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I. Derechos Humanos y Gasto Publico en México

La historia de México esta vinculada a diferentes etapas marcadas por luchas por la
construccién del pais y del Estado mexicano bajo principios de libertad, soberania, justicia
e igualdad. Pese a ello y aun con los avances logrados queda mucho por hacer en
materia de consolidacion de instituciones y de las capacidades del Estado y erradicaciéon

de las condiciones de pobreza y desigualdad.

En la actualidad estas aspiraciones se identifican con el fortalecimiento de los
compromisos en materia de Derechos Humanos (DH). En el marco de la globalizacién,
interdependencia y cambio tecnoldgico acelerado, la mayor parte de los paises aceptan
los DH como aspiracion comun y una guia para resolver problemas de rezago economico,
social y politico. De este modo, se ha generalizado la idea de que Democracia, Desarrollo
y Derechos Humanos son los objetivos que deben cohesionar a las sociedades modernas
para dar forma a nuevas estrategias de crecimiento, distribucion del ingreso y

participacién social.

Poner los Derechos Humanos en el centro representa un gran paso para las definiciones
politicas, econdmicas y sociales de todo Estado. Por un lado, se da soporte y sentido a la
democracia y por el otro se plantean objetivos de desarrollo que involucran

responsabilidades con el bienestar de la poblacion.

Para el caso mexicano, la reforma constitucional de 2011 impuso un nuevo paradigma
para el desarrollo. Este hecho requiere ser dimensionado por los actores econémicos,
politicos y sociales para dar cabida a nuevos procesos sociales y a la modificacién tanto
de programas y politicas publicas, como de las instituciones del Estado mexicano, ello con
el fin de crear nuevos instrumentos que contribuyan al cumplimiento de los DH y, por esa
via, terminar con la elevada y persistente desigualdad, cerrar brechas sociales, sectoriales
y regionales en materia de crecimiento, ingreso y bienestar y ampliar los cauces

democraticos de la deliberacién politica y social.

Esta nueva vision del Desarrollo implica un punto de partida diferente y de mayor alcance
de la politica publica y conlleva la necesidad de desarrollar mecanismos concretos que

contribuyan a la inclusiéon social desde un enfoque de derechos que favorezcan la



colaboracion entre 6rdenes de gobierno y entre instancias federales con acciones
convergentes para alcanzar objetivos de derechos humanos, esto es, con una perspectiva
explicita de transversalidad para asegurar la accesibilidad de todos a todos los derechos,
ademas de contar con indicadores para monitorear los avances y logros de la intervencion

publica para rendir cuentas y transparentar el uso de los recursos.

Articular la politica en torno al logro del acceso pleno a los derechos humanos y el
derecho al desarrollo, convierte a los DH en un componente indisoluble y central de las
politicas publicas y en el basamento de una politica de Estado que, por incluyente, pueda

demostrarse efectivamente democratica.

Al mismo tiempo, asumir el enfoque de derechos, dados los principios de universalidad,
interdependencia, indivisiblidad y progresividad que establece la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, tiene necesariamente implicaciones fiscales vy

presupuestales.

La discusién sobre el vinculo entre el presupuesto y el enfoque de derechos humanos es
de gran relevancia pues cumplir con el mandato constitucional exige superar la visién del
equilibrio entre ingreso y gasto como objetivo casi unico de la politica hacendaria para
plantear al presupuesto como el instrumento que permitira materializar el enfoque de

derechos.

Repensar el ingreso y el gasto gubernamentales bajo el enfoque de derechos implica
definir un nuevo punto de partida y obliga a transformar el disefio de las politicas y
acciones publicas, exige ir mas alla de la accién de las instituciones a las que
tradicionalmente se les ha considerado como el nucleo de la problematica de derechos
humanos (procuracién, imparticiéon y administracion de justicia), para reformar el Estado vy,
en particular, los instrumentos que inciden en la materializacion de los derechos

economicos, sociales, culturales y ambientales.



ll. Presupuesto publico y Derechos Humanos: Agendas

divergentes.

