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Resumen

La relaciéon entre pobreza y derechos humanos
abre un amplio abanico de posibilidades para
la reflexion juridica. El objetivo de este trabajo
es analizar los vinculos entre pobreza, derechos
humanos, politicas publicas y presupuestos
publicos, explorando sus interacciones vy
posibles consecuencias, basando la reflexion
en la interpretacion que se ha realizado desde
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
sobre los derechos a la dignidad humana y
al minimo vital, la responsabilidad que deriva
para el Estado como responsable de la Rectoria
Econdmica de la Nacién y la elaboracion de
politicas y presupuestos publicos.
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Abstract

The relation between poverty and human
rights open a wide range of possibilities for
legal thinking. The objective of this work is to
analyze links between poverty, human rights,
public politics and public budgets, exploring
interactions and possible consequences,
basing his reflection on the interpretation that
has been made from the Supreme Court of
Justice of the Nation on the rights to human
dignity and the minimum subsistence figure,
the responsibility that derives for de State
as responsible for the national economic
direction and the elaboration of public policies
and budgets.
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. INTRODUCCION

a racionalidad humana busca en la verdad y en la justicia un

fundamento sélido sobre el cual apoyar su obrar, sabiendo que

sin él perderia su propia orientacién. Ningun espacio en que el

hombre actua puede legitimamente pretender estar exento o

permanecer impasible en la sociedad si se actua bajo principios

de libertad, verdad, justicia y solidaridad. Frente al bienestar
econdmico alcanzado hay que sefalar que han aumentado las desigualdades,
hoy el nUmero de personas que viven en pobreza extrema sigue siendo enorme.
La presencia de un individualismo miope, que prescinde de la busqueda del
bien comun y excluye de su horizonte la preocupacién de compartir la riqueza
y eliminar las desigualdades parece ser la nota caracteristica de nuestro tiempo.
Estd en juego, entonces, el verdadero bienestar de muchas personas en nuestro
mundo que corren el riesgo de verse confinadas, cada vez mas, a la marginacion
y exclusién del progreso y el bienestar real, mientras algunas minorias explotan,
y reservan en su propio beneficio, vastos recursos y riquezas, permaneciendo
indiferentes a la condicién de la mayoria'.

En nuestra realidad, la pobreza de millones de mexicanos obliga a atender
su problematica incorporando en ello una profunda reflexién juridica sobre el
funcionamiento y disefio del marco normativo, las politicas publicas y el ejercicio
presupuestal que se requieren para alcanzar su disminucién o abatimiento.

He comentado con anterioridad la necesidad de contemplar el combate a la
pobreza desde una perspectiva centrada en derechos humanos, principalmente
en los derechos sociales, y la relaciéon de la pobreza con el Sistema Juridico
nacional? asi como, el impacto que tiene el reconocimiento constitucional, via la
interpretaciéndela Suprema Corte de Justiciade la Nacién (SCIN),delosderechos
fundamentales a la dignidad humana y al minimo vital®, presentando un marco

1 Consideraciones para un discernimiento ético sobre algunos aspectos del actual sistema econo-
mico y financiero, Boletin de la Santa Sede, 17 de mayo de 2018, 1.

2 Algunas de las ideas expuestas en este trabajo han sido enunciadas o desarrolladas en: Jorge Ma-
nuel Aguirre Hernandez, La pobrezay su relacion con el Sistema Juridico Mexicano (Tirant lo Blanch,
2016).

3 Al respecto puede verse: Jorge Manuel Aguirre Hernandez, Dignidad Humana y Minimo Vital: dos
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de referencia sobre las consecuencias materiales del flagelo y sus impactos en el
mundo juridico y examinando ideas que proponen puntos de partida y reflexion
para la comprensién de los intereses de las personas que viven en condiciones
de pobreza. En esos trabajos se ubica al Derecho, con sus principios, valores y
normas, como una parte fundamental en el disefio de estrategias precisas y
deliberadas para la reduccién de la pobreza, evitando asi el olvido tradicional de
los operadores juridicos sobre el potencial que, para este efecto, pueden tener las
normas y la racionalidad juridicas.

Propongo concentrar este analisis en un aspecto nodal para la incorporacion
en el ordenamiento juridico de acciones especificas para el combate a la pobreza,
me refiero a la vinculacién entre los derechos a la dignidad humana y al minimo
vital, con la perspectiva de aplicacién real y justiciabilidad de los derechos
sociales (DESC), con la definicién de politicas publicas y con respecto a los limites
presupuestales que enfrentan las instituciones del Estado como obstaculos para
combatir frontalmente la pobreza.

La perspectiva que pongo a consideraciéon del lector pretende analizar la
nocién de pobreza como vulneracién de derechos humanos, particularmente de
la dignidad humana y el minimo vital, y que, por lo tanto, debe abordarse desde
la 6ptica juridica y desde la construccion, por las instituciones encargadas de
combatirla y abatirla, de un marco normativo, de politicas publicas idéneas y de
gestion orientada y eficiente de los escasos recursos publicos disponibles.

Para enfrentar la pobreza se requiere de la transformacién de las instituciones
y de las politicas publicas siendo el Derecho un ambito propicio para impulsar
el cambio social necesario. Se puede afirmar que el marco constitucional es
determinante en la lucha contra la pobreza y es asi por la fuerza que en ese
marco han tomado los DESC a partir de la proteccién de la dignidad humana
y el minimo vital como derechos fundamentales de las personas y de su ya
indiscutible justiciabilidad.

Entre los temas que abarca la problematica de la pobreza desde la perspectiva
juridica se encuadran los derechos a la no discriminacién, a garantizar la libertad,
a la busqueda de la igualdad, al desarrollo de la solidaridad y a la universalidad
de las politicas publicas para erradicar la pobreza extrema y abatir otros indices
de pobreza.

Estamos en presencia de un problema, la pobreza, que atafe a los derechos
sociales de manera particular dado el caracter prestacional de los mismos vy,
en consecuencia, de las obligaciones que derivan al Estado en su caracter de
responsable principal de impulsar, organizary brindar la mayoria de los servicios
publicos, es decir, como prestador social o como Estado Prestacional.

derechos de construccion jurisprudencial para combatir la pobreza (Tirant Lo Blanch, 2018).
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La interpretacidén constitucional en sus propuestas para alcanzar la eficacia
juridica y la justiciabilidad de los derechos sociales, ha reconocido en ellos su
importancia para la mas justa distribucién de la riqueza y para el establecimiento
de condiciones minimas que aseguren a los ciudadanos oportunidades vitales y
condiciones adecuadas para desarrollar una vida digna.

La idea de concebir al Derecho como instrumento para crear relaciones
mas justas en la comunidad permite a los operadores juridicos encontrar en la
pobreza una manifestacién social que se encuentrairremediablemente unidaala
reflexién juridica, si es que se comprenden, en toda su extension, los derechos a la
dignidad humana, al minimo vital y a la calidad de vida digna, y, en consecuencia,
los derechos y las obligaciones o deberes que en razén de ellos se desprenden.

Esta reflexion también trata del Estado de Bienestar Social, sobre el cual
ya sabemos que muchos criticos liberales lo asumen como perjudicial para el
desarrollo econdmico por los altos costos, los pocos incentivos al trabajo y la
reduccion a la competitividad o a la productividad que puede llegar a generar.
El paso evolutivo del Estado Liberal, al Estado Democratico y de éste al Estado
Social hasta llegar al Estado de Bienestar, se presenta como una consecuencia
historica de gran raigambre juridica en el desarrollo politico de la comunidad en
el mundo capitalista. No es una invencién caprichosa ni utopia irrealizable.

Recordemos que segun la International Encyclopedia of the Social Sciences, el
Estado de Bienestar es un conjunto de programas gubernamentales dedicados
a asegurar el bienestar de los ciudadanos ante las contingencias de la vida en |la
sociedad moderna, individualizada e industrializada. En su expresién angléfona
el welfare state significa un pais en el cual el bienestar de los miembros de la
comunidad se garantiza por medio de servicios sociales organizados por el
Estado. Mi idea es que, por dificil que pueda imaginarse, a partir de la definicién
de condiciones minimas de existencia para alcanzar una vida digna el paradigma
delos programasy acciones sociales puede ser plenamente identificadoy llevarse
a cabo haciendo efectivos los derechos econdmicos, sociales y culturales.

Para adentrarnos en el analisis del combate a la pobreza en el marco de
los derechos que contempla el Sistema Juridico mexicano y las politicas
programaticas y presupuestales que supone la accién del Estado, mencionaré en
primer término algunas de las ideas que han servido para ir construyendo una
nocién general de pobreza y sobre la importancia de los DESC en el combate a la
misma; posteriormente haré un repaso de los principales vinculos entre derechos
humanos y pobreza, especificamente por lo que se refiere a los derechos a la
dignidad humana y al minimo vital; y, por ultimo, revisaré la formulacién de
politicas publicas sobre el tema y los limites u obstaculos que ese combate
enfrenta en consecuencia de la aplicaciéon de los escasos recursos publicos y las
limitaciones presupuestales de las instituciones publicas.
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Il. LA NOCION DE POBREZA

La Declaracién Universal de los Derechos Humanos y el Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, reconocen, en sus articulos 25
y 11 respectivamente, el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado
para si y para su familia. Si nos preguntamos: ¢ la pobreza encuadra en lo que se
puede llamar un nivel de vida adecuado?, la respuesta rotunda es no, entonces
debemos plantearnos ;coémo hacer exigibles esos derechos?, es decir, cobmo
lograr la concrecién del alcance de los derechos formulados que permita conocer
su contenido esencial, identificar a sus titulares beneficiarios y verificar si los
responsables de hacerlos efectivos realmente estan cumpliendo sus deberes
correlativos, para, finalmente, comprender cuales son las vias formales de acceso
a esos derechos, es decir, las garantias jurisdiccionales e institucionales para su
adecuada proteccidén y justiciabilidad. Todo ello pensando en establecer bases
para ayudar a las personas a vivir una vida digna en lo personal y en lo familiar.

Para avanzar en la comprensién de esa problematica es necesario, tanto
entender como la pobrezainhibe la posibilidad de tener un nivel de vida adecuado
qgue permita condiciones de vida digna, como, ubicar la reflexion en el ambito
juridico estudiando los vinculos concretos entre pobreza y derecho.

