupcion voluntaria del embarazo. Mien-
tras las mujeres que estan en el Distrito Federal tienen garantizado su
derecho a la salud reproductiva desde una dimensién amplia, en otras /1
entidades se han endurecido las penas en contra de la autonomia de
las mujeres para decidir con dignidad sobre su propio cuerpo. Cierto es
que entre la poblacién que habita fuera de la ciudad capital sobrevive
un rechazo mayoritario hacia el aborto, pero también lo es que esa mis-
ma poblacién se halla en desacuerdo con que se castigue con privacion
de la libertad a las mujeres que abortan.

Con respecto a la poblacién indigena sobresale la exclusion im-
puesta por el servicio de salud cuando el acceso a los centros hospitala- =
rios se encuentra limitado. Las distancias y la insuficiente infraestructu-
ra, asi como las limitaciones de personal especializado, colocan todavia
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a comunidades enteras en situacién discriminada. La insatisfactoria
cobertura de los sistemas de salud se suma a este resultado indeseable;
por ejemplo, la proporcién de nifias o nifos menores a tres afios pertene-
cientes a un grupo indigena que cuenta con derechohabiencia alcanza
sblo a 42.5 por ciento de esta poblacion. Cabe destacar que méas de una
tercera parte de las y los indigenas ya es atendida por el Seguro Popular;
por el contrario, poco méas de 37 por ciento de las y los nifios indigenas
mexicanos se encuentran peligrosamente desprotegidos.

También la poblacién LGBITTI enfrenta actitudes discriminatorias
graves dentro del sistema de salud. Ni el mss ni el 18ssTE han modifi-
cado sus normas para incluir como derechohabientes a las parejas de
sus trabajadores afiliados si éstas son del mismo sexo. A lo anterior
se suma el hecho probado de que el personal médico llega a expresar
tratos discriminatorios argumentando razones supuestamente morales
o médicas, tales como que esta poblacion puede estar afectada con
enfermedades infectocontagiosas. Mas grave es la expresién de tratos
homofébicos dentro de los servicios publicos de salud.

En el caso de las personas migrantes dentro del territorio nacio-
nal cabe destacar que no existe previsién por parte del Estado mexi-
cano para que su derecho a la salud pueda ejercerse. Se presupone
equivocadamente que el estatus migratorio es impedimento definitivo
para poder concurrir al Seguro Popular o a cualquiera de los otros sis-
temas. Por tanto, las y los migrantes estan librados a los servicios que
la asistencia publica o privada pueda ofrecerles. Ello contraviene tan-
to los tratados internacionales como los principios constitucionales
que norman en México el ejercicio del derecho a la salud.

Las personas con discapacidad, segtn la Encuesta nacional sobre
discriminacién en México (Enadis 2010), afirman recibir un trato discri-
minatorio en las instituciones de salud publica. Nuevamente aqui, el
estatus laboral afecta a esta poblacién que, como las mujeres y los jo-
venes, mayoritariamente encuentra trabajo en el sector informal y, por
tanto, dificilmente se vuelve derechohabiente de los sistemas que ofre-
cen mejor calidad en el servicio. En relacién también con este sector
de la poblacién sobresale la reciente publicacion del reporte dedicado
a la segregacion y el abuso de nifias, nifios y personas adultas con dis-
capacidad realizado por Disability Rights International y la Comisién
Mexicana de Defensa y Promocién de los Derechos Humanos. Ahi se
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evidencio la sistematica violacién de los derechos de las personas con
discapacidad en diversas instituciones. De acuerdo con la evaluacion
celebrada, sélo 2.5 por ciento de quienes padecen un trastorno mental
severo reciben una atencion satisfactoria en las instituciones publicas
de salud.

DISCRIMINACION Y DERECHO A LA ALIMENTACION

Un apartado mas de este reporte estd dedicado a la discriminacién que

se produce frente al derecho a la alimentacion. El andlisis parte de la

premisa que sostiene que una persona debe poder hacerse de ciertos

bienes y servicios bésicos de subsistencia como precondicién para ac-

ceder al goce pleno de otros derechos. Se trata de una causa vital para

que, con independencia de los gustos, la cultura, el sexo, la edad, la

raza, la condicién social, la identidad, el lugar donde vive o el estado

fisico, la religién o las preferencias sexuales, la persona sea capaz de

desarrollar con dignidad su propio plan de vida. La primera barrera del

cierre social que excluye en el ejercicio del derecho a la alimentacién

es la desigualdad econdmica que, a la postre, se convierte en pobreza

alimentaria. Lamentablemente las politicas publicas que han inclui-

do transferencias para mejorar el ingreso corriente de las familias y

personas, muestran variaciones en el tiempo pero al momento actual

los resultados relativos a la disminucién de la desigualdad econémica

y también a proposito de la reduccién de los niveles de pobreza son

magros. La crisis alimentaria y econémica mundial de 2008 y 2009 am-

pliaron tales brechas y devolvieron a un segmento importante de la /3
poblacién mexicana a vivir en la pobreza extrema. A esta circunstancia
se afiade que tales politicas no han logrado impactar en el mejoramien-
to de la produccién que las poblaciones mas pobres realizan para el
autoconsumo. Ingreso escaso sumado a la imposibilidad de procurarse
alimentos por otras vias, terminan siendo variables que afectan el nivel
nutrimental de los grupos més vulnerables.

Luego, la desigualdad en el ingreso impacta sobre la canasta ba-
sica a la que tiene acceso quien se encuentra excluido del derecho a
la alimentacién. Las Encuestas nacionales de ingresos y gastos de los
hogares (EnicH), realizadas por el INEGI, muestran que el consumo de

DR © 2012. Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion
www.conapred.org.mx



Esta obra 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://tinyurl.com/v7um8xk

carbohidratos, calorias y grasas es significativamente maés elevado en
los deciles mas pobres y, en el mismo sentido, que las proteinas con-
sumidas por esta misma poblacién presentan un rango muy inferior si
se compara con el consumo de los deciles mas elevados. De su lado,
Coneval (2012) acusa un comportamiento mas agudo del mismo sinto-
ma entre las poblaciones indigenas. Mientras la frecuencia con que la
poblacién no indigena consume frutas, verduras, lacteos, pescados o
mariscos es razonablemente buena, en el caso de la poblacién indige-
na los indicadores disminuyen a niveles inadecuados.