Desde la reforma constitucional en materia de Derechos Humanos de 2011, no ha sido
posible generalizar la aceptacion de sus objetivos como prioridad de toda la accién
publica; e incluso, es perceptible una brecha significativa entre las obligaciones del Estado
y la construccion de instrumentos institucionales y financieros que permitan hacer realidad

el cumplimiento efectivo de los DH.

Para entender esta distancia habria que explicar por qué la elaboracién de politicas y su
componente de recursos no se orienta explicitamente a garantizar el goce irrestricto de
los DH. Al parecer no se han registrado grandes cambios en el proceso de definicién de
las politicas y mucho menos en términos del presupuesto asignado. Asi, lo que se

observa es:

* EIl plan general de gobierno y sus objetivos no adopta como prioridad los

Derechos Humanos.

Los Derechos Humanos (DH) definen las condiciones que requiere todo ser humano y
todo ciudadano para acceder a un desarrollo y vida digna durante todo su ciclo de vida.
Estas condiciones establecen un entorno social que debe estar garantizado por el
conjunto de normas e instituciones sociales que regulan a cada grupo social. La reforma
constitucional de 2011, incorpor6 como mandato el cumplimiento de las obligaciones en
materia de Derechos Humanos y senté las bases para la modificacion del marco
normativo, institucional y presupuestal del ejercicio de gobierno. Reconociendo a los DH

en el mas alto nivel.

No obstante, la reforma constitucional no ha sido suficiente, pues el ejercicio de gobierno
no necesariamente se traduce en el cumplimento directo o prioritario de los compromisos
con los DH. Ello se debe a que hay una mediacién institucional y politica en los procesos

gubernamentales de toma de decision que incide en la definicion de objetivos



gubernamentales, dada la interrelacién entre los Poderes de la Unidn, asi como la

existente entre 6rdenes de gobierno.

La reforma constitucional requiere de un acompanamiento de los procesos que definen el
quehacer gubernamental y su expresién en el financiamiento de ese quehacer, lo cual no
se ha materializado en el caso mexicano. Este mandato constitucional implica revisar y
readecuar la agenda gubernamental para dotarla del mismo enfoque de derechos, el cual

debe ser considerado en el plan de gobierno, en sus programas y en el presupuesto.

Bajo el disefio del Plan de Desarrollo, los programas que se desprenden de él y sus
respectivos programas presupuestarios se identifican esfuerzos encaminados a darle
concrecion a temas de justicia, educacién, salud, alimentacién, derechos de las mujeres,
nifos, adultos mayores, indigenas, personas con capacidades diferentes, entre otros. Sin
embargo, estos esfuerzos no se han traducido en un cambio institucional acorde con los
objetivos de la reforma en materia de derechos humanos, de tal forma que lo que se
aprecia es la vinculacién automatica — y en ocasiones “forzada” — que se hace de los
derechos con el tratamiento que normalmente el gobierno ha dado a los temas

enunciados.

Si bien es cierto, que el Programa Nacional de Desarrollo 2013-2018 reconoce de manera
expresa la prioridad de construir un México de Derechos, de los 40 programas sectoriales
y especiales vigentes, que se desprenden de este instrumento; se identificé que en 21 se
hace mencién de los Derechos Humanos ya sea en sus objetivos, o bien en su estrategia
y/o linea de accion. Asimismo, solo cuatro programas identifican tanto en sus objetivos,
como en sus estrategias y/o lineas de accion propésitos de Derechos Humanos. Del resto
se puede decir que su traduccion en el cumplimiento con lo mandatado por el Articulo 10
constitucional no se cumple cabalmente y que ello impacta negativamente en el respeto,

proteccion, promocion y garantia de los Derechos Humanos.



* La Hacienda Publica no esta preparada para dar respuesta en el corto,

mediano y largo plazo a las nuevas obligaciones de DH.

El cumplimiento de un ejercicio de gobierno con enfoque de Derechos Humanos debe
caracterizarse por cumplir con el principio de Progresividad. Esto es, a partir de la
identificacion del contenido del Derecho, los Estados comprometidos deben contar con
politicas, programas y acciones que permitan cumplir con ello. Esta base obligatoria
determina un parametro de referencia, siendo necesario que los alcances del derecho se
vayan ampliando en calidad y/o cobertura. Esta caracteristica siempre esta condicionada
por la evolucion de los ingresos fiscales y las coyunturas econdmicas que llevan a reducir
partidas presupuestales que tengan o no un enfoque de derechos, afectando en cualquier

circunstancia el acceso a ellos.