Las nociones mas comunes asocian la idea de pobreza a alguno de los
siguientes conceptos: a) bienestar econdmico (que toma en cuenta el nivel de
ingreso y mide los niveles de satisfacciéon en aspectos tanto socioeconémicos
como de participacion social. Esto se liga al establecimiento de un estandar
minimo que tiene como base el costo de una canasta basica de bienes y servicios
indispensables para vivir); b) capacidades (entendida como la capacidad de las
personas para vivir una vida larga y saludable y para tomar decisiones libres e
informadas); c) exclusion social (proceso mediante el cual los individuos o grupos
son total o parcialmente excluidos de una participacidon plena en la sociedad en
gue viven); d) vulnerabilidad (dificultad de controlar las fuerzas que modelan el
propio destino o para contrarrestar efectos negativos sobre el bienestar); y, e) el
concepto que tienen los pobres sobre su propia pobreza (donde la pobreza tiene
una definicion multidimensional y a la vez muy ligada a las propias experiencias
de vida)“.

Siguiendo las ideas de Stiglitz®, se puede establecer que una parte importante
de la pobreza se debe a la discriminacién econémica, la falta de acceso a una
educacién adecuada y a no recibir los servicios de salud suficientes, eficientes

4 Al respecto puede verse: Pablo Ruiz Tagle-Vial, Pobreza y creacion de derechos fundamentales,
en Derecho y Pobreza, Seminario en Latinoameérica de Teoria Constitucional y Politica 2005, 72-74
(Roberto Saba comp., Ediciones del Puerto, 2006).

5 Joseph E. Stiglitz, La gran brecha. Qué hacer con las sociedades desiguales, 122-125 (Taurus, Pen-
guin Random House Grupo Editorial, 2015).
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y de calidad, ello produce el aumento en las desigualdades y la perpetuacién
de la pobreza, que corroen la confianza en las instituciones publicas, incapaces
de ofrecer soluciones, y provoca que el resto de los ciudadanos entienda mal
el caracter de la pobreza y las desigualdades en la sociedad, ya que no valoran
lo suficiente el dano que hacen esas circunstancias a ella misma y valoran
demasiado el costo de tomar medidas especificas en su contra.

El sélo enfoque de penuria econdmica ha resultado insuficiente para
caracterizar la pobreza, se hace necesario introducir otros elementos personales
(edad, género, discapacidad, movilidad), el ambiente fisico (clima, contaminacién,
riesgos ambientales y naturales), entorno social (sistema educativo, sanitario,
habitacional, violencia) y el contexto relacional (estilo de vida, autoestima, vida
en familia), con ello se podrian entender mejor las fuentes de privaciéon de
capacidades y de la inequidad ampliando los frentes de lucha contra la pobreza®.

La pobreza, sugiere Céspedes’, no es s6lo un concepto abstracto que se refiere
a la carencia o falta de satisfactores basicos, pues con ello se quita todo referente
concreto que permita establecer con claridad quienes estan pasando por esa
situacién, dando como consecuencia que facilmente se le pueda utilizar como
un sinénimo de las palabras miseria, marginacién, precarizaciéon y exclusioén, no
obstante que se trata de fendmenos diferentes. Normalmente se refiere a un
grupo de personas que enfrentan condiciones de desventaja en cuanto a la
tenencia o acceso a los satisfactores basicos, esos grupos se distinguen por la
carencia o precariedad en el empleo y por no recibir ingresos o, en el caso de
recibirlos, éstos son menores o no equivalen al minimo que percibe una persona
para poder subsistir.

Cortina nos hace reflexionar sobre las consecuencias del rechazo, aversion,
temory desprecio hacia el pobrey la pobreza, hacia el desamparado que, al menos
en apariencia, no puede devolver nada bueno a la comunidad. Ella denomina a
este rechazo aporofobia (el odio, repugnancia u hostilidad ante el pobre, el sin
recursos, el desamparado), exhortdndonos a modificar nuestras actitudes frente
a los pobres modificando las dos claves de nuestra cultura: el respeto a la igual
dignidad de las personasy la compasion, entendida, esta ultima, como capacidad
de percibir el sufrimiento de otros y de comprometerse a evitarlo®.

El Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas aprobé los Principios
Rectores sobre la Extrema Pobreza y los Derechos Humanos a través de su
resolucidon 21/11, en septiembre de 2012°. En dicho instrumento se menciona

6 Joaquin Garcia Roca, Enfoque de las capacidades y lucha contra la pobreza. Contribucion del
Papa Francisco, 46 EDETANIA, 86-87 (2014).

7 Juan José Céspedes Hernandez, Pobreza y escasez de agua en el México del Siglo XXI, 46-47 (Edi-
torial Liber luris Novum, 2011).

8 Adela Cortina, Aporofobia, el rechazo al pobre. Un desafio para la democracia, 15 (Paidds, 2017).

9 Oficina del Alto Comisionado de Derechos Humanos de la ONU. Res. 21/11 Los Principios Rectores
sobre la extrema Pobreza y los Derechos Humanos (septiembre de 2012)
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que las personas que viven en extrema pobreza a menudo son desatendidas o
abandonadas por los politicos debido a su falta de vozy capital politicoyfinanciero,
ello provoca una afectacién desproporcionada de sus derechos humanos, en
consecuencia, los Estados deben garantizar que las personas que viven en
pobreza sean iguales ante la ley, sin discriminaciones, y tengan derecho a igual
proteccién legaly a beneficiarse de laley. Los Estados, sefiala, deben identificar los
grupos vulnerables y desfavorecidos de la sociedad y deben conceder prioridad a
garantizar a esos grupos el disfrute de los derechos humanos en pie de igualdad.

Por su parte, el Comité de Derechos Econédmicos, Sociales y Culturales de la
ONU, ha definido la pobreza como:

“Una condicién humana que se caracteriza por la privacién continua o
crénica de los recursos, la capacidad, las opciones, la inseguridad y el
poder necesarios para disfrutar de un nivel de vida adecuado y de otros
derechos civiles, culturales, econdmicos, politicos y sociales™™.

Sin duda la condicién humana referida caracterizada por la privacién que no
permite el nivel de vida adecuado, dirlamos digno, es una constante que afecta a
gran parte de la poblacién mexicana, particularmente a indigenas, trabajadores
del campo en propiedad colectiva, habitantes de zonas urbanas periféricas, niflos
en situacién de calle y adultos mayores que viven en soledad.

Por dltimo, también desde la ONU" se ha planteado la discusién en términos
de gque necesitamos una definicidon de pobreza que se refiera a la falta de
cumplimiento de los derechos humanos, pero sin desvincularla de la limitacién
de recursos econémicos. Propone que el enfoque de la capacidad ya ha inspirado
una ampliacién considerable del concepto de pobreza, reemplazando una
atencioén restringida a los ingresos bajos por una consideracién multidimensional
de la misma.

I1Il. CONCEPTUALIZACION DE LA POBREZA EN MEXICO

La pobreza es una condicidn socio-histérica de carencia de ingreso suficiente
y de falta de acceso a satisfactores y servicios esenciales para vivir, por ello inhibe
el ejercicio de derechos, especialmente de los DECS. A su vez, la pobreza es
generada por factores econdmicos, sociales, culturales, ambientales y politicos
Yy SuU superacién requiere por consiguiente acciones en todos esas dimensiones.

10 Ver: Declaracion del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales sobre |la pobrezay el
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.

1 Al respecto puede verse el documento emanado de la Oficina del Alto Comisionado para los De-
rechos Humanos, Los derechos humanos y la reduccién de la pobreza. Un marco conceptual (ONU,
2004).
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La condiciéon de pobreza también reduce las capacidades de las personas,
limita sus libertades, coarta y obstaculiza su futuro y genera multiples factores
de vulnerabilidad, exclusién y discriminacién. Estos factores generan circulos
viciosos que refuerzan y perpetuan la condicién de pobreza durante el ciclo de
vida de cada persona e incluso tienden a heredarse a la siguiente generacion®

El Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Social del pais
(CONEVAL), ha propuesto la siguiente conceptualizacidon: a) Pobreza Alimentaria.
En funcién de una estimacion del ingreso necesario para adquirir una canasta
alimentaria y satisfacer los requerimientos nutricionales minimos; b) Pobreza
de Capacidades. Que, aunada a la anterior, incluye, ademas, la necesidad de
ingresos para adquirir servicios de educacién y salud;y, c) Pobreza de Patrimonio.
Considerando la necesidad de ingreso para lo anterior mas vivienda, vestido y
transporte®.

CONEVAL también ha desarrollado otra forma de distinguir las caracteristicas
de la poblacién segun su situacion de vulnerabilidad social. Para ello clasifica la
poblacién en tres grupos: a) en pobreza (incluyendo pobreza extrema y pobreza
moderada); b) vulnerables (que incluye los que lo son por carencia social y los
gue lo son por ingreso); y, c) La poblacién sin carencias y con adecuado nivel de
bienestar.

Conforme a la medicién oficial de CONEVAL, el niUmero de personas en
situacion de pobreza en México a 2018 se ubicaba en 52.4 millones de habitantes
qgue correspondia al 41.9% de la poblacién de las cudles 9.3 millones (7.4%) se
encontraban en condiciones de pobreza extrema. Sélo el 20.5% (27.4 millones de
personas) de la poblacién en México se considera no pobre y no vulnerable'. Las
condiciones combinadas de inflacién, devaluacién, desempleo y deterioro salarial
(pérdida del poder adquisitivo) afectaran seguramente las cifras y porcentajes de
poblacién en condiciones de pobreza en los préximos anos.

Por otra parte, conviene recordar que el Estado constitucional se erige como
una nueva forma de conceptualizar el poder, emanado desde los derechos
fundamentales de las personas,con unainclusién, ya sea fuerte o débil de la moral,
y que debe respetar en todo caso la voluntad del pueblo, siempre que se ajuste a
los derechos senalados, con un amplio ejercicio por los jueces constitucionales a
efectode corroborarelderechoductil existente en las constituciones. Losderechos
fundamentales se convierten en el paradigma a seguir por todos los Estados
siendo impulsados desde los tratados internacionales relacinados con la materia

12 Esta idea puede verse desarrollada en: Accion Ciudadana Frente a la Pobreza, Fundacion para
la Paz en Guerrero y Comision Nacional de Derechos Humanos, Derechos Humanos y Pobreza. Po-
liticas publicas frente a la pobreza con la perspectiva de derechos del articulo 1o constitucional, 3
(CNDH, 2019).