Una segunda barrera de entrada al acceso de productos nutrimen-
tales es la precaria infraestructura que prevalece en las comunidades
rurales mas alejadas. Las caracteristicas orograficas del pais merecen
un mejor sistema de abasto que no imponga costos elevados —ocasio-
nados por el precio del transporte de alimentos— para las poblaciones
de escasos recursos. Sin embargo, entidades como Guerrero, Chiapas,
Qaxaca, Veracruz o Puebla contintian exhibiendo un amplio déficit en
caminos y carreteras. Este hecho condena obviamente a sus pobla-
ciones que ciertamente tienen un componente fuerte de personas in-
digenas. Con datos del Coneval (2012) se argumenta que los mayores
niveles de desnutricién se exhiben en las comunidades cuya poblacién
es menor a b mil habitantes, las cuales coincidentemente muestran ca-
rencias graves con respecto a las vias de comunicacion. A tales comu-
nidades acuden principalmente a distribuir alimentos aquellas compa-
nias que venden productos con alto contenido caldrico (carbohidratos
y refrescos). Lo pueden hacer asi por que son las Uinicas que cuentan
con una fuerza de venta suficiente como para abaratar los costes del
transporte. En consecuencia, los pocos recursos propios, o los que se
reciben gracias a las transferencias del gobierno, terminan siendo utili-
zados para adquirir productos que contienen menor valor nutrimental.

~
N

Una tercera barrera del mismo cierre social es la que se refiere a
la concentraciéon de ciertos mercados donde sélo pocos agentes parti-
cipan en la provision de bienes y servicios. En efecto, la competencia
en los mercados del maiz, refrescos, jugos, agua, medicamentos, leche,
carne procesada, pollo o huevo, suele ser de naturaleza oligopdlica.
Carlos Elizondo (2011), investigador del cipg, advierte que esta circuns-
tancia contribuye a elevar el costo de la alimentacién, sobre todo entre
las poblaciones mas pobres del pais.
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Tradicionalmente son las mujeres quienes han padecido mayor
exclusion frente al acceso de los nutrientes. Es asi, en parte, por la tra-
dicién cultural que quiere ofrecer los mejores alimentos al varén y tam-
bién porque los ingresos con los que cuentan las mujeres, sobre todo
aquellas que se encuentran solas (madres solteras, adultas mayores,
viudas), tienden a ser menores. A lo anterior se anade que las mujeres
han permanecido marginadas en la posesion de los medios de produc-
cién —capital y tierra— y, por tanto, resulta doblemente dificil para ellas
procurarse una circunstancia de autonomia alimentaria. Este hecho
provoca ademas una situacién asimétrica de poder frente a los varones
de cada familia.

Ya antes se advirtié que las poblaciones mayormente marginadas
frente al derecho a una nutriciéon saludable son las indigenas. Ello tie-
ne que ver con el alejamiento, secularmente impuesto, de los centros
de produccién y distribuciéon de alimentos, y también por la dificultad
que para este sector implica sostener una produccion suficiente y auto-
noma de los bienes que se requieren. Sin embargo, una paradoja salta a
la vista: {por qué las entidades mexicanas que exhiben mayor biodiver-
sidad, tales como Chiapas, Guerrero, Puebla y Oaxaca, son las mismas
que padecen los niveles més bajos de nutricidon? La respuesta a esta in-
terrogante merece la mayor atencién y encuentra parte de su respuesta
en la tenencia de la tierra, la falta de acceso al sistema de justicia y los
bajos niveles de educacién. Por Glltimo, la creciente desproteccién fami-
liar hacia las personas adultas mayores y la ausencia de un sistema de
procuracién mas digna para estas personas dan cuenta también del dé-
ficit en nutricién caldrica y de los indicadores elevados de anemia que
padecen las personas cuando en México se pasa de los 60 afios de edad. 75

DISCRIMINACION EN EL MUNDO DEL TRABAJO

Un apartado de este reporte esta dedicado al tema de la discriminacién
en el mundo del trabajo. El andlisis a este respecto se hace a partir de
la conviccion de que el Estado tiene responsabilidades importantes a
propdsito de las condiciones que las y los trabajadores sostienen para
desarrollarse en el empleo. Asi lo dicta el articulo 123 de la Constitu-
cién y los derechos garantizados por diversos tratados internacionales,
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de los que el Estado mexicano forma parte. Dos son los ejes a partir de
los cuales se celebra el andlisis en la materia. En primer lugar se abor-
da la frontera que separa, de un lado a las personas que laboran en
el sector formal, y que por ello cuentan con una gama de potestades
aseguradas, y, por el otro, aquellas personas que se encuentran en la
informalidad y que, por tanto, ostentan un empleo precario en dere-
chos y garantias. Lo grave de la situacion es que al menos 6 de cada
10 trabajadores mexicanos se hallan en la segunda circunstancia. Si se
observa con atencién, puede constatarse que dentro de la informalidad
laboral predomina la presencia de las mujeres, los jovenes, las personas
con discapacidad, las y los adultos mayores, la personas de la comu-
nidad rGBTTTI ¥ las y los migrantes. En otras palabras, el cierre social
que deja fuera de los empleos bien pagados y los derechos bien prote-
gidos, es terreno propicio para profundizar la discriminacién de las po-
blaciones tradicionalmente vulnerables. Este es uno de los elementos
que mas puntualmente promueven la persistencia de la desigualdad
de trato en México.