En México, el manejo de la politica econdmica, aun con el relativo éxito de incrementar los
ingresos tributarios fue insuficiente para propiciar el cambio real hacia la logica de
derechos del presupuesto. La crisis financiera llevé a experimentar la aplicacion de una
metodologia de Presupuesto Base Cero que solo justifico la compactacion de programas
presupuestarios, sin modificar de raiz la forma de operar el sector publico. La caida de los
precios del petréleo motivé que las autoridades financieras optaran por fortalecer los
criterios de estabilidad macroecondémica por lo que se le dio prioridad al equilibrio fiscal a

costa de otros objetivos sociales y econdmicos.

La gran paradoja es que mientras el enfoque de derechos establecido en la Constitucion
obliga a identificar los esquemas y procesos —empezando por los fiscales— que permitan
cumplir con las obligaciones en materia de Derechos Humanos, el enfoque
macroeconomico opta por restringir el gasto a los parametros definidos por el nivel de
ingreso y de endeudamiento, lo que limita las capacidades para financiar las acciones que
le permitirian al Estado garantizar los DH. Esto es, por un lado, se limitan los ingresos, por
el otro se incrementan las necesidades de recursos. El saldo es vulneracion de los

Derechos Humanos.

Todo ejercicio de gobierno requiere de capacidad de ejecucion lo que no se limita a contar

con determinados programas o proyectos, sino que exige de un sustento de



financiamiento que permita concretar las acciones necesarias para alcanzar los objetivos
propuestos. Para la Hacienda Publica, la primera definicion es como resolver la relacion
gasto-ingreso del gobierno. El orden es de suma importancia, primero se debe de fijar el
monto de recursos que se requiere para cumplir con un derecho, ya que la obligacion del
Estado es proveerse de los recursos necesarios -o establecer una ruta para ello- para asi
poder cumplir, si no de inmediato, si en algun momento, con sus obligaciones en materia

de derechos.

En el caso contrario, si primero se definen los ingresos, lo que se define es un tope
presupuestal y con ese limite las prioridades cambian y con ello los recursos siempre
atenderan “lo que se pueda”, sin que necesariamente se cumpla con las exigencias que
implica adoptar un enfoque de derechos. Por otra parte, también queda por resolver la
cuestion de como enfrentar la principal vulnerabilidad de la aplicacién de politicas publicas
orientadas a promover un ejercicio de gobierno basado en los DH; esta vulnerabilidad es
la de la insuficiencia de recursos, pero, sobre todo, su exposicion a los ajustes

presupuestales.

* EIl ciclo presupuestal y el ejercicio del gasto mantienen una inercia que
no ha permitido la incorporacién de una vision de DH como eje y objetivo

final de la accion gubernamental.

El proceso presupuestal que conlleva la expresion de la accién y objetivos de gobierno en
programas presupuestarios mantiene una estructura que en general responde a
determinadas politicas de Estado y de gobierno, algunas de ellas vinculadas al tema de
Derechos Humanos, que mantiene una dinamica propia y una rigidez que dificultan la

aplicacion o reforzamiento de medidas a favor de los Derechos Humanos.

En lo que respecta a las decisiones de gasto, el proceso presupuestario sigue un ciclo
que inicia condicionado por el “techo presupuestal’ y que en sus distintas etapas no se
observan mecanismos ni actores que asuman cabalmente compromisos en materia de
derechos. Mas bien, prevalecen la inercia presupuestal y, en funcién de la composicion de
la Camara de Diputados, el peso de los compromisos partidistas con determinadas

clientelas politicas o grupos de presion.
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Los actores que participan en la definicion presupuestal son las dependencias y entidades
de la Administracién Publica Federal bajo la coordinacién de la SHCP; la programacién y
presupuestacion que realizan, tiene por objeto dar cumplimiento a los “objetivos, politicas,
estrategias, prioridades, y metas con base en indicadores de desempefio, contenidos en

los programas que se derivan del Plan Nacional de Desarrollo” (LFPyRH, 2006).