13 Fuente: Banco Mundial, Generacién de Ingreso y Proteccién Social para los Pobres (2005).

14 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, 10 afios de medicion de pobre-
za en México. Avances y retos en politica social, comunicado de prensa No. 10 (5 de agosto de 2019).
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y dentro de las propias normas fundamentales de cada pais. Especialmente, hay
qgue hacer hincapié en la idea de derechos constitucionalmente reconocidos
y en la busqueda del maximo grado de efectividad, asi puedo coincidir con la
idea de Pisarello®, en el sentido de que los derechos sociales se presentan como
expectativas ligadas a la satisfaccién de las necesidades basicas de las personas
en ambitos como el trabajo, la vivienda, la salud, la alimentacién o la educacién,
es decir, con la supervivencia de las personas, y, en esta medida, con el disfrute
de las condiciones materiales que posibilitan el ejercicio real de la libertad o
de la autonomia, la reivindicacion de los derechos sociales interesa a todas las
personas, pero, sin duda, caracterizan a los derechos de los mas necesitados.

Siguiendo a Carbonell®, los Estados, en materia de los DESC deben: a) tutelar
los derechos sin discriminacién; b) tomar todas las medidas apropiadas para
hacer efectivos los derechos dentro de su territorio; c) demostrar que las medidas
tomadas son las mas apropiadas para alcanzar los objetivos de los instrumentos
internacionales; d) establecer vias judiciales para llevar ante los tribunales a
los posibles violadores de los derechos sefhalados; €) lograr progresivamente la
satisfaccidn de los derechos sociales establecidos, entendiendo por progresividad
la obligacién de hacerlo de manera inmediata y continua; f) no dar marcha atras
enlos niveles de realizacién alcanzados, puesto que esta prohibida o severamente
restringida la regresividad; g) destinar el maximo de recursos disponibles a sus
satisfaccidén; h) acreditar que, en efecto, se han destinado el maximo de recursos
disponibles: i) en periodos de crisis, priorizar la proteccién de los miembros mas
vulnerables de la sociedad; y, j) asegurar niveles minimos de satisfaccién de los
derechos, los cuales deben ser mantenidos incluso en periodos de crisis o de
ajustes estructurales.

Por su caracter prestacional, su construccion tedrica y aplicaciéon practica,
Aragon, Gonzalez Placencia y Hernandez sostienen que:

“La arquitectura -universalidad, interdependencia, progresividad e
indivisibilidad,losderechossocialesrevelan quela pobreza,ladesigualdad,
la vulnerabilidad, la violencia y la discriminacién no son naturales ni
Mmerecidas; esos lastres sociales son resultado de la abdicacién del Estado
en latarea de garantizar dichos derechosy, como consecuencia, en buscar
soluciones de largo aliento que resulten compatibles con la autonomia
moral y politica”".

15 Gerardo Pisarello, Los derechos sociales y sus garantias. Elementos para una reconstruccion, 11
(Trotta, 2007).

16 Miguel Carbonell, La garantia de los derechos sociales en la Teoria de Luigi Ferrajoli, en Garan-
tismo. Estudios sobre el pensamiento juridico de Luigi Ferrajoli, 201-202 (Miguel Carbonell y Pedro
Salazar eds., Porrua-113-UNAM, 2005).

17 Alvaro Aragén Rivera et al, Los derechos sociales desde una perspectiva filoséfica. Hacia un
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Me parece claro el llamado a superar el abandono o abdicacién del Estado
para hacer viables y posibles los derechos sociales con medidas de largo aliento
que fortalezcan las libertades de todos sus ciudadanos.

IV. DERECHOS A LA DIGNIDAD HUMANA Y AL MINIMO VITAL

Una minima reflexion pone de manifiesto que existe una transicion natural
de las capacidades a los derechos. La mayoria de los derechos humanos se
relacionan con los derechos de la persona humana a determinadas libertades
fundamentales, entre ellas las libertades de evitar el hambre, la enfermedad y
el analfabetismo. En la propuesta del enfoque de capacidades se exige que la
adecuacion de las disposiciones sociales se juzgue en funcidon del florecimiento
de las libertades humanas. La prioridad a la libertad humana es pues el elemento
comun que conecta los dos enfoques. La consideracidén de la pobreza desde
la perspectiva de la capacidad debe, por consiguiente, tender un puente para
cruzar de la pobreza a los derechos humanos y viceversa.

Al resaltar la importancia de los DESC para el combate efectivo a la pobreza, se
debe enfatizar también que, ademas de su evidente impacto en lo econdmico, la
pobreza debe percibirse en su dimensién juridica, tanto por su afectacién directa
a los derechos fundamentales de los individuos, particularmente a la dignidad de
la personay al minimo vital, como a la creacién o definicién de politicas publicas,
la gestidn de los recursos y la definicion de ambitos de competencia de las
instituciones a las que se encomienda su atencidn. Ello, derechos fundamentales,
politicas publicas, gestién de recursos y ambitos competenciales, son temas
eminentemente juridicos, debiendo agregar que no se puede dejar de lado, en el
combate a la pobreza, la concepcidn de justicia que tenemos, es decir, la nocién
de justicia que aceptemos y practiquemos, y que integra nuestra visién sobre
libertad, igualdad y solidaridad, elementos indispensables para abatir el flagelo.

Lasdesigualdadessocialessehacencadavezmasprofundasconlaglobalizacién,
ademas la reduccidon de estructuras estatales mediante la privatizacion de lo
publico, la crisis del Estado Bienestar, la tendencia generalizada de privilegiar la
I6gica del mercado en lo publico, han representado un sacrifico importante en
términos de la efectividad, aplicacién y justiciabilidad de los derechos sociales™®.

La pobreza constituye un problema de derechos humanos que se traduce en
obstaculos para su goce y ejercicio en condiciones de igualdad real por parte de

equilibrio reflexivo entre el horizonte normativo y las expectativas ciudadanas de justicia, 19 (Tirant Lo
Blanch-Universidad Auténoma de Tlaxcala, 2017).
18 Ver: Andrea Liliana Nufez Uribe, La exigibilidad de los derechos sociales. La prohibiciéon de regre-
sividad en el ambito del derecho a la educacién en la jurisprudencia constitucional colombiana, 1-2
(SCIN-Centro de Estudios Constitucionales, 2017).
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las personas, grupos y colectividades que viven en dicha situacién. Por ello se han
planteado diversas perspectivas considerando a la pobreza como: a) violacién
per se de derechos humanos; b) causa de violacién de derechos humanos; c)
consecuencia de violacién de derechos humanos; y, d) pobreza como agravante
de la violaciéon de derechos humanos®.

En ese contexto de analisis, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha dado
un paso muy importante en su interpretacién para comprender el significado
de la dignidad humana en nuestro sistema. El maximo 6rgano jurisdiccional
se ha decantado por reconocer en la dignidad humana una norma juridica
gue consagra un derecho fundamental a favor de las personas y no una mera
declaracion ética, la referencia concreta es:

DIGNIDAD HUMANA. CONSTITUYE UNA NORMA JURIDICA QUE
CONSAGRA UN DERECHO FUNDAMENTAL A FAVOR DE LAS PERSONAS
Y NO UNA SIMPLE DECLARACION ETICA. La dignidad humana no se
identifica ni se confunde con un precepto meramente moral, sino que se
proyecta en nuestro ordenamiento como un bien juridico circunstancial al
ser humano, merecedor de la mas amplia proteccién juridica, reconocido
actualmente en los articulos lo., Ultimo parrafo; 20., apartado A, fraccién
Il; 30., fraccion ll, inciso c); y 25 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. En efecto, el Pleno de esta Suprema Corte ha sostenido
que la dignidad humana funge como un principio juridico que permea en
todo el ordenamiento, pero también como un derecho fundamental que
debe ser respetado en todo caso, cuya importancia resalta al ser la base y
condicién para el disfrute de los demas derechos y el desarrollo integral
de la personalidad. Asi las cosas, la dignidad humana no es una simple
declaracién ética, sino que se trata de una norma juridica que consagra
un derecho fundamental a favor de la persona y por el cual se establece
el mandato constitucional a todas las autoridades, e incluso particulares,
de respetar y proteger la dignidad de todo individuo, entendida ésta -en
su nucleo mas esencial- como el interés inherente a toda persona, por el
mero hecho de serlo, a ser tratada como tal y no como un objeto, a no ser
humillada, degradada, envilecida o cosificada.?

Se puede concluir que en México la dignidad humana no se confunde con un
precepto moral, ha sido definida como el derecho a ser reconocido y a vivir en 'y

19 Al respecto puede verse: Ariel Dulitzky, Pobreza y derechos humanos en el Sistema Interameri-
cano. Algunas aproximaciones preliminares, 48 Revista Instituto Interamericano de Derechos Hu-
manos, 107-134 (2009).

20 2012363, Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Semanario Judicial de la
Federacion, Décima Epoca, libro 33, t. I, agosto de 2016, 1a./3. 37/2016, p. 633.
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con la dignidad de persona humana, entendida ésta, en su ndcleo mas esencial,
como el interés inherente a toda persona a ser tratada como tal y no como objeto,
otorgandole el caracter de derecho absolutamente fundamental al ser necesario
para que los individuos desarrollen integralmente el derecho a la vida, a la
integridad fisica y psiquica, a la privacidad, al libre desarrollo de la personalidad,
entre otros. También se le considera como un derecho humano a partir del cual
se reconocen: la superioridad de la persona frente a las cosas, la paridad entre
las personas, la individualidad del ser humano, su libertad y autodeterminacion,
la garantia de su existencia material minima, la posibilidad real y efectiva del
derecho de participacion en la toma de decisiones, entre otros.

En mi opinién, queda establecida la nocién de dignidad de la persona no sélo
como un pardmetro moral de aplicacién del orden sustantivo nacional, sino como
un derecho pleno a favor no sélo de individuos en lo particular, sino también de
grupos y clases sociales protegidos por la Constitucién, estableciendo con ello
que el ejercicio de la libertad sélo es posible en condiciones de efectiva dignidad,
y esta, a su vez, se encuentra intimamente ligada a las condiciones de vida digna
en que debe desplegarse.