Por otra parte, el volumen dedicado al mundo del trabajo explora
el déficit democréatico imperante en la representacién laboral mexica-
na que, so pretexto de la autonomia sindical, anula o menoscaba los
derechos de las poblaciones mencionadas. El derecho a organizarse de
las y los trabajadores es uno que en México da prioridad a los varones 'y
deja marginadas a las mujeres. Por tanto, en la negociacién contractual
es dificil que las trabajadoras obtengan mejores salarios y condiciones.
Un ejemplo doloroso de esta circunstancia es la honda desproteccion
en la que se encuentran las mujeres trabajadoras de la maquila que se
halla instalada, sobre todo, en la franja fronteriza del norte del pais. El
otro aspecto, también vinculado con el déficit democratico en el mundo
laboral, se relaciona con la administracién de la justicia en este campo.
La ausencia de juzgados de pleno derecho encargados de garantizar
las potestades para las y los trabajadores, y la pervivencia del modelo
tripartita en las juntas de conciliacién y arbitraje —instancias depen-
dientes de los poderes ejecutivos, federal y locales— hacen que el bene-
ficio de la ley raramente recaiga sobre los segmentos estructuralmente
mas vulnerables de la sociedad. Ejemplo de lo anterior es la indefensién
que las mujeres tienen ante las juntas cuando denuncian hostigamien-
to o0 acoso sexual. Lo mismo ocurre cuando se denuncia la exigencia
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de pruebas de embarazo o se les despide injustificadamente por estar
embarazadas. En efecto, el déficit de representacién y la aplicacion
sesgada de las leyes en materia laboral constituyen un terreno fértil
para la desigualdad y, por tanto, contribuyen a asegurar la continuidad
del cierre social. Un sector particularmente desprotegido en México
es el de las trabajadoras del hogar. Su estatus recuerda, guardadas las
debidas proporciones, algunos elementos de la esclavitud vigente en el
pais hasta principios del siglo xix. Ellas no gozan de los derechos a la
salud, a la pensién, al ahorro, a la alimentacién o a la vivienda digna.
Cuando mejor suerte tienen es porque la relaciéon con sus patrones de-
riva de un acto caritativo pero casi nunca contractual. El porcentaje de
trabajadoras del hogar que cuentan con un documento donde se avale
el caracter de su relacién laboral es francamente ridiculo.
Por otro lado, el sistema de guarderias con el que cuenta el pais es
a tal punto insuficiente que con dificultad una madre en edad de tener
y cuidar a sus hijas e hijos podra gozar de condiciones similares a las
de un varén, cuando ambos se encuentren y, eventualmente, compitan
por los puestos de trabajo. Aqui el Estado mexicano tiene una deuda
con la poblacién femenina que no se ha logrado resolver con las poli-
ticas destinadas a la creacién de estancias infantiles. A lo anterior se
afiade que el mMss no ofrece para sus derechohabientes varones el de-
recho a meter a sus hijas e hijos a una guarderia dentro de tal sistema
porque se asume que sélo las madres trabajadoras tienen tal prerroga-
tiva. Si las mujeres mayoritariamente se hallan en el sector informal,
esta regla no soélo afecta a sus parejas.
En su caso, las personas adultas mayores que deben seguir em-
pleadas —porque de lo contrario no contarian con recursos suficientes 7/
para su manutencion— padecen también puestos de trabajo particular-
mente precarios y, en muchos casos, lastrados por la indignidad. Se les
ofrecen los puestos que nadie mas aceptaria y esto es posible porque
se abusa de su necesidad. En el mundo del trabajo las poblaciones in-
digenas también sufren de exclusién. En México, el color de la piel, el
aspecto fisico, la lengua y el origen étnico son marcadores que alejan
de la posibilidad de obtener un empleo bien pagado. Segun la Ena-
dis (2010), 40 por ciento de las y los indigenas entrevistados aseguran =
que no cuentan con las mismas oportunidades de obtener un empleo
debido a su origen étnico. Los marcadores referidos —en particular la
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apariencia fisica y el color de la piel- igual influyen negativamente en
contra de la poblacién mestiza que, sin importar sus capacidades o ap-
titudes, es juzgada ex ante a la hora de entregarle un empleo digno. Un
rasgo discriminatorio peculiar tiene el sector servicios que con frecuen-
cia excluye a partir del fenotipo y el estrato social. Nuevamente aqui,
el cierre social triunfa en la sociedad mexicana a la hora de determinar
quién puede lograr ingresos satisfactorios y quién es marginado por ra-
zones injustificadas.

En el caso de las minorias religiosas el reporte menciona que las
practicas catdlicas —dias de asueto y vestimenta— suelen imponerse
sobre aquellas personas que no comparten la misma fe que la mayoria.
Se acusa una sistematica actitud de insensibilidad que, a la postre, se
revela como discriminatoria. Este volumen también dedica un aparta-
do a la poblaciéon migrante, la cual sufre abusos —sobre todo cuando
se emplea en las jornadas agricolas— ya que su estatus ilegal permite
pagar sueldos miserables y, desde luego, negar cualquier prestacion
social. Si bien la nueva ley migratoria ya no considera como delito ser
un migrante ilegal en México, las leyes laborales no protegen a este
segmento de la poblacion.

DISCRIMINACION Y DERECHOS POLITICOS

Otro apartado de este reporte estd dedicado al ejercicio de los dere-
chos politicos. Aqui se aprecia un progreso de connotaciones mixtas,
donde en algunos rubros la institucionalidad democratica mexica-
na se ha robustecido y otros donde las leyes y las normas contintan
siendo discriminatorias. Lo anterior influye de manera determinante
para definir qué personas participan con derechos plenos en la con-
formacién de los poderes publicos y cuéles permanecen excluidas. En
principio puede afirmarse que el derecho a votar es el que con mayor
vigor ha sido entregado a las y los ciudadanos. Las reformas a las le-
yes de caracter electoral que comenzaron a celebrarse en 1976 y que
continuaron hasta consolidarse en 1996 y 2007, han logrado que la
legitimidad del poder publico mexicano radique esencialmente en el
resultado obtenido en las urnas. Este es un avance del que el pais debe
sentirse satisfecho. Méas alla de las criticas que puedan realizarse en
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contra de la institucionalidad electoral, es un hecho que México pasd
de ser un pais gobernado por un solo partido a convertirse en otro donde
la pluralidad de fuerzas politicas es una realidad. Caben destacar en
este sentido las reformas que permitieron, en 2005, entregar el voto
para elegir Presidente de la Republica a las y los mexicanos radicados
en el extranjero. El reconocimiento de los derechos politicos inherentes
a esta poblacién que, fundamentalmente por razones econdémicas, tuvo
que abandonar el pais, da cuenta de la seriedad con que la sociedad
mexicana se ha tomado la tarea de ampliar la franquicia ciudadana du-
rante la tiltima década. Igual reconocimiento debe hacerse a la autori-
dad electoral que en las Ultimas 4 elecciones invirtié para lograr que las
casillasylasurnas tuviesen condiciones aceptables parala movilidad de
las personas con discapacidad. Si bien en este rubro aiin quedan tareas
por realizar, la igualdad de trato dirigida hacia esta poblacién es tam-
bién sintoma del esfuerzo democratizador.

En contraste, un segmento que, de nuevo, sigue padeciendo ex-
clusién son las poblaciones indigenas que por estar alejadas y por pa-
decer condiciones dificiles de acceso ven limitado el ejercicio del sufra-
gio. A lo anterior se suma que, en algunas comunidades, el principio de
“una persona, un voto” no ha logrado arraigar. Los usos y costumbres
hacen que, en ocasiones, las mujeres sean excluidas a la hora de elegir
autoridades o que parte de la poblacién deba someter su voluntad a lo
que ciertos lideres o caciques imponen.

En el caso de las personas transexuales y transgénero resulta rele-
vante subrayar que el Instituto Federal Electoral, y en particular el Re-
gistro Federal de Electores, todavia tienen una tarea pendiente a reali-
zar para que la credencial de elector no termine siendo un instrumento 79
de discriminacién. Ademas del nombre, otros criterios tales como la
huella digital o el iris de los ojos habrian de servir para el reconocimien-
to requerido a la hora de solicitar tal instrumento de identificacién, de
tal manera que ésta no se convierta en un impedimento para que di-
chas personas ejerzan su derecho al voto.

Un grupo claramente excluido por nuestra legislacién electoral
son las y los extranjeros radicados en México quienes, si bien pagan
impuestos y aportan de manera importante a la comunidad politica a -
la que han decidido pertenecer, no cuentan con derechos a la hora de
elegir a sus representantes. Criterios venidos de muy lejos en la histo-
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ria mexicana, y probablemente también actitudes parientes de la xe-
nofobia, han influido para mantener tales restricciones. Mientras esto
ocurre en México, en otros paises se ha venido entregando el derecho
al voto a los residentes extranjeros, al menos en lo que toca a las elec-
ciones locales, sobre todo en las de cardcter municipal.