Asi, el Ciclo Presupuestario inicia con la etapa de planeacién del gasto que corre de enero
a abril de cada afo. En esta etapa idealmente los objetivos y metas de los programas
presupuestarios son revisados por las dependencias ejecutoras y la SHCP para garantizar
su correspondencia con las Metas Nacionales del Plan Nacional de Desarrollo (PND), asi
como con los programas sectoriales, especiales, institucionales y regionales. Esta
responsabilidad recae sobre los administradores de las dependencias y entidades. En el
mes de abril, la SHCP presenta un panorama econdémico general considerando distintos
escenarios que es el marco para dar a conocer los objetivos de la ley de ingresos y del
decreto de presupuesto para el ejercicio fiscal del afo siguiente. Igualmente, el
documento presenta la enumeracion y recursos de los programas prioritarios.
Generalmente esta disposicion se cumple con el envio a la Camara de Diputados de un
documento que presenta practicamente los programas del afio en curso, simplemente
agregando un incremento de recursos idéntico a la inflacion estimada para el afo fiscal

siguiente.

Hasta aqui la planeacion y disefio de lo que sera el presupuesto del ejercicio fiscal
siguiente no contempla la participacién de actores o instancias encargadas de velar por el
cumplimiento de los Derechos Humanos. Participan areas administrativas y financieras,
Oficialias Mayores y direcciones de planeacién y/o presupuesto, con el objetivo de
mantener los recursos de los programas que le son prioritarios a los titulares de sus
dependencias. La logica es proveer un bien o servicio publico y no tanto cumplir con

obligaciones en materia de derechos.

De mayo a septiembre da inicio la etapa de programacion. En el mes de junio el Ejecutivo
Federal envia a la Camara de Diputados la estructura programatica que contendra el
proyecto de presupuesto del afio siguiente, asi como el informe de avances de los

programas y proyectos vigentes conforme a lo comprometido en el PND y los programas
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derivados de él. Esta fase considera la elaboracién de anteproyectos de presupuesto de
las entidades y dependencias, nuevamente a cargo de sus areas financieras y
administrativas coordinadas por la SHCP. Formalmente, de septiembre a noviembre se
desarrolla la etapa de presupuestacion que es cuando interviene el legislativo con la

discusion y aprobacion de la ley de ingresos y del decreto de presupuesto.

A lo largo de todo el proceso de definicion de la propuesta de programas presupuestarios
y sus recursos, los actores principales son la SHCP y sus contrapartes en las entidades y
dependencias de la Administracion Publica Federal (APF). La revision del avance del
ejercicio, asi como del seguimiento de avances y resultados se concentra en la suficiencia
y oportunidad de los recursos. Las entidades ejecutoras de gasto tienen como prioridad
contar con recursos disponibles sin caer en subejercicios; lo que se busca es no perder la

asignacion presupuestal.

Por ello, el reto de la planeacion y del disefio del presupuesto es la introduccion y cambio
de enfoque para iniciar el analisis presupuestal anteponiendo las obligaciones de
derechos. Autoridades financieras y dependencias gubernamentales tendrian que asumir
un nuevo orden de prioridades, donde el objetivo central sea el cumplimiento del derecho,

sea esto a mediano o largo plazo.

La etapa de aprobacién del presupuesto involucra otro actor: la Camara de Diputados,
quien es la encargada de revisar (en su caso modificar) y aprobar la propuesta de gasto
del Poder Ejecutivo. El proceso contempla la participacion de las comisiones legislativas,
pero la conduccién del proceso recae en la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica de
la Camara de Diputados, quien en algunos temas debera, ademas, atender los acuerdos

que pudiera tener la Junta de Coordinacion Politica de la Camara de Diputados.

De nuevo el debate presupuestal parte de la delimitacion de “bolsas” o “techos” de
recursos practicamente inamovibles. En un juego de suma cero, lo que gane una iniciativa
lo pierde otra, las discusiones en el seno de las diferentes comisiones se ajustan a una
cifra global y en torno a ella se discuten no las prioridades en materia de derechos, sino
qué recurso defiendo a cada entidad federativa, municipio o distrito electoral, qué obra o

accion se va “pelear” que no quede fuera de la asignacion final. Mas aun, en ocasiones la
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disputa es para que no se le quiten recursos a lo ya plasmando en el proyecto de

presupuesto.