Desde mi perspectiva, podemos coligar esta idea con la de establecer que la
rectoria del desarrollo nacional debe permitir el pleno ejercicio de la libertad y
la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, imponiendo deberes y
limitaciones a la accién del Estado para que éste no pueda realizar actividades
gue tiendan a limitar o anular el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de las
personas, ya sea individual o colectivamente, pero también imponiendo deberes
para que esa rectoria se oriente a asegurar y permitir el pleno ejercicio de la
libertad y la dignidad humanas.

Asi, el articulo 25 de nuestra norma fundamental impone obligaciones negativas,
de nollevaracabo actividades que limiten el pleno ejerciciode la libertad y dignidad
humanas; pero, también impone obligaciones positivas para que el Estado, a
través de la rectoria del desarrollo nacional, de la que es responsable, propicie las
condiciones materiales necesarias que permitan el pleno ejercicio de esa libertad
y dignidad previstas en la norma. Al establecer esta obligacion la Constitucion
asegura e identifica a quien corresponde la rectoria del desarrollo nacional dando
certeza, legalidad, jerarquia y publicidad a la imputacién de la responsabilidad.

Por otra parte, el enfoque que se ha dado en nuestro pais con respecto al
derecho al minimo vital, desde la interpretacién realizada por la SCIN, obliga al
legislador a analizar si la persona que no dispone de recursos materiales para
subsistir de manera digna, debe ser sujeta o no de determinadas cargas fiscales,
operando también como limite a los derechos de los acreedores al proteger
ciertos bienes indispensables para la subsistencia material de la persona deudora.

El derecho al minimo vital, ha sostenido la SCIN, no debe ser contemplado
Unicamente como un minimo para la supervivencia econémica (articulo 31,
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fraccion IV, constitucional), sino también para la existencia libre y digna a la
que se refiere el articulo 25 de la Constitucién Federal (para alcanzar la efectiva
participacion de todos los ciudadanos en la organizacién politica, econémica,
cultural y social del pais). También debe agregarse el contenido de la fraccién
VIl del apartado A del articulo 123 de dicha Constitucién, en el sentido de que el
salario minimo quedara exceptuado de embargo, compensacién o descuento.

El minimo vital trata de una garantia a las personas, por virtud del cual el
legislador tributario, al momento de disefar el objeto de las contribuciones e
identificar la capacidad idénea para contribuir, debe respetar un umbral libre
0 aminorado de tributacién, segun sea el caso, correspondiente a los recursos
necesarios para la subsistencia de las personas, en el cual le estd vedado
introducirse, por no estar legitimada constitucionalmente la imposicién de
gravamenes sobre ese minimo indispensable.

La Corte ha venido estableciendo diversos criterios para dar configuracién
juridica al derecho fundamental al minimo vital, para ello se ha pronunciado
en diferentes sentencias sobretodo estableciendo el minimo vital como limite
al legislador tributario en la imposicién de tributos. Este sentido se reitera en
las resoluciones a diversos amparos: 1780/2006, 1301/2006, 84/2008, 2237/2009,
24/2010 y 507/2010.

Tomemos como punto de partida la primera de las resoluciones referidas:

DERECHOALMINIMOVITALEN ELORDEN CONSTITUCIONALMEXICANO.
El derecho constitucional al minimo vital cobra plena vigencia a partir de
lainterpretacion sistematica de los derechos fundamentales consagrados
en la Constitucién General y particularmente de los articulos 1o., 30., 40.,
60.,13, 25,27, 31, fracciéon IV, y 123. Un presupuesto del Estado Democratico
de Derecho es el que requiere que los individuos tengan como punto de
partida condiciones tales que les permitan desarrollar un plan de vida
auténomo, a fin de facilitar que los gobernados participen activamente
en la vida democratica. De esta forma, el goce del minimo vital es un
presupuesto sin el cual las coordenadas centrales de nuestro orden
constitucional carecen de sentido, de tal suerte que laintersecciénentrela
potestad Estatal y el entramado de derechosy libertades fundamentales
consiste en la determinacién de un minimo de subsistencia digna y
auténoma protegido constitucionalmente. Este pardmetro constituye
el contenido del derecho al minimo vital, el cual, a su vez, coincide con
las competencias, condiciones basicas y prestaciones sociales necesarias
para que la persona pueda llevar unavida libre del temor y de las cargas de
la miseria, de tal manera que el objeto del derecho al minimo vital abarca
todas las medidas positivas o negativas imprescindibles para evitar que
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la persona se vea inconstitucionalmente reducida en su valor intrinseco
como ser humano por no contar con las condiciones materiales que le
permitan llevar una existencia digna. Asi, este derecho busca garantizar
qgue la persona -centro del ordenamiento juridico- no se convierta en
instrumento de otros fines, objetivos, propdsitos, bienes o intereses, por
importantes o valiosos que ellos sean.?

Podemos observar como en la SCIN se empezd a abrir, con motivo del
Amparo en Revisién 1780/2006, un debate que impacta decididamente en las
consideraciones de cémo el Derecho, particularmente el Derecho Constitucional
mexicano, debe asumir un enfoque propio sobre las perspectivas juridicas de
la pobreza ya que, no hay duda, que con sus resoluciones la Corte posibilita
una nueva visidn hacia un derecho social material que considera al minimo
vital no sélo como un presupuesto del orden constitucional, sino también, que
la determinacién de un minimo de subsistencia digna y auténoma, protegida
constitucionalmente, es necesario para que las personas puedan llevar una vida
libre del temor y de las cargas de la miseria, ello a pesar de que dicho derecho no
tiene acogida expresa en el texto constitucional.

V. POLITICAS PUBLICAS, PRESUPUESTOS Y COMBATE A LA
POBREZA

Los temas de caracter econdmico y financiero son de especial relevancia a la
hora de formular acciones publicas para abatir indices de pobreza. Los recursos
publicos son una herramienta de gran influencia sobre el bienestar material de
la poblacién ya que su puesta en aplicacion promueve el desarrollo personal,
familiar y colectivo, es la representacién concreta del bien comun al que aspira
la sociedad. Pocas decisiones administrativas tienen tanta importancia en la vida
cotidiana como el presupuesto publico. En efecto, la forma como un Estado gasta
los recursos que administra es la expresidon mas fiel de sus politicas y prioridades,
No en vano los tratadistas han afirmado que el presupuesto es el centro nervioso
de la economia publica y que su papel de asignar recursos en el sector estatal es
analogo al que el mercado cumple en el sector privado.

Esa relevancia hace necesario plantearnos una renovada discusién sobre
la forma en que las decisiones publicas (en materia de politicas publicas y
presupuestos) y los derechos humanos pueden complementarse. Se defiende
qgue un enfoque integrado entre ambas perspectivas puede contribuir a una
defensa mas eficaz de los derechos, a un mejor desarrollo de las diferentes etapas

21 172545, Primera Sala de Ig Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semanario Judicial de la Fede-
racion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXV, mayo de 2007, 1a. XCVII/2007, p. 793.
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del ciclo presupuestal, a la buena marcha de las finanzas publicas y a resolver los
dilemas de justicia distributiva que una sociedad enfrenta en la asignacién de
recursos publicos. Temas que inciden en la erradicacién de la pobreza extrema'y
el abatimiento de otras formas de pobreza.

Marchesi y Sotelo establecen que lo que administran los agentes econémicos
son recursos que son los medios para producir bienes y servicios. Como estos
recursos siempre son escasos o limitados y han de satisfacer necesidades que
son ilimitadas, sugieren los siguientes factores que deben atender los agentes
econdmicos cuando toman decisiones y hacen elecciones sobre el uso de los
recursos: a) la eleccidon se realiza siempre ente distintas alternativas; b) ante el
abanico de alternativas que se tiene hay que elegir aquella que permita el uso
optimo de los recursos; c) en cada alternativa los agentes piensan en términos
marginales sopesando beneficios y costos; d) una decisién puede beneficiar
a unos y perjudicar a otros; y, e) cuando los objetivos entran en conflicto, es
necesario establecer un orden de prioridades?.

Para estos autores la buena sociedad es aquella que esta formada por personas
que individual y socialmente se comprometen en mejorar la situacioén de los menos
favorecidos, aunque eso implique pérdidas de libertad de los mejor situados®. Con
ello, las decisiones y prioridades deberan estar en el camino de favorecer a quienes se
encuentren en condiciones de desventaja social, es decir, a los mas pobres y excluidos.

Siguiendo las ideas expuestas por Rodrik?4, nuestra habilidad para responder
a los interrogantes que se plantean para resolver o aminorar los efectos de la
pobreza, la exclusion y la desigualdad, ayudara a determinar hasta qué punto
los pobres pueden salir de la miseria por si mismos, mejorar sus niveles de
vida, lograr mejores niveles de salud y educacién y conseguir un mayor control
sobre sus vidas. Desde luego, el crecimiento econédmico es el instrumento mas
poderoso para reducir la pobreza. Si se observa un mapa del mundo actual y se
pregunta en dénde existe mayor incidencia de pobreza, la respuesta mas sencilla
es: donde ha habido menos crecimiento desde el inicio del ciclo de crecimiento
econdmico moderno. Por el contrario, los paises con mayor indice de crecimiento
estdn demostrando que pueden ir abatiendo sus niveles de pobreza.

Chaparro Hernandez® sugiere que cuatro factores combinados
-constitucionalizacién del derecho presupuestario, expansién del enfoque de
derechos humanos, activismo judicial y mayor percepcién de injusticia en la

22 Ver: Jaime Marchesi y Justo Sotelo, Etica, crecimiento econémico y desarrollo humano, 22-23
(Trotta, 2002).

23 Id.,192.

24 Dani Rodrik, Una economia, muchas recetas. La globalizacién, las instituciones y el crecimiento
econémico (Karina Azanza y Brian McDougall trads., FCE, 2011).