Una vez presentado este panorama con respecto al voto activo, el
apartado de referencia explora las limitantes que atun prevalecen con
respecto al voto pasivo, mejor conocido como el derecho a ser votado.
Estas barreras de acceso a la representacion popular tienen impacto
directo en la manera como se configura la agenda de discusion publi-
ca, las reformas que son aprobadas y, tanto o0 mas importante, la asig-
nacién de recursos presupuestales y los sesgos en la administracién
de los asuntos gubernamentales. Especial mencién a este respecto
merece la subrepresentacién, tanto en los cargos de eleccién popular
como en los mandos altos de la administracién, que exhiben en Mé-
xico las mujeres. La misoginia sigue siendo cuestién que impera para
desigualar la ciudadania politica. El caso reciente de “las juanitas” en
la Camara de Diputados da pie para sostener este argumento. Muje-
res que fueron nominadas formalmente para ganar una eleccién y que
luego renunciaron para que sus suplentes varones ocuparan los esca-
nos logrados. Sin duda las cuotas de género inscritas en la legislacion
electoral, y su reciente actualizacién que ya cerrd la puerta para que no
se repita el fendmeno de las juanitas, han hecho que la representacién
legislativa mejore desde la perspectiva de la igualdad de género. Sin
embargo, en el &mbito de los cabildos municipales, y también de cier-
tos congresos locales, el avance a este respecto todavia es insuficiente.
También lo es la participacién de las mujeres en los altos mandos de
gobierno donde, mayoritariamente, los varones llevan ventaja.

De nuevo la poblacién indigena es la que exhibe peores indices
de representacion. Los partidos no tienen por costumbre incluir entre
sus candidaturas a las personas que pertenecen a los distintos grupos
étnicos y esto hace que en los cuerpos legislativos la presencia indi-
gena sea muy baja. Cabria revisar en el futuro mecanismos similares
a la cuota de género para que tal situacién de desigualdad pueda ser
combatida. En adelante tendria también que hacerse un ejercicio de
diagnodstico en las entidades locales que poseen segmentos importan-
tes de poblacién indigena
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También se expresa en la representacion politica un déficit de
personas con discapacidad. El tipo de campanas que hoy se celebran
en México, basadas mas en la imagen que en las propuestas, junto
con el prejuicio que predomina en contra de este grupo poblacional,
hacen que el derecho a ser votado de las personas con discapacidad
permanezca limitado, cuando no francamente conculcado. El caso de
los ministros de culto también fue analizado. Por razones histéricas se
les negé durante largo tiempo tanto el derecho al voto como el derecho
a ser votado. Sin embargo, durante la década de los noventa del siglo
pasado lo primero fue modificado. Hoy pueden, en efecto, ejercer a ple-
nitud su derecho a concurrir a las urnas. Ahora bien, el voto pasivo les
permanece vedado. En la ampliacion de las libertades politicas que el
pais sigue conquistando se debe revisar si tal impedimento es justifica-
ble o, con el tiempo, tendria sentido que fuera derribado.

Quienes pertenecen a la comunidad LGBTTTI han logrado participar
en los érganos legislativos. Sin embargo, ello no implica que su repre-
sentacién haya mejorado. La mayoria de los partidos en México prefie-
ren dejar fuera de sus listas a las personas no heterosexuales. Sin em-
bargo, los resultados electorales obtenidos por estas y estos mexicanos
muestran que tal argumento estéd equivocado. La participacién politica
de la comunidad LGBTTTI es cada dia mas intensa y cohesionada, lo
cual hace que también reditiie politicamente derrumbar los prejuicios
mencionados. No sobra aqui sefalar que esta comunidad no ha logra-
do obtener cargos de eleccion a nivel del Poder Ejecutivo. Tanto en las
presidencias municipales y delegaciones del Distrito Federal, como en
las gubernaturas estatales y en la Presidencia de la Republica, los par-
tidos mexicanos se abstienen de presentar candidaturas de personas 8]
abiertamente homosexuales. Este sintoma debe llamar la atencién ya
que da prueba del grado de marginacién que todavia se impone hacia
este sector de la poblacién mexicana.

Un andlisis que merecié atencién en este apartado fue la desigual-
dad de trato que sufren las y los mexicanos por naturalizacién. Desde
la Constitucién mexicana se homologa la nocién de nacionalidad y
ciudadania y, a partir de ahi, se impide a los nacionales por naturaliza-
cién (no importa que lleven 5 o 6 décadas viviendo en el pais) ejercer a -
plenitud sus derechos politicos. No pueden ocupar la Presidencia de la
Republica, ni ser senadores o gobernadores. No pueden ser secretarios
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de Estado, ni rectores de universidad publica. Se trata de una barrera
injustificable que pronto mereceria ser removida para que la democra-
cia les incluya tal y como lo merecen. En México es inadmisible que
siga habiendo mexicanos de primera y de segunda, a partir de la defi-
nicién que se argumenta con base en el lugar de nacimiento.

LIBERTAD DE CONCIENCIA Y DISCRIMINACION

El sexto apartado de este reporte esta dedicado a explorar las barreras
del cierre social dispuestas para discriminar a partir de la religion y la
conciencia de las personas. En el texto de referencia se hace un reco-
nocimiento explicito a la reforma al articulo 24 constitucional, que en
2012 incluy? el principio de libertad de conciencia y también a la ma-
nera como se armoniza esta modificacién con las libertades, también
establecidas en la Carta Magna, relativas a la libertad religiosa.

Estos cambios de caracter legal coinciden con el reconocimien-
to que debe hacer la sociedad mexicana a la creciente diversidad de
practicas y creencias demostrada por la informacién recabada durante
el tiltimo censo de poblaciéon. El nimero de personas que sostiene una
practica religiosa distinta a la catélica o no practican ninguna religion
ha aumentado a lo largo de los anos: de los més de 112 millones de
personas que habitan en México, 19 millones 412 mil 049 personas
profesan una religién diferente a la catélica o llanamente no profesan
ninguna; es decir, que difieren en sus creencias de la mayoria religio-
sa. Esta cifra equivale al total de personas que habitan en Australia y
representa un nimero cuatro veces mayor a las que viven simultanea-
mente en Noruega y Finlandia.

Lejos estd México de ser homogéneo con respecto al tema religioso,
y probablemente la tendencia hacia la diversidad a este respecto sera
creciente en los afios por venir. Un cambio también interesante en esta
misma linea argumental es el que se manifiesta gracias a las encuestas
de discriminacién celebradas en 2005 y 2010. En el primer levantamien-
to referido poco mas de 36 por ciento de la poblacién advertia que no
estaba dispuesta a permitir que una persona de otra religién viviera en
su casa. En contraste, para 2010 ese porcentaje se redujo y solamente 24
por ciento de las y los encuestados coincidieron en la misma respuesta.
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En el mismo sentido ha crecido el nimero de mexicanas y mexicanos
que consideran como positiva o muy positiva la diversidad religiosa. Lla-
ma la atencién que las y los mas jévenes —quienes oscilan entre los 12
y los 17 anos— son mas propensos a la tolerancia en comparacién con
Sus mayores.