Existe un alto contenido politico en la definicion y aprobacion del presupuesto, de ahi que
la disputa por los recursos se dé en esos términos atendiendo demandas de grupos de
presion, organizaciones econdémicas y sectores especificos, o bien intereses de diferentes
organizaciones politicas o de sus lideres. Esta situacion refleja que las prioridades de los
actores sociales, econdmicos y politicos en la discusién presupuestal no parten de una
vision de derechos, si no de las necesidades e intereses especificos de grupos vy

liderazgos con capacidad para llegar a las instancias de decisién presupuestal.

* Los Programas Presupuestarios no han sido disefiados para responder a
las obligaciones que tiene el Estado en materia de Derechos Humanos.

Si el objetivo de la reforma constitucional es que el enfoque de derechos oriente el
ejercicio de gobierno, entonces es necesario que el plan general de gobierno se
identifique con ello. Lo mismo debe estar plasmado en el disefio y objetivos de los
programas presupuestarios que son los que dan vida al ejercicio gubernamental. En
suma, las politicas publicas y sus programas y acciones deben considerar un objetivo

central en términos de Derechos Humanos.

De la revision de los programas presupuestarios vigentes en el ejercicio presupuestal
2016," que en su funcién, subfuncién o actividad institucional mencionan explicitamente
los Derechos Humanos, se observé que 18 Derechos Humanos de los 55 reconocidos
tienen algun programa con Reglas de Operacion (modalidad S) asociado; sin embargo, es
necesario destacar que solo cinco hacen mencion o refieren a los Derechos Humanos o
Derechos Sociales, lo cual quiere decir que los programas se elaboraron para dar
atencidon a las demandas mas sentidas de la poblacion como servicio, prestacién o bien

publico, pero sin considerar de manera explicita los Derechos Humanos.

' Para consultar la metodologia aplicada para la revision de los programas presupuestarios
vigentes en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, ver el Reporte Estadistico del Estudio
sobre Presupuesto y Derechos Humanos elaborado por CNDH — PUED (noviembre,2016. Por
publicarse).
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Los DH que no cuentan con la alineacion de un programa son 25, pero pueden ser de la
atencion de una o varias dependencias considerando el presupuesto que tienen asignado.
Igualmente, de acuerdo con las Categorias Programaticas para 2017, Sector Publico
Federal, Presentacion Programa Presupuestario-Clasificacion Funcional, se lograron

identificar en la subfuncién, los Derechos Humanos, asi como en la actividad Institucional.

De acuerdo con la Secretaria de Hacienda, para 2016 se contd con 772 programas
presupuestarios, no todos alineados a los Derechos Humanos. Es decir, parece no haber
una vinculaciéon entre derechos humanos y politicas publicas pues el origen y disefio de la
mayor parte de los programas no parte de la vision de derechos e incluso muchos
surgieron con anterioridad a la reforma de 2011. En la revisién realizada, desde la
perspectiva presupuestal, no se encontr6 evidencia de que los objetivos de los programas

tuvieran un sentido claro con enfoque de derechos.

La revisidon de 250 programas presupuestarios sin Reglas de Operacion o lineamientos,
permitié identificar que, en solo nueve de ellos, en sus objetivos, se hace mencion
explicita de los Derechos Humanos. Como ya se ha sefalado, la estructura institucional
no ha considerado como uno de sus elementos los Derechos Humanos, por lo que es
necesario que el redisefio de programas en los que se integren en sus objetivos el respeto
y garantia de los Derechos, dado que en los proximos afios se percibe dificil la creacién

de nuevos programas.

* A pesar de la reforma en DH no se ha enfrentado el reto de definir
puntualmente cual es el contenido de cada Derecho Humano y que

acciones, condiciones y recursos son necesarios para su concrecion.

Por lo anterior, la reforma constitucional de 2011 implica mucho mas que el simple
enunciado o intencion programatica de cumplir con los Derechos Humanos. Conlleva la
modificacion del marco normativo e institucional del sector publico, asi como la

implantacién de una politica de Estado que tiene como eje a los DH.