25 Ver el trabajo para la obtencidn del Grado de maestria de Sergio Raul Chaparro Hernandez, Pre-
supuesto, derechos humanos y control judicial: una oportunidad para la convergencia entre consti-
tucionalismo y hacienda publica (Universidad Nacional de Colombia, 2014).
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distribuciéon de recursos publicos-, plantean un escenario propicio para una
discusion productiva ente derechoy economia en la que se aborden problematicas
de la relacién entre presupuesto y derechos humanos como las siguientes: ¢ Es
posible garantizar, con los recursos escasos disponibles, los contenidos minimos
de los derechos que gozan de proteccidon constitucional?, ;Debe ajustarse el
contenido de los derechos a la realidad fiscal vigente o por el contrario hay espacio
para ajustar esta ultima a las exigencias de financiamiento que plantean los
derechos?, ;Hay unos derechos que por sus costos no pueden protegerse, incluso
en sus contenidos mas basicos?, ¢ Existe una correspondencia entre la jerarquia
de distintos objetivos constitucionales y el financiamiento que se les asigna en
el?, ¢Son suficientes los mecanismos de control existentes —-como es el caso del
control fiscal- sobre las distintas fases del ciclo presupuestal para responder a las
demandas ciudadanas por una mayor justicia distributiva?, ¢ Es posible construir
mecanismos de rendicidon de cuentas sobre cdémo se gastan los recursos publicos
gue sean mas sensibles a sus impactos reales sobre los derechos sociales?, ; Cual
es y cual debe ser el papel del presupuesto como mecanismo de garantia dentro
de una teoria de los derechos fundamentales y, a su vez, cual es el papel de los
derechos humanos en las teorias sobre el presupuesto?. Preguntas complejas
gue no pueden resolverse con una visidn unilateral y que deben ser abordadas
en su conjunto para concebir un ejercicio presupuestal con enfoque en derechos
humanos.

Chaparro también analiza que los niveles de desigualdad, antes y después del
gasto publico, no se reducen sustancialmente en los paises de América Latina
en comparacion con lo que sucede en los paises mas industrializados, menciona
que la politica fiscal esta fallando en reducir la pobreza y la desigualdad en la
mayor parte de la regiéon. Explora la relacion tedrica entre presupuesto y derechos
humanos, y propone un nuevo marco desde el cual puede ser planteada: el de
los dilemas de justicia distributiva que las sociedades enfrentan en la asignacién
de sus recursos publicos escasos. La consideracién de dos clases de relaciones:
la instrumental, segun la cual los derechos humanos se financian con recursos
publicos, y la de fundamentacién, conforme a la cual el gasto publico debe
justificarse por su contribucion a la garantia de los derechos fundamentales,
conducen al planteamiento de una perspectiva integrada entre derechos
humanos y politica fiscal. Esta perspectiva integrada entre derechos humanos
y politica fiscal se defiende, entre otras razones, en cuanto evita caer en dos
excesos: el garantismo abstracto, que se caracteriza por trivializar la relacién
instrumental, y el reduccionismo fiscal, que pretende negar la relacién de
fundamentacion entre presupuesto y derechos humanos. Con esta perspectiva
integrada en mente se plantea la tensién fundamental que estd en juego al
momento de pensar la relaciéon entre presupuesto y derechos humanos: la del
desencuentro entre democracia y justicia distributiva en la asignacion de los
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recursos publicos. Concluye mostrando como un enfoque integrado de politica
fiscal con perspectiva de derechos humanos puede arrojar luces para superar
progresivamente este desencuentro.

Por otra parte, la definicién de politicas publicas y la canalizacién efectiva de
recursos paralaatenciéndela pobrezarequieren de ocuparnosde untema central
para alcanzar objetivos concretos, ese tema tiene que ver con la priorizacioén,
temporizacion, selectividad y la focalizacion.

Los gobiernos estan restringidos por las limitaciones de sus recursos, tanto
financieros como administrativos, fiscales, materiales, humanos y politicos.
Tienen que decidir qué restricciones atacar primero y en qué tipo de reformas
invertir su capital politico. Lo que necesitan no es una lista exhaustiva sino un
enfoque, basado en un riguroso diagndstico, que identifique las prioridades con
base en las realidades locales.

Para un combate efectivo a la pobreza, los operadores deben analizar un
marco de trabajo que permita identificar las restricciones y limitantes para el
desarrollo personal y colectivo de las personas en condicién de pobreza, a fin de
que las estrategias de cambio propuestas puedan enfocarse en aquellas areas
gue tengan el mayor impacto inmediato.

La opcidn por un sistema politico participativo representa el mecanismo mas
eficaz para procesary definir acciones contra la pobreza. En efecto, la democracia
es y debe funcionar como una metainstitucién para la construccién de buenas
instituciones. Igualmente los programas de atencidén a la pobreza deben ser
concebidos con la meta principal de crear las condiciones adecuadas para que
las personas que sufren esa condicién, principalmente aquellas aquejadas por
pobreza extrema, puedan crecer lo suficiente como para salir de la pobreza, y no
s6lo pensar en maximizar el volumen del comercio, el gasto publico o rentabilizar
politicamente los programas de gobierno.

También hay que tener presente, como sefalan Rodrik y Subramanian®®, que
un problema crucial de la economia del desarrollo es explicar laenorme diferencia
entre el ingreso promedio de las naciones mas pobres y las mas ricas. Para
responder sugieren seguir el rumbo de tres escuelas de pensamiento: primero, la
teoria que asigna un papel preponderante a la geografia, el determinante clave
del clima y los recursos naturales, que también puede decidir las enfermedades
gue prevalecen, los costos de transporte y la difusiéon de la tecnologia de zonas
mas adelantadas. Por ende, ejerce una fuerte influencia en la productividad
agricola y la calidad de los recursos humanos.

Lasegundateoriadestacael papeldelcomerciointernacionalcomopromotorde
la variacion de la productividady elaumento del ingreso: se trata de la perspectiva

26 Dani Rodrik y Arvind Subramanian, La primacia de las Instituciones (y lo que implica), vol. 40,
num. 2 Revista Finanzas y Desarrollo. Revista Trimestral del Fondo Monetario Internacional (2003).
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de la integracion porque da a la participacidon en la economia mundial —y a sus
impedimentos— una funcién estelar propicia para la convergencia econdémica
entre las regiones pobres y las ricas. Los debates acerca de la globalizacién se
refieren en buena medida a las virtudes de este concepto. Alo largo del planeta se
observan esfuerzos de integracion con este enfoque, aunque hay que reconocer
gue también estan presentes fuerzas contrarias en una especie de revisionismo
de la integracion regional.

Latercerasecentraenlasinstituciones, sobre todo en lafuncién delosderechos
de propiedad y el estado de derecho: lo que importa son las reglas de juego de
una sociedad, segun las definen las normas de conducta explicita e implicita que
prevalecen y su poder para crear incentivos apropiados para un comportamiento
econdmico deseable.

Mi perspectiva, sin olvidar los aportes de las otras dos, se centra en la teoria de las
instituciones: Estado de Derecho, derechos sociales, estructuras gubernamentales,
politicas y presupuestos publicos, en donde lo que importa es su comportamiento,
las reglas establecidas para su funcionamiento y la creacién de incentivos
institucionales para superar la pobreza extremay combatir otras formas de pobreza.

La erradicacién de la pobreza, en opinién de Mufioz Machado, necesita de politicas
publicasde contenido esencialmente econémico cuyodisefoyaprobacién concierne
a lasinstancias de gobierno en el marco de sus responsabilidades administrativas y/o
legislativas, muchas de ellas discrecionales, en cuanto a la orientacién y aplicacién
del gasto publico y ahi debemos incidir los operadores juridicos.

La lucha del Derecho, sefala Munoz Machado, concierne a la efectiva
organizacién de esas politicas favorables al empleo y a la erradicacién de las
desigualdades, cuya existencia o fracasos son seguro germen de la marginacién
y de la necesidad. La existencia misma de dichas politicas no puede depender
de la discrecionalidad de los gobiernos, por que nuestros maximos instrumentos
juridicos obligan a establecerlas como hemos visto en el caso de los derechos a la
dignidad humana y al minimo vital?.

Desdeluegolavisiényestructurade ungobiernocondicionalarealizaciéndelas
politicas sociales y la utilizaciéon de los recursos econémicos disponibles. Rodrik?®
nos recuerda que, frente a la globalizacién del mundo, encontramos diversas
paradojas, al reflexionar sobre ellas apunta dos importantes consideraciones: la
primera, que los mercados y los gobiernos se complementan, no se sustituyen.
Si quieres mas y mejores mercados, senala, tienes que tener mas (y mejor)
gobernanza. Los mercados funcionan mejor no donde los Estados son débiles,
sino donde son fuertes. La segunda, que el capitalismo no se da en un unico

27 Sobre esto puede verse Santiago Mufoz Machado, Discurso de Investidura como Doctor “Hono-
ris Causa” por la Universidad de Valencia (7 de marzo de 2013).

28 Dani Rodrik, La paradoja de la globalizacion: democracia y el futuro de la economia mundial
(Antoni Bosch ed., 2012). Ver Introduccion.
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modelo. La prosperidad y estabilidad econdmicas pueden lograrse mediante
diferentes combinaciones de formas institucionales de organizar los mercados
de trabajo, las finanzas, las reglas de gobierno de las empresas, el bienestar social,
etc. Las naciones son propensas a -y, en efecto, tienen derecho a ello- escoger
entre estas opciones dependiendo de sus necesidades y valores.

Debesuperarseel problemadominantede hacerdelareal oficticiainsuficiencia
de recursos el freno de las politicas sociales, y de condicionar las politicas
redistributivas a ello, para avanzar en garantizar con eficiencia, efectividad y
transparencia los bienes materiales ligados a los derechos sociales. Los derechos
sociales demandan incidencias y prestaciones de actuar de los érganos y
dependencias del Estado, las coberturas en salud, educacién, alimentacién o
vivienda asi lo constatan, luego entonces, la consecuencia es irremediable: los
derechos sociales demandan acciones negativas (de no intervencién en la esfera
de las personas) y de acciones positivas (auténticas prestaciones o servicios o
tutela de bienes materiales originados en el Estado que permitan la plena
realizacién de los derechos sociales).

Hay que abandonar la creencia de que la limitacién, contenido y alcance de
la accion conducente a hacer efectivos los derechos sociales, esta vinculada
esencialmente ala coyuntura econdmica,de forma que pueda prescindirsedeella
oreducirse su contenido prestacional en tiempos de crisis, pues tal consideracidén
no esta ajustada a los valores y principios que consagran la Constitucién y los
instrumentos internacionales, porque la eliminacién o reduccién de las politicas
sociales afecta directamente a la dignidad humana y al minimo vital que son
derechos, que como he mencionado, ocupan la cuspide del ordenamiento
constitucional, permiten buscar la auténtica igualdad y la consecucién de una
convivencia mas justa y solidaria, y a ellos debe aplicarse en todos sus alcances el
principio de progresividad y no regresion.