Hay, sin embargo, algunos temas donde la intolerancia religiosa
sigue siendo inconmovible. Un ejemplo de esta conducta la padece la
comunidad LGBTTTI, cuyas practicas amatorias son frecuentemente juz-
gadas con severidad por las poblaciones mas religiosas. A partir de
esta légica es que, en parte, se puede explicar el rechazo que en algu-
nas regiones del pais se manifiesta contra los matrimonios entre las
personas del mismo sexo o, ain mas grave, la homofobia y los crimenes
de odio que tanto ponen en riesgo a las personas no heterosexuales.

En esta misma hebra de ideas aparece nuevamente el tema de
la interrupcién voluntaria del embarazo que, con mas frecuencia de lo
que seria deseable, se combate con argumentos de caracter religioso y
no a partir de criterios cientificos, como corresponde a una comunidad
basada en el valor de la laicidad. Desde esta dindmica, la conciencia y
las creencias de unas personas terminan oponiéndose al gjercicio de la
libertad de otras. Es el caso concreto de las mujeres que, en la ciudad de
Meéxico, no son juzgadas si interrumpen voluntariamente su embarazo,
mientras que en San Luis Potosi esa misma mujer seria encarcelada por
haber cometido un delito grave.

Por dltimo, en este volumen también se hace referencia a la am-
pliacién del arco de tolerancia que se percibe en las escuelas, donde la
responsabilidad de participar en los actos ceremoniales de honores a
la bandera o en las fiestas de caracter religioso hoy puede dispensarse
si las personas manifiestan objecién de conciencia.

DISCRIMINACION EN EL ACCESO A LA INFORMACION
Y LA PROTECCION DE DATOS PERSONALES

El octavo apartado de este reporte versa sobre la discriminaciéon en el
acceso a la informacion publica y la proteccion de datos personales. El
tema es de gran relevancia, ya que la posibilidad de estar bien informa-
do es pieza que toca al ejercicio mas amplio de las responsabilidades
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ciudadanas. En el mismo sentido, la proteccién a la intimidad y la pri-
vacidad, a partir de los datos personales, asegura un arco de libertad
para la persona que, de otra manera, seria impensable.

En este apartado se consideraron dos ejes para observar las ba-
rreras o limitaciones que impiden la igualacién en el trato frente a los
derechos mencionados. De un lado se abordaron aquellas mecanicas o
procesos que en este campo obstruyen la plenitud de las prerrogativas
desde la oferta de leyes e instituciones gestionadas por el Estado. Del
otro se analizaron aquellas limitantes que, desde la participaciéon de
las personas en los asuntos publicos —desde la demanda por informa-
cién—, también lesionan el ejercicio de tales derechos.

Como primera barrera del cierre social se observé la prevalencia
de un sistema de acceso a la informacién publica y a la protecciéon de
datos vinculada a la heterogeneidad de instituciones y normas. Llama
la atencién que, a pesar de las reformas constitucionales ocurridas en
el afno 2007, todavia en el ambito local se contintien practicas nugato-
rias, marcadas por la opacidad gubernamental, cuando las personas
concurren para solicitar informacién que es publica. Destaca como
problema la falta de verdadera autonomia politica de los érganos de-
dicados a velar por el acceso a la informacién y también la ausencia
de capacidades para atender adecuadamente a las y los solicitantes.

Los mecanismos de acceso a la informacién sirven para explicar
las limitaciones referidas. En México se ha privilegiado el acceso por
via electrénica, lo cual facilita el ejercicio del derecho cuando se trata
de personas que cuentan con una computadora, que poseen acceso a
internet y que tienen una formacién acorde con las practicas derivadas
de esta infraestructura. Por tanto, la mayoria de las solicitudes de infor-
macién provienen de jovenes educados que habitan en las grandes ciu-
dades. En contraste, las personas adultas mayores, las y los indigenas,
los habitantes de zonas rurales apartadas y quienes poseen menores
niveles de educacién quedan marginadas de esta prerrogativa.

Cabe aqui mencionar también que la calidad de la informacién
entregada no siempre se encuentra a la altura de la expectativa que
tiene el o la solicitante. La heterogeneidad institucional, y también
organizacional, hacen que la barrera puesta por el poder publico se
sostenga. Un ejercicio sincero por establecer estandares con respecto
a los formatos y los contenidos de la informacién que se presenta pare-
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ciera urgente, silo que se quiere es erradicar la discriminacién en este
campo.

Un elemento que se anade al cierre social es la lentitud con que
algunos organismos de informacién, y sobre todo las dependencias pu-
blicas, actiian a la hora de recibir una solicitud de informacién. El ac-
ceso debe ser expedito para que el derecho relacionado pueda ejercerse
con confianza; de lo contrario se presume como territorio dominado
por los intereses del funcionario publico y no de la persona gobernada.
En cuanto a la demanda por informacién, el reporte logré establecer
algunos de los temas y de las instituciones que maés preocupan a la
poblacién en general. Sin embargo, fue practicamente imposible es-
tablecer los parametros del interés que sostienen las poblaciones en
situacién discriminada. Mejor trabajo de andlisis a este respecto seria
recomendable en el futuro y para ello las instituciones encargadas de
velar por el acceso a la informacién habrian de procurarse datos mas
precisos a este respecto. Por otra parte, logré constatarse que, en el
tiempo, se ha venido igualando la demanda de acceso a la informacién
entre hombres y mujeres. Sin embargo, el nivel de ingreso, la edad y la
educacién, asi como la pertenencia a un grupo indigena, son variables
que explican la exclusién.

DISCRIMINACION, LIBERTAD DE EXPRESION Y
MEDIOS ELECTRONICOS DE COMUNICACION

El apartado noveno del reporte esta dedicado a explorar las barreras dis- 85
criminatorias que se imponen en México sobre la libertad de expresion.
Por su amplitud e importancia, particular énfasis se hizo sobre el ejerci-
cio de este derecho en lo que tiene que ver con los medios electrénicos
de comunicacién. Son varias las coordenadas que merecen considerar-
se a este respecto. En el texto de referencia se parte de la contradiccion,
real o aparente, que puede presentarse entre la libertad de expresién y
el principio de no discriminacién. El argumento central de este apartado
dice que esta contradicciéon no opone a los valores de la igualdad y la -
libertad, ya que, en realidad, de lo que se trata es de dos libertades en

conflicto. Si sélo unas personas tienen la libertad para expresarse dentro
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de una comunidad politica esto produce que otras vean conculcada esa
misma libertad. Por tanto, el Estado, més que una instancia represora
de las expresiones discriminatorias, debe ser un moderador que asegure
—a quien es menospreciado o lastimado en su capacidad de expresarse—
las condiciones minimas para que su libertad de decir o razonar en voz
alta no sea conculcada.