Por otro lado, es necesario que se supere la concepcién tradicional de los
derechos sociales como derechos inexigibles, cuya delimitacion depende de la
exclusiva voluntad del legislador y/o del gobernante y que a ellos correspondera
acomodar a las circunstancias econémicas de cada momento su cumplimiento,
salvaguarda y promocion. La idea de que los derechos sociales son caros y su
realizacion esta necesariamente vinculada a la situacién econdmica es antigua,
falaz y debe ser superada.

También debe superarse la idea, muy extendida entre los operadores
juridicos, de que los derechos sociales son meros principios rectores o cldusulas
programaticas, o que los 6érganos jurisdiccionales nada pueden, ni deben,
hacer para garantizarlos, todo ello ademas no sélo obstaculiza el desarrollo del
constitucionalismo sino que lo hace regresivo?®.

29 Al respecto puede verse: supra, nota 15,14 y ss.
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Los derechos sociales deben ser reconocidos como derechos fundamentales
vinculados a la libertad, la igualdad, la solidaridad, la dignidad humana y el
minimo vital, forman parte de la efectiva condicién material para el ejercicio de
la libertad. Por lo tanto, deben transformarse auténticamente en derechos de la
clase mas elevada y no mantenerse como derechos sociales pretendidamente
no exigibles, porque al clasificarlos, en esa u otra categoria, no se hace mas que
una operacién de jerarquizacidén que contraviene el Sistema Internacional de
Derechos Humanos, y al propio espiritu de la Constitucidén en la materia, ya que
nada puede estar por encima del derecho a la dignidad de las personas, ni a su
derecho a la solidaridad y atencidn por parte de las instituciones publicas cuando
Su situacion excepcional lo impone.

Comprender el alcance de los derechos a la dignidad humana y al minimo
vital es pensar en cdémo debe el Estado garantizar los derechos sociales con
una adecuada politica redistributiva basada en consistentes suficiencias
presupuestales y en una constatada voluntad politica general, en la que los
derechos sociales aparezcan en todas las politicas y acciones publicas como
un tema absolutamente prioritario. Este podria ser un camino para asociar las
ideas de Rawls, Nussbaum, Sen, Pogge, Sachs y otros, para encontrar, en la
equidad como justicia y en la oferta de auténticas oportunidades, caminos para
el abatimiento de la pobreza, vinculando teorias de la justicia, con las teorias del
desarrollo y de derechos humanos, particularmente de los derechos sociales.

No es razonable ni justo que se apliquen recursos publicos a fines superfluos,
especialmente si se trata de gastos generales de organizacion, funcionamiento
e imagen del Estado, remuneraciones injustificadas o de algunos programas
publicos francamente reducibles o eliminables, mientras no estén resueltas las
necesidades vitales de millones de ciudadanos.

Desde la Corte se ha sostenido que la mayoria de las naciones implementan
politicas publicas con el fin de garantizar una mayor justicia, principalmente
hacia las clases mas desprotegidas de su poblacién. Para ello, afirma, “destinan
importantesrecursos paralas personasen situacién de pobreza mediante diversas
acciones, tales como subsidios, capacitacién, financiamiento y otorgamiento de
servicios publicos gratuitos como son salud y educacién®,

Laescasez hacecriticoeltemadelosderechosy masal hablardelascondiciones
de pobreza enlacomunidad, en consecuencia, necesitamos entender claramente
la relacion juridica que se da entre dignidad, minimo vital, calidad de vida digna
y pobreza si hemos de comprender y desprender de ella: a) los derechos que
implica; b) la asignacién de bienes correspondiente a su satisfaccién; y, c) las
restricciones a la libertad que esa relacién determina’.

30 SCIN e lIJ-UNAM, Pobreza, marginaciéon y vulnerabilidad conforme a la Ley General de Desarro-
[lo Social y su Reglamento (SCIN, 2010).
31 David Granfield, La experiencia interna del Derecho. Una jurisprudencia de la subjetividad, 110-111
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A la problematica de hacer frente a las demandas en un escenario de escasez
de recursos, hay que sumar la tensidn permanente entre la pretension de
universalidad de ciertas normas, valores y principios juridicos, como los derechos
humanos, frente a la visidn meramente nacional o local que hace posible solo
considerar las consecuencias previstas en un ordenamiento juridico determinado
considerando su marco propio de derechos humanosy las garantias establecidas
para su cumplimiento.

Esta ultima tensidon ha sido descrita por Habermas de la siguiente manera:

“Porunlado,losderechoshumanospuedenadquirirlacalidad dederechos
exigibles unicamente en el interior de una comunidad politica particular,
esto es, el interior del estado-nacién; pero, por otro lado, los derechos
humanos estan conectados con una demanda universal de validez que
desborda toda frontera nacional. Esta contradiccién sélo podria encontrar
una solucién razonable en una sociedad mundial constitucionalizada”s2.

Siguiendo este pensamiento se puede observar como encontramos demandas
locales de hacer efectivos al interior del propio Estado principios con pretensiones
de validez universal adoptados como consenso de la civilizacién, al menos de la
de occidente y sus sociedades.

Esta situacidén mas que contradictoria a mi me parece que refleja una tensién
y una pretensiéon. Tensiéon frente a las limitaciones institucionales para hacer
frente a las demandas dada la escasez de recursos; y, pretension (por otra
parte, perfectamente justificada) de acceder a mejores condiciones de vida,
a una vida digna a través de derechos exigibles que establezcan un minimo
de condiciones de igualdad en la comunidad con la participacion tanto de
personasy gobiernos nacionalesy locales, como de la comunidad internacional
en su caso.

Se puede visualizar mejor la interrelacidén entre las tensiones y pretensiones
descritas si nos preguntamos, como lo hacen Holmes y Sunstein, ; Qué derechos
garantiza una comunidad? y encontramos con ellos una respuesta en la que
estamos consientes que la misma no proviene sélo de la Constitucién de esa
comunidad, sino, muy especialmente, conociendo los recursos que se destinan
a asegurar el cumplimiento de sus compromisos internacionales. Porque, como
sefalan, su satisfaccion cuesta dinero y requieren la prestacion de un servicio
publico activo, por ello consideran que todos los derechos son positivos, siendo

(Universidad Iberoamericana, 1996).

32 Habermas se considera un defensor de un sistema global multinivel de una sociedad mundial
constitucionalizada, aunque advierte por que una republica mundial o un gobierno mundial no son
posible. Jurgen Habermas, El concepto de dignidad humana y la utopia realista de los derechos
humanos, 47 Didnoia Filosdficas, vol. LV, 3-25 (2010).

bre 2021

iciem

Ano 1, Vol. 1, Nam. 01, Julio-D
ISSN: 2954-3924

107

RI



Revista Internacional de Derecho Publico

POBREZA, POLITICAS PUBLICAS Y GASTO PUBLICO EN MEXICO, UN TRINOMIO INSEPARABLE.

P. 87-118

los derechos sociales los que muestran mas claramente esta dimension de
necesidad de prestaciéon estatal®.

Surge el tema de cual debe ser el contenido minimo de los derechos sociales,
reconociendo que no podemos exigir al Estado lo imposible pero que tampoco
puede permitirse que los ignore, debera desarrollarse y definirse ese contenido
en funcién de la justa distribucién de los recursos que haya, muchos o pocos, en
una especie de prolongacién de orden econdmico y social, dando prioridad a
los que menos tienen e intentando establecer condiciones materiales minimas
para la libertad y la igualdad. Con ello se estaria dando pleno reconocimiento
a la dimensién prestacional de los derechos sociales, dimensién que genera
obligaciones positivas por parte del Estado.

VI. REFLEXIONES FINALES SOBRE LA CONSTRUCCION DE
POLITICAS PUBLICAS PARA EL COMBATE A LA POBREZA

La fuerza normativa de los derechos sociales se ha robustecido con la
interpretacion y el sistema de garantias que hacen factible su exigibilidad no sélo
en los ambitos del legislativo o de la administracién publica, sino también de la
esfera jurisdiccional. La interpretacion que he referido constata que la justicia
constitucional se ha hecho cargo de la problematica y ha venido proponiendo
criterios esenciales para su solucién. Por eso puede reflexionarse sobre el sentido
de las tensiones que acompanan a la aplicacién de los derechos sociales desde
el punto de vista presupuestal y politico y desde el alcance de las decisiones y la
interpretacién que se ha generado, en todo caso, queda claro que las garantias
legales, administrativas o judiciales de esos derechos implican la revisién de las
politicas publicas definidas en las instancias competentes.

Las decisiones alcanzadas y la interpretacién realizada, han permitido
identificar, con claridad, al sujeto obligado indispensable para la activacién de los
derechos sociales que, conforme a la Constitucion, es el Estado. La jurisprudencia
también define que de los derechos constitucionalmente consagrados cabe
deducir prestaciones concretas, es decir, medidas positivas para garantizar
el acceso de las personas a los bienes y servicios que integran el catalogo de
derechos sociales y constituyen el deber de prestar o proveer lo que esta a cargo
del propio Estado.

Desde la perspectiva del analisis juridico-programatico de las instituciones
nacionales tenemos que recordar que al paso de los anos recientes el andamiaje
juridico ha sido soporte de diversos programas sociales gubernamentales a nivel
nacional, recordemos por ejemplo, correspondiendo su respectivo gobierno

33 Al respecto puede verse Stephen Holmes y Cass Sunstein. El costo de los derechos. Por qué la
libertad depende de los impuestos, 15 (Siglo XXI, 2011).
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sexenal, a “Solidaridad” en la administracion de Salinas de Gortari, “Progresa”
en el sexenio de Zedillo, “Oportunidades” del gobierno de Fox, “Para vivir mejor”
durante el periodo de Calderdn, la “Cruzada contra el hambre” transformada en
“Prospera” de Pena Nieto y los Programas Integrales de Bienestar junto con los
proyectos prioritarios de corte social de Lépez Obrador, como caminos rurales,
pensiones, becas, universidades y atencién médica y medicamentos, entre otros.
Todos esos esfuerzos parecieran atender, con una vision de modelo econémico
tipicamente neoliberal, a los sintomas de la pobreza mas que a las causas que
la generan. Esta perspectiva es, por lo tanto, parcial y limitada, y que el nUmero
de pobres no decrezca sino que aumente es la lamentable consecuencia de no
contar con programas adecuadamente orientados que tengan como principios
centrales a la dignidad humana, la calidad de vida digna y el desarrollo ampliado
del derecho fundamental al minimo vital.

La critica que con mayor frecuencia se hace a los programas sociales
provienen generalmente de su excesivo empirismo y su debilidad tedrico-
conceptual lo que produce politicas de atencién a la pobreza pragmaticas,
asistencialistas, y consecuencialistas, por lo mismo insuficientes para atender
las causas reales del fendmeno y su heterogeneidad. A lo anterior se suma
la dificultad de entender un enfoque adecuado de combate a la pobreza,
encontramos orientaciones® que atienden a la insatisfaccién de necesidades,
bajo estandar de vida, limitacién de recursos, carencias de seguridad basica,
falta de oportunidades, privacién multiple, exclusién, desigualdad, condicién
de clase, dependencia, etc., la complejidad conceptual para su comprensiéon es
grande, la posibilidad de utilizar un enfoque centrado en derechos humanos
podria ser una aportacion significativa desde la éptica del mundo juridico, de
manera que las alternativas de solucién al flagelo se podrian ver enriquecidas y
claramente sustentadas.

Ante la ineficiencia crénica de los programas existentes para atajar la pobreza,
la marginaciény la precariedad, sefala Offe*, se responde a menudo mediante la
multiplicacién de actuaciones cada vez mas especificas, mas fragmentarias, mas
dirigidas hacia colectivos concretos, pero que acaban configurando una marana
de programas sociales no siempre consolidados claramente entre si, dado que
muchas veces existen niveles administraciones publicas implicadas en ellos, que
generaninequidades,que aumentan la complejidad administrativa,y que pronto
quedan fuera de juego porque deben estar constantemente adaptandose a
nuevasy flexiblesrealidades. El reto entonces estriba en encontrar respuestas que
formulen efectivas garantias juridicas y las mas amplias coberturas universales

34 Al respecto puede verse: Mayra Paula Espina Prieto, Politicas de atencidén a la pobreza y la des-
igualdad, 54-61 (Consejo latinoamericano de Ciencias Sociales, 2008).

35 Citado por: José Antonio Noguera, Seguridad de la cuna a la tumba. La Renta Bdsica como
renovacion del Estado de Bienestar, 1 Revista de la Universidad Auténoma de Puebla, 4 (2008).
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que, centradas en la dignidad de las personas, faciliten el acceso general a los
bienes materiales.

Es esencial, en este sentido, establece Noguera®é, no caer en la “chapuza légica”
qgue ha denunciado Habermas, consistente en pensar que la creciente diversidad
de estilos de vida y aumento de la complejidad social requieren abandonar las
politicas universalistas y atender Unicamente lo concreto. Por el contrario, la
mayor diversidad de trayectorias y situaciones hace mas necesaria una definicién
de los derechos de ciudadania que haga abstracciéon de esa diversidad de estilos
de vida y que los considere irrelevante a la hora de garantizar la seguridad de la
cuna a la tumba.

Granfield, cuando analiza el pensamiento de Hegel y sus tres etapas en la
filosofia del espiritu, nos recuerda que:

“El derecho mira hacia la utilizacion de la libertad en el mundo externoy
abarca la propiedad, los contratos y la responsabilidad; como contrapeso
de este aspecto externo se halla la moralidad, a la que concierne la
interioridad, el propdsito, la intencidn, sobre todo la conciencia; la ética
social es la sintesis dialéctica de lo externo y de lo interno, examina las
) [o) obligaciones concretas y los valores objetivos tal como se hallan en la
familia, en la comunidad y en el Estado” *".

Revista Internacional de Derecho Publico
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Con ese marco de referencia de la ética social, la procuracién de la igualdad
de oportunidades significa la creacion de condiciones y el derecho de competiry
compartir en pos de las mejores condiciones posibles de vida, sin discriminacién
ni exclusién, y compartiendo los mas generosamente posibles los frutos del
esfuerzo personal y colectivo, consientes de que debemos proteger y ayudar
a los miembros mas vulnerables de la sociedad, sino el Derecho no solamente
no cumple sus fines sino que también la convulsién social crecerda y rompera el
orden publico por él propuesto.

Como ha senalado la CEPAL, hay avances en materia de desarrollo social.
Sin embargo, aun hay un largo camino por recorrer. Persisten, como desafios
ineludibles, la definitiva superacién de la pobreza y la sustancial reduccién de la
desigualdad que, ademas de ser un imperativo ético, constituyen una condicién
imprescindible para avanzar en el desarrollo sostenible, en sintonia con la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible aprobada por la Asamblea General de las
Naciones Unidas.

Reducir sustantivamente la desigualdad es condicién indispensable paralograr
un mundo con minima pobreza. Pese al actual escenario econémico mundial,

36 Id.,12.
37 Supra, nota 31, 24.
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mas complejo e incierto que el de los anos anteriores y que, al menos en el corto

plazo, serd menos favorable, es fundamental asegurar los avances y no postergar

las asignaturas pendientes en ambitos en que el progreso ha sido insuficiente.
Como sostienen Claudio Quiroga y Duarte®®:

“La desigualdad es una amenaza importante para el desarrollo humano,
especialmente porque es un reflejo de la desigualdad de oportunidades.
Y, pasado cierto umbral, afecta el crecimiento, a la reduccién de la pobreza
y a la calidad de la participacién social y politica. Una desigualdad muy
marcada también afecta la idea de un propdsito compartido y fomenta la
busqueda de rentas por parte de grupos influyentes”.

Avanzar en la superacién de las diversas formas de exclusién que estan en la
raiz de la desigualdad infunde sentido de pertenencia y de justicia distributiva
a los ciudadanos, asi como confianza en el futuro, en la democracia y en la
institucionalidad. Habra que Imprimir centralidad a estos objetivos en las politicas
de Estado, armonizar el progreso social y el dinamismo econdmico inclusivo que
aseguren una distribucién mas equitativa de los frutos del desarrollo.

Con ello se podria estar en condiciones de dar cabal cumplimiento al acuerdo
internacional mas emblematico en la materia: el Pacto de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales de 1966, que en su articulo 2.1 establece:

Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a
adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la
cooperacion internacionales, especialmente econédmicasy técnicas, hasta
el maximo de los recursos de que disponga, para lograr progresivamente,
por todos los medios apropiados, inclusive, en particular, la adopcién de
medidaslegislativas, la plena efectividad delosderechosaquireconocidos.

Igualmente, resulta indudable que seria ingenuo pensar que se puede acabar
con la pobreza en todas sus expresiones o categorias, se trata de direccionar la
accidon publica,lasintervencionesgubernamentales, para atacar preferentemente
los casos de la pobreza denominada extrema, para que desde esa base se impulse
un cambio ascendente en todos los niveles o estratos de nuestra sociedad,
cambio que debe impactar sensiblemente el acceso a los servicios publicos y por
lo mismo el nivel de vida, el poder alcanzar el minimo vital para todos. Ese cambio
supone el involucramiento y responsabilidad de todos para alcanzar una nueva

38 Gloria Claudio Quiroga y Beatriz Duarte, Una reflexién a la luz de los dos principales retos de la
Economia mundial: pobreza y desigualdad, en Anuario Juridicoy Econémico Escurialense, 442 (Real
Centro Universitario Escorial-Maria Cristina, 2016).
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y distinta distribuciéon de la riqueza que tenga como base el reconocimiento
irrestricto de la dignidad y libertad de los mexicanos.

Es evidente que las politicas publicas surgen del Estado y para acceder a sus
puestos de decisidn se requiere participar en la vida politica, resultando que no
siempre son las personas mas iddéneas las que ocupan los cargos publicos lo
gue propicia orientaciones partidistas, diagndsticos erréneos o ausencia de los
mismos como ocurre actualmente, politicas inerciales y escasa responsabilidad,
que lleva a pensar que las cosas pueden arreglarse o mejorarse por si mismas o
con minimas intervenciones.

Stiglitz®*® sugiere que sélo podemos hallar soluciones a la pobreza, marginacién
y desigualdad, en el marco de la generacién de politicas publicas que enfrenten
esos retos, el mercado no va a poder hacerlo por si solo. Los mercados
descontrolados generan mas poder monopolistico, mas abuso del sector
financiero, mas relaciones comerciales desequilibradas y menos consideraciéon
a los trabajadores.

Accién Ciudadana Frente a la Pobreza menciona algunasideasy caracteristicas
gue una formulacién adecuada de politicas publicas puede hacer para abatir el
flagelo de la Pobreza“°:

112 Laspoliticaspublicasfrentealapobrezasonelconjuntode normas,instituciones,
programas y acciones destinadas a poblacién en pobreza o vulnerabilidad social
RI y relacionadas con el ejercicio de derechos econdémicos y sociales.
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Para la aplicacion del enfoque de derechos a las politicas publicas frente a la
pobreza se debe tomar en consideraciéon un conjunto de criterios aplicables a
estrategias de reduccion de pobreza: a) identificaciéon de las personas en pobreza;
b) empoderamiento de las personas en pobreza; c) reconocimiento explicito del
marco nacional e internacional de derechos humanos; d) rendicién de cuentas;
e) igualdad y no discriminacién; f) participacién; g) otros derechos relevantes
para enfrentar la pobreza; h) realizacién progresiva, indicadores y referencias; i)
obligaciones centralesy umbral minimo internacional; j) asistencia y cooperacion
internacional; k) desarrollo de otros conceptos; y, I) integraciéon de otras normas
de derechos humanos.