Uno de los problemas més serios que a este respecto exhibe el pais
es la concentracién de los medios de comunicacién electrénica, parti-
cularmente de la television, que permite sélo a ciertos actores contar
con gran volumen en su voz y que, al mismo tiempo, margina a otros
que no tienen acceso a ese espacio restringido. Se asume, por tanto, que
la falta de diversificacion en las empresas concesionarias de los medios
televisivos es un elemento discriminatorio que resta libertad para ex-
presarse, sobre todo cuando se trata de grupos vulnerables.

La falta de pluralidad provoca que los estereotipos y los marcadores
sociales, consciente o inconscientemente defendidos por tales medios,
se impongan sin posibilidad para combatirlos. Por ejemplo, las mujeres
indigenas suelen presentarse como sumisas y desvaloradas, las perso-
nas no heterosexuales son frecuentemente ridiculizadas, las personas
adultas mayores son tratadas con condescendencia, las y los jévenes
con apariencia fisica distinta al modelo predominante son introduci-
dos como peligrosos, las personas con discapacidad son representadas
como sujetos sufrientes y merecedores solo de compasion, etcétera. No
es posible, desde el Estado, dictar una politica editorial que combata
los mapas mentales de tal discriminacién. Mas alla de exigir una cierta
conducta moral —mas préxima a los valores democraticos—, ni la ley ni
las instituciones publicas tienen realmente capacidad para suplir las
decisiones en materia de contenidos que poseen los medios de comuni-
cacién, siempre y cuando no inciten al odio o se aparten de la funcién
social que la ley establece.

El problema surge cuando no existen otros medios que puedan
presentar realidades contrastantes. Si la televisién abierta estd dedi-
cada a satisfacer los gustos supuestamente mayoritarios, {quién se
hace cargo de dar cauce a las voces de los grupos desaventajados? De
ahi que, también a partir de la lucha contra la discriminacion, deba
pensarse en la diversificacién de las frecuencias electromagnéticas. El
tema no es menor si se considera que en la actualidad tales medios
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juegan un papel fundamental para dar forma al cierre social, es decir,
para galvanizar culturalmente los estigmas y los marcadores sociales
que luego son representados cotidianamente en el seno de la sociedad.
Si los medios discriminan y son pocos los que cuentan con la mayor
audiencia, el cierre social referido tendera a evolucionar con gran len-
titud. A este respecto el apartado referido dedica también un apartado
relevante a propdsito de las radios comunitarias, asi como al tema de
la televisién publica que se rige bajo el titulo de permisionaria. En este
terreno el Estado si tiene a mano una herramienta de igualacién para
la libertad de expresarse que habria de ser utilizada con toda potencia
y contundencia.

DISCRIMINACION EN EL ACCESO AL CREDITO

Este volumen estd dedicado a explorar los mecanismos que hacen del
acceso al crédito una puerta reducida para gran parte de la poblacién
mexicana. No se trata de observar aqui el ejercicio de un derecho —la
obtencién de financiamiento no puede ser considerada como tal- sino
de abordar un campo a partir del cual se pueden negar o favorecer otros
derechos tales como el consumo, la alimentacion, la vivienda, la salud,
el trabajo o la educacién. De acuerdo con informacién recabada para
la elaboracién de este reporte, los circuitos tradicionales de financia-
miento bancario y no bancario en el pais estan atendiendo sélo a dos de
cada diez personas adultas. En revancha, 80 por ciento de la poblacién
se halla librada o bien al incierto mercado de las finanzas populares o
bien al agio y la usura de quienes prestan en los sectores sociales de 87/
mas bajos ingresos.

Resulta imposible participar plenamente en una economia capi-
talista como la mexicana, si no se tiene acceso al financiamiento. En
consecuencia se encontré que un porcentaje muy alto de mexicanas
y mexicanos concurre frecuentemente a solicitar préstamos: créditos
para el consumo, para echar a andar un negocio, para responder a una
emergencia de salud, etcétera; sin embargo, la banca tradicional se
ha abstenido de colocar sus servicios al alcance de esa inmensa ma- -
yoria poblacional. Son otros mecanismos mas costosos los que se im-
ponen sobre la poblacién vulnerable. En este tema el nivel de ingreso
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y la obtencién de un empleo formal se erigen como barreras determi-
nantes; también la incertidumbre juridica y la ausencia de titulos de
propiedad. Influyen igualmente la lentitud de los juicios mercantiles y
un burd de crédito que no es capaz de registrar el patrimonio y la ver-
dadera capacidad de pago de un numero importante de mexicanas y
mexicanos. Todo lo anterior conspira para la exclusién.

Si bien es cierto que México cuenta con un sistema financiero muy
solido, también lo es que sélo atiende a 20 por ciento de la poblacién.
Tal cosa se debe a un nivel muy bajo de bancarizacién y de inclusion
financiera que, en simultdneo, esta representando un lastre serio para
la economia mexicana. La infraestructura bancaria (cajeros, sucursa-
les, corresponsales) y los productos puestos a disposicién de la mayoria
de las personas (cuentas de ahorro, créditos, servicios bancarios) son
ineficientes para incorporar al resto de la poblacién.

DERECHO A LA EDUCACION

Por ultimo, el apartado décimo primero de este reporte esta dedicado al
derecho mas importante en la lucha contra la discriminacién: la educa-
cién. No podrian explicarse las modificaciones al cierre social si dejara
de considerarse el rol jugado por el sistema de educacién publica que,
en el mundo, comenzo a extenderse desde finales del siglo xix. El dere-
cho a la educacién es el derecho social por excelencia, pues sintetiza
en su propdsito buena parte de las nociones modernas relacionadas
con la libertad y la igualdad. Ningun otro derecho potencia con tanto
vigor el gjercicio de los derechos civiles y politicos. La instruccién bési-
ca es clave para mejorar las oportunidades en la vida de las personas;
influye en la ética futura de las y los ciudadanos —ya que entrega a los
individuos una provisiéon amplia de herramientas cognitivas y de cono-
cimientos minimos para enfrentar la vida— tanto en el espacio publico
como en el privado.