Para hacer realidad esas politicas es conveniente recordar la opinién de Prieto
Sanchis, para quien:

“Lo que suele presentarse como un conflicto entre los derechos sociales
y otros derechos fundamentales generalmente no es tal cosa, sino
un problema de costes econdmicos, de elecciones politicas sobre la
distribucion de recursos. Aqui Ferrajoli tiene toda la razén: no se deben

39 Supra, nota 5,18-19.
40 Suprag, nota 12, 8-11.
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confundir dificultades facticas con las juridicas. Ahora bien, detras de las
decisiones politicas no hay sélo dificultades facticas o de falta de medios,
sino que hay también opciones en favor de un derecho u otro, pues los

derechos sociales pueden entrar en colisiéon entre si o con otros derechos”
41

También, como sefala Pisarello*?, un proyecto preocupado por asegurar una
igualdad profunda de oportunidades deberia proponerse la remocién de las
causas estructurales que colocan a las personas en situacién de vulnerabilidad y la
aproximacion a las condiciones materiales que les permitan ejercer plenamente
su libertad, considerando que, aunque no resulte facil, las situaciones de privacién
originadas en condiciones de nacimiento, falta de talento, enfermedades o “mala
suerte” personal o social, no deben ser motivo de culpabilizar a las personas, sino
mas bien compensadas.

El sentido de estas medidas, agrega*, consiste en compensar o remover
las desventajas que estos grupos puedan haber soportado histéricamente,
propiciando al mismo tiempo una configuracién plural e inclusiva en la esfera
publica. Adoptar criterios de universalismo formal en la materia permitiria
reducir las mediaciones burocraticas y clientelistas y el estigma que las
politicas focalizadas producen sobre los propios destinatarios. Mas alla de su
finalidad igualitaria, orientada a la compensacién y tutela de los mas débiles,
los derechos sociales y las politicas puUblicas y presupuestos que se utilicen para
hacerlos efectivos, pueden adoptar formas de derechos universales cuando el
trato diferenciado discrimine de manera arbitraria, estigmatice y atente contra
la dignidad de sus titulares, y también podran ser concebidos como derechos
diferenciados, cuando el trato igual sobre generalice o desconozca las diferencias
legitimas.

La Comisién Interamericana de Derechos Humanos ofrece otras orientaciones
para aplicarlas al enfoque de derechos en las politicas publicas frente a la pobreza:
(i) la importancia de los estdndares interamericanos de derechos humanos; (ii) la
necesidad de acciones afirmativas y medidas de igualdad para aplicar el principio
de igualdad y no discriminacion; (iii) la necesidad de considerar la interrelacion
y posible interaccién negativa entre situaciones de violencia, exclusién social y
estigmatizacion con la condicién de pobreza; (iv) la correlacién negativa entre la
condicidén de pobrezay el derecho a una vida digna; (v) la necesidad del desarrollo
progresivo de los derechos econémicos, sociales, culturales y ambientales; (vi) la
necesidad de reconocer la responsabilidad del Estado en actos violatorios por

41 Luis Prieto Sanchis, Constitucionalismo y Garantismo, en supra, nota 16, 51.
42  Supra, nota 15, 47.
43 |d., 48-49.
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parte de terceros; y, (vii) la importancia de la libertad de expresién y del derecho
de acceso a la informacion publica en relacidén con la pobreza y las politicas
publicas frente a la pobreza.

Siguiendo las ideas de Casal*4, podemos afirmar que la justiciabilidad de los
derechos sociales presenta diversos problemas, uno muy significativo es el de
la posibilidad de que los tribunales, para protegerlos, ordenen el cumplimiento
de prestaciones, deducibles directamente de la Constituciéon, en ausencia
de desarrollo legislativo o de la emisién de politicas publicas concernientes, o
aun al margen de ello. Lo normal seria esperar del legislador la precisién en las
prestaciones exigibles juntamente con la definicidn de los recursos econdmicos
destinados a hacer efectivos los derechos y de los administradores la emision de
politicas publicas y la estructuracién de los programas destinados a su atencién.
A menudo el Poder Ejecutivo decide discrecionalmente el destino de los
recursos dirigidos a satisfacer las necesidades vinculadas a los derechos sociales
favoreciendoconello,comohesefalado,lainstrumentalizacién dela politicasocial
y el clientelismo politico. Cuando el legislador no se ocupa del problema o ante su
prolongada inactividad, o cuando el administrador actua discrecionalmente en
perjuicio de las personas o arbitrariamente suspende programas o prestaciones,
114 los tribunales se ven impelidos a actuar frente al riesgo de no ver cumplido o

satisfecho los derechos a la dignidad humana, al minimo vital o a |la calidad de
RI vida digna, ya que estos derechos se traducen en pretensiones constitucionales
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inmediatas sobre las que hay que preservar siempre su contenido esencial. En
este sentido, se puede sostener que el contenido minimo de estos derechos
fundamentales debe ser inmediatamente operativo con independencia del
desarrollo legislativo o administrativo.

Frente a la magnitud de la pobreza, se requiere generar nuevas politicas
publicas para el efectivo su combate, asi como una adecuada reformulacién en el
diseflo de las politicas publicas, en el proceso de planeacién, en la utilizacién de los
recursos publicosy en la programacion de acciones;lainnovaciony reformulacion
adquieren otra connotacién que debera reflejarse en el presupuesto de egresos,
dando el sustento a los planes, politicas y programas publicos. Este debe ser el
mayor posible para garantizar la progresividad, evitar la regresividad y alcanzar el
maximo uso de recursos en el cumplimiento de los derechos humanos.

Los objetivos programaticos y presupuestales también los define ese
compromiso, bajo este enfoque de derechos, las politicas publicas deben estar
enfocadas a su cumplimiento efectivo; a su vez, el Estado tiene obligaciones
legales frente a la ciudadania y ésta cuenta con la capacidad para hacerlos

44 JesUs M. Casal, La garantia constitucional de los derechos sociales: progresos y dificultades o
zonas de tension, en La proteccion de los derechos sociales. Las sentencias estructurales, 36-40 (Vic-
tor Bazany Christian Steiner ed., Facultad de Derecho de la Universidad de Chile-Fundacién Konrad
Adenauer, 2015).
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exigibles. El acceso y disfrute de los derechos es una obligacién que va mas all3
de la simple prestacién de un servicio publico, asumiendo como principios de
la politica publica la exigibilidad, la integralidad y la participacién, reforzando
su compromiso a través de los objetivos programaticos y presupuestales. Tanto
la relacion juridica como institucional entre Estado y ciudadania se modifica,
la formulacién de las politicas publicas pasa a expresar, y a hacer realidad, las
obligaciones del Estado en materia de derechos. De ahi que el presupuesto como
expresion real de las prioridades de gobierno debe reordenarse en funcioén de los
compromisos con los derechos humanos“.

Ello sin dejar de reconocer, como lo hacen Holmes y Sunstein“®, que los que se
oponen a constitucionalizar los derechos de bienestar en general fundamentan
su argumentacién en que una Constitucién es un documento legal con funciones
limitadas. Si un pais trata de hacer legalmente obligatorio y judicialmente
imponible todo lo que una sociedad requiere, su Constitucion corre el riesgo de
perder coherencia. Si la hacienda publica tiene sus arcas vacias, no podra hacerse
cumplir de manera confiable ningun derecho social. De ahi la importancia
de tomar decisiones de politica publica y orientacién del gasto publico con
coherenciay prudenciasabiendo quelosescasosrecursos nuncaserantotalmente
suficientes para hacer frente a todas las necesidades sociales. Pero, de lo que no
tengo duda, es de que cuando se habla de derecho fundamental al minimo vital
de las personas en situaciéon de pobreza extrema, ningun otro bien juridico o
programa publico podra oponerse a su maxima prioridad. Refiriéndose a Mary
Ann Glendon, destacan su orientacion y argumentacion en pro de un nuevo
deber y un nuevo derecho: el derecho a la asistencia, que debe ser reconocido
a las personas vulnerables y que éstas deben tener frente a otros individuos y
frente al gobierno®.

Por otra parte, habra que observar que la orientacidén de las politicas publicas
dirigidas a combatir la pobreza, la exclusiéon y la desigualdad reconocen el
fendmeno de que el aumento de la desigualdad y la pobreza es una cara de
la moneda, mientras que la falta de oportunidades es la otra, y de que, en una
sociedad en la que la pobreza crece o no se disminuye y las desigualdades
siempre van en aumento, la sensacion de justicia no depende sélo de los sueldos,
los ingresos, ni aun del patrimonio, sino de una percepcién mucho mas amplia
gue alcanza el involucramiento directo del Estado en la satisfaccién de todos

45  Estas conclusiones con respecto a la formulacién de politicas publicas pueden verse en: Comi-
sion Nacional de los Derechos Humanos y Programa Universitario de Estudios del Desarrollo, Estudio
sobre presupuesto publico y derechos humanos, México: Comision Nacional de los Derechos Huma-
nos y Programa Universitario de Estudios del Desarrollo de la Universidad Nacional Auténoma de
México (2016).

46  Supra, nota 33, 144.

47 1d.,182.
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los derechos sociales, econdmicos y culturales y ambientales de sus ciudadanos,
claro ademas, de los politicos y civiles*®,

El nucleo intangible de cada uno de los derechos sociales, establece
Carbonell“®, debera ser suficiente para garantizar un minimo vital indispensable
del que pueda disfrutar cada persona. Se trataria de encontrar un nucleo de
normatividad al abrigo del regateo politico y una posibilidad de tutela judicial en
caso de incumplimiento. La satisfaccidén de los derechos sociales tiene un costo y
exigen una estructura estatal que, al menos, proteja a las personas de las posibles
violaciones perpetradas por el Estado o por terceras personas. Los derechos
sociales obligan, no son buenos deseos o meros programas politicos, son normas
juridicas que deben ser aplicadas reconociendo que tienen un componente
prestacional indudable, pues suponen la necesidad de que el Estado lleve a
cabo un despliegue importante de actuaciones, muchas de ellas de caracter
presupuestal y administrativo, para hacer efectivos sus mandatos.

Como puede verse me inclino por pensar que los derechos sociales deben
verse como limites de lo tolerable aln dentro de la Iégica de los mercados ya que
establecen una prioridad en la atencion de las necesidades basicas de aquellas
personas que se encuentran en situacién de pobreza y exclusién. Justo el limite
116 a los mercados viene determinado por el uso de los presupuestos publicos, la

prioridad en los programas que se proyecten y la propia justiciabilidad de los
RI derechos sociales para hacer realidad los derechos fundamentales a la dignidad
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humana y al minimo vital construyendo con ello una realidad de mas justa
distribucion de la riqueza nacional y de la calidad de vida de individuos, grupos
y clases sociales tal y como lo establece nuestro maximo ordenamiento, sélo asi
podra hacerse frente a la pobreza.
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