Se ha demostrado muchas veces que una educacion publica bési-
ca, generalizada y de calidad, para toda la poblacién, disminuye con el
tiempo los niveles de desigualdad dentro de las sociedades. No se trata
sélo de un instrumento para combatir la pobreza material que pueden
sufrir las personas, es ademas un potente mecanismo para desarticular
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las condiciones estructurales que reproducen la desigualdad persisten-
te. Ademas, el centro escolar es el espacio natural para que la persona
pueda realizar el transito que va de lo privado a lo publico, de lo que es
familiar y cercano hacia una realidad ajena y distante. Es ahi donde se
adquiere —frente a hechos concretos— el valor de la tolerancia; donde
se aprende a respetar la diferencia, se despierta la curiosidad por lo
diverso y donde se anima a la inteligencia para ponderar los atributos
de la pluralidad. Es en la escuela donde los prejuicios, los estigmas y
marcadores sociales son domesticados o, eventualmente, fortalecidos.
Puesto asi, el ambiente moral del centro escolar resulta clave
cuando se quiere promover una pedagogia basada en el principio de
la igualdad de trato. Si tal ambiente ayuda a la persona a gestionar
su propia libertad para que ésta sea compatible con la libertad de sus
semejantes, la escuela lograra construir ciudadanas y ciudadanos dis-
puestos para actuar en democracia. Gracias a tal pedagogia, las obli-
gaciones del individuo para con lo publico se haran compatibles con el
ejercicio de los derechos. Parte fundamental de esta didactica son los
elementos cognitivos que ahi se obtienen para sostener una actitud
critica, razonable y razonada hacia el espacio comun. La ciudadania
moderna requiere, en efecto, que la conciencia propia alerte la volun-
tad para la construccién de un espacio publico donde se asegure la
coexistencia pacifica entre personas que no son, en todo, semejantes.
De la revision que se hace en este volumen se desprenden ele-
mentos contradictorios a propdsito del ambiente moral prevalecien-
te en las escuelas mexicanas. Se encuentran caracteristicas que son
opuestas al progreso y consistencia de la pedagogia antidiscrimina-
toria. De un lado, el aprendizaje de la razén critica suele estar com- 89
prometido por practicas y criterios de corte autoritario. Por el otro, los
valores de la tolerancia y la igualdad ocupan un lugar subordinado
que impide a las y los educandos aproximarse con respeto y digni-
dad hacia sus pares. De acuerdo con el libro Mirar la practica docente
desde Ios valores, de las investigadoras Maria Cecilia Fierro y Patricia
Carvajal (2003), las tres frases més utilizadas por las y los maestros
mexicanos son: “iGuarda silencio!”, “iPon atencion!” y “iTrabaja sen-
tado en tu lugar!” Al parecer la clave pedagogica esta puesta en situar -
al docente como un sujeto al que, por sobre todas las cosas, deben
obedecer las y los menores de edad.
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No se ensefna para que las y los educandos sean honrados, limpios
o responsables —a partir del valor que, en si mismo, posee cada uno
de estos atributos—, sino desde la jerarquia de la autoridad que asi lo
ordena. Se trata de una confusion desafortunada: no se cuenta con una
didéactica preocupada porque las y los alumnos hagan suyo el valor de
las normas, ya que se asume como suficiente asegurar el respeto hacia
la figura de autoridad para que, en automéatico, la o el estudiante se
comporte conforme a las normas ensenadas. Al dejar de lado la argu-
mentacion que hace consciente lo que es moralmente aceptable y su
opuesto, el orden social pende exclusivamente de quien esté al mando.
Luego, la o el estudiante se invierte en lograr agradar y negociar con
la figura que, dentro del aula, ostenta la mas alta jerarquia. Peor aun,
la solidez o laxitud de las normas termina dependiendo de tal figura,
ya que ella es la medida de todas las cosas, y no las normas. Al final
solo es relevante el estado de dnimo, las simpatias o el caracter de la
instructora o del instructor. Para ser buen estudiante, la o el menor de
edad esta obligado a callar, a atender, a seguir las instrucciones; pero
la critica razonada —condicién fundamental para poder asumir respon-
sabilidad sobre los actos propios— ocupa poca importancia. Las cosas
estan bien o mal dependiendo de lo que diga el maestro o la maestra y
no de su coincidencia con los valores ensefiados.

Con tal pedagogia no se construyen sujetos auténomos —con juicio
independiente ni capacidades propias de discernimiento—, sino perso-
nalidades sumisas y obedientes. No se construye ciudadania, sino su
opuesto. En tal clima moral, aquella persona que se exprese de manera
distinta, quien por su inteligencia, su apariencia, su sexo, sus creen-
cias, su discapacidad o su identidad étnica, no pueda ser acomodado
dentro del molde educativo hegemonico, terminaré siendo tratado de
manera arbitraria y desigual. Uno de los resultados mas graves de este
clima moral es que, quien se asume como diferente, serd probablemen-
te excluido y discriminado.

En un segundo nivel de anélisis este volumen exhibe algunas de las
caracteristicas mas notables del sistema bésico de educacion, relativas
al logro académico de las y los educandos. El informe pisa,® presentado
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8 Programa Internacional para la Evaluacion de Estudiantes (pisa, por sus siglas
en inglés).
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cada dos anos y que lleva el aval de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econdmico (ocpe), muestra palmariamente deficiencias
en las y los estudiantes mexicanos, al menos en lo que corresponde a
los conocimientos adquiridos en la escuela a partir de tres rubros: mate-
maticas, lectura y ciencias. Con tales resultados puede afirmarse que el
sistema estd condenando a una inmensa mayoria de nifias y nifios mexi-
canos a padecer niveles muy bajos en la calidad de la formacién recibida.
El ultimo reporte de referencia exhibe que, en lo que toca a cono-
cimientos matematicos, 79 por ciento de estudiantes se encuentran en
los niveles mas bajos; en ciencias esta cifra se eleva a 82 por ciento y
en lectura ronda 72 por ciento. Al parecer, las y los menores de edad
pueden seguir instrucciones y hacer inferencias directas a proposito
de operaciones matematicas elementales, pero no cuentan con criterio
propio para utilizar los conocimientos aprendidos en su vida cotidiana.
En cuanto a la lectura, el porcentaje referido puede reconocer palabras
y fragmentos, pero sélo es capaz de relacionarlos de manera muy sen-
cilla y no cuenta con la habilidad para abstraer nociones de los textos
leidos y luego expresarlas con sus propias palabras. Finalmente, en el
rubro de las ciencias, la comprensién de los fendmenos es muy pobre y
la capacidad de interpretacién es francamente elemental. Excepto en
matematicas, donde se exhibe una ligera mejoria, tales indicadores no
han mostrado cambio durante la tltima década. Cabe advertir que las
pruebas se aplican a estudiantes del ultimo ano de secundaria, cuya
edad promedio es de quince anos.
El logro académico precario produce un efecto discriminatorio di-
ficil de reparar. Se coloca a las y los menores de edad, de manera inde-
fectible, en circunstancia desaventajada para enfrentar la vida adulta. 9]
Cabe mencionar que en los resultados obtenidos por la prueba pisa no
existe diferencia relevante entre el estudiantado de las escuelas ptbli-
cas vy el de las privadas. Contra lo que podria suponerse, la educacion
privada en México no es mejor que la que se imparte en las escuelas
publicas. Se observd también que, independientemente del argumento
anterior, las y los educandos provenientes del sistema de educacién
privada cuentan con una mucho mayor probabilidad de terminar el ba-
chillerato o concluir una licenciatura. Al parecer, explicarian esta cir-
cunstancia los recursos econémicos que las familias mejor situadas en
la escala social son capaces de proveer para su descendencia.
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En este orden de ideas se advierte que, contrario a lo esperado, el
sistema educativo mexicano funciona como una estructura dispuesta
para la discriminacién, primero porque el ambiente moral de las escue-
las no es propicio para proporcionar una pedagogia antidiscriminatoria
y luego porque no provee de los conocimientos y herramientas que le
permitirian a la futura persona adulta obtener un oficio o una profesién
garante de condiciones propicias para la vida buena.
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CONCLUSIONES PRELIMINARES

LAs PRIORIDADES DE MEXICO SON MUCHAS y sin embargo hay una que se
erige por encima de las demés: combatir la desigualdad. Lejos de toda
demagogia es el tema mas urgente de la politica democratica. México
no es un pais pobre, pero es una nacion profundamente desigual. Ahi
radica nuestra principal deuda civilizatoria y también una de las razones
para que la economia mexicana no se desarrolle en toda su estatura.
¢Acaso llegd el momento de revisar la concepcién prevaleciente de
desigualdad? Mientras la desigualdad econdémica ha ocupado el cen-
tro del debate, la desigualdad de trato sigue en un lugar secundario.
Cierto es que ambas se parecen, y muchas de las veces conspiran jun-
tas, pero no son lo mismo. La desigualdad de trato es consecuencia de
un cierre social dispuesto para distribuir libertades, derechos y bienes a
partir de consideraciones varias que no son justas y no siempre tienen
que ver con el ingreso de las personas. Ese cierre social logra que las
asimetrias persistan en el tiempo y logren excluir a las mujeres y los
grupos sociales mas vulnerables: indigenas, nifios, nifas, jévenes, per-
sonas adultas mayores, personas con discapacidad, migrantes, grupos
pertenecientes a la diversidad religiosa y étnica, y personas pertene-
cientes a la comunidad LGBTTTI; sirven también como instrumentos para
la exclusién la apariencia fisica y la clase social a la que se pertenece.
Cuando la educacién impartida por el Estado no multiplica las opor-
tunidades, cuando la salud es un derecho ejercido por unos cuantos,
cuando los tribunales juzgan en funcién de la apariencia fisica, la clase
social o la edad, cuando el mercado del trabajo deja fuera de la formali-
dad en el empleo a ocho de cada diez jévenes, cuando las y los indigenas
del pais son siempre los grandes perdedores, cuando ocho de cada diez
personas adultas no tienen acceso al sistema financiero tradicional, en
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fin, cuando la sociedad mexicana sostiene un cierre social sistematico
para excluir a la mayoria, el problema de la desigualdad deja de ser sélo
econdémico para convertirse en un fendmeno mas grave.

La desigualdad de trato estd prohibida en México por la Consti-
tucidén; es asi porque ésta es sinénimo de discriminacién. A veces los
términos del debate se confunden y se cree que no discriminar significa
meramente dejar de menospreciar o lastimar la dignidad de las y los
semejantes. Siendo cierto lo anterior, la discriminacién también implica
otras consecuencias devastadoras: la discriminacién es antitesis de la
democracia porque proviene de una situacion en la que el Estado, la ley
y las personas no son capaces de constituir un espacio de coexistencia
social pacifica y plena porque hacen distinciones intolerables, injustas
y arbitrarias. En efecto, si la ley y la actuacion del Estado no se perciben
como equitativas se estéd en presencia de una sociedad con una capa-
cidad exacerbada para la discriminacién. Acaso porque la desigualdad
de trato persiste en nuestro pais es que también lo ha hecho la des-
igualdad econdmica, y no a la inversa.

Hoy puede afirmarse que cruzaron las fronteras del siglo xx1 mexi-
cano las mismas barreras de entrada, los mismos privilegios, las mis-
mas influencias, los mismos ganadores de siempre. Y, sin embargo, hay
razones para asegurar que nuestra sociedad ha cambiado. En los ulti-
mos tres lustros México dejé atras el paradigma cultural que pretendid
asimilar en una sola identidad a la inmensa diversidad que coexiste en
el pais. Hoy nadie duda que México son muchos Méxicos y que es a
través del acomodo honorable, digno y perdurable de la diversidad so-
cial que el pais habré de continuar definiendo su destino y naturaleza.

También ha sido significativo que una perspectiva de derechos de-
mocraticos se haya venido colocando por encima del asistencialismo y
el clientelismo porque, durante demasiadas décadas, tales concepcio-
nes nocivas presentaron a los derechos y los bienes colectivos como la
dadiva graciosa que los poderosos ofrecian arbitrariamente a las y los
desposeidos. El nuevo contrato social mexicano apuesta por la corres-
ponsabilidad y no més por la caridad o la beneficencia.

Otro elemento sustantivo ha sido la modificacién dramatica que el
marco juridico mexicano ha experimentado a favor de la igualacién de
los derechos y las libertades. Los recursos econémicos e institucionales
invertidos por el pais en contra de la discriminacién, nunca antes en la
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historia mexicana habian exhibido tanta contundencia. Con todo, ta-
les esfuerzos no han logrado aun situarse en una dindmica coherente,
racional e integral. La fragmentacion es caracteristica de las politicas
sociales dispuestas para este propoésito. Por tanto, la gama de leyes
y organismos creados durante este siglo van a requerir en el futuro
un ordenamiento mas eficiente de las prioridades y, sobre todo, un cur-
so mejor definido para la eficacia de las acciones emprendidas por el
HEstado y la sociedad.

Lo anterior implicara colocar la desigualdad como el tema mas
importante de la politica democratica y, en consecuencia, de la accién
legislativa, gubernativa y jurisdiccional. En este reto radica la futura le-
gitimidad de las instituciones mexicanas. Contra el privilegio del cierre
social, sélo podran los esfuerzos coherentes y firmes a favor de la igual-
dad de trato entre las y los mexicanos.

Los siguientes apartados de este reporte tienen como propoésito
ofrecer una aproximacién reformulada hacia el fendémeno de la discri-
minacién. Al haber analizado algunos de los campos especificos donde
se produce y reproduce la desigualdad, y también al haber explorado
algunas de las mecénicas y procesos que sistematica, injusta y asimé-
tricamente afectan con mayor indignidad a las poblaciones vulnera-
bles, se intentd hacer explicito el mapa general de la desigualdad en
Meéxico, asi como la agenda de temas y soluciones que el pais habra
de emprender durante los afios por venir. Este documento pretende ser
una guia en la actuaciéon democratica, corresponsable y solidaria asi
como para beneficio propio de la actual generaciéon de mexicanas y
mexicanos y para quienes vendran después.
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