La reforma cambia el enfoque que se le debe dar al resto de los articulos constitucionales;

por ejemplo, al 20, 30 y 40 que abordan los derechos de los pueblos indigenas, el
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derecho a la educacién, la igualdad de género, el derecho a la alimentacién, a la
proteccion de la salud, al agua, a la vivienda, a la identidad, los derechos de la nifiez, y el
derecho del acceso a la cultura. Lo mismo sucede con los que protegen libertades y
derechos de las personas al trabajo, al salario digno, a ejercer la profesion que se elija, a

expresar libremente sus ideas, etcétera.

La reforma constitucional que enmarca una légica de derechos, deberia estar reflejada en
la estructura institucional y en el presupuesto publico; lo que implica adecuar procesos y
prioridades gubernamentales, que afectan y reorientan todo el ejercicio de gobierno; bajo
este enfoque, la definicién, disefio, planeacién, programacién, presupuestacion, ejecucion,

seguimiento y evaluacion de las politicas publicas cambia sus alcances y obligaciones.

Lo anterior, implica la reinterpretacion de las funciones, facultades y responsabilidades de
todo el aparato gubernamental, en los tres niveles de gobierno. La légica de derechos
obliga a que se realice una revision profunda del marco normativo y regulatorio que da
sustento al funcionamiento de este aparato, para fijar los términos en los que se debe
llevar a cabo la implementacion del conjunto de DH, con base en sus principios generales.
Sin embargo, este reajuste institucional-normativo no se ha llevado a cabo, lo que limita

significativamente y obstaculiza el avance y generacion de resultados en la materia.

Lo mas cercano son acciones aisladas en la que, por el liderazgo de determinados
actores, la Ley de Desarrollo Social adopté un enfoque de derechos, al igual que en
materia de vivienda se ha recuperado la nocién de Derechos como eje rector de la politica

publica.

* Accion publica que se basa en la definicion de pisos minimos y no en
politicas universales y progresivas como exige los principios de DH.

Para avanzar en la implementacion del enfoque de Derechos Humanos es necesario
identificar el contenido del derecho, esto es, que los Estados deben instrumentar las
politicas necesarias y generar los mecanismos que consideren pertinentes para que se

cumpla la base obligatoria del derecho de manera incremental, sino se puede cumplir de
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forma inmediata; para poder afirmar que el Estado garantiza un derecho se establecen

como parametros lineas basicas de bienestar.

A partir de este piso, se deben establecer metas a alcanzar en un periodo de tiempo
determinado ya sea para alcanzar el maximo de calidad o de cobertura correspondiente a
cada DH. En la practica, la efectividad o vigencia plena del derecho puede no ser
alcanzada de manera inmediata y de manera definitiva, pero se establece una ruta, un
proceso para poder avanzar hacia ello. Este principio de progresividad esta directamente
relacionado con la no regresividad, lo que implica que no puede haber un retroceso en los
niveles del derecho que ya fueron alcanzados. De igual forma, ambos estan relacionados
con el principio de que el Estado debe de hacer uso del maximo de recursos disponibles
para poder alcanzar la efectividad del derecho y su progresividad; esto significa valorar
cual es el conjunto de recursos que una sociedad podria movilizar para garantizar el

bienestar de su poblacién.

No obstante, la tendencia de las politicas publicas y los programas en México han puesto
énfasis en que la accion publica alcance solo niveles minimos de bienestar y los
esquemas de focalizacién de los programas presupuestarios provocan exclusiéon de

grupos poblacionales que también son sujetos de derecho.

Un ejemplo de ello, es la institucionalidad del Estado mexicano en materia de derechos
sociales. De acuerdo con la metodologia de medicién de la pobreza del CONEVAL, los
programas de desarrollo social se orientan por ejemplo a la atencién de la poblacion en
pobreza, pero, por otra parte, excluyen a sectores que no son pobres, pero si vulnerables,
asi como la clase media. No hay politicas pubicas que protejan los derechos de sectores
medios de la poblacion y, de hecho, en los ultimos afios, este grupo de la sociedad es el

que mas se visto vulnerado en sus derechos humanos.

Por otra parte, varias Reglas de Operacion de los programas presupuestarios establecen
que si se es beneficiario de un programa ya no se puede tener acceso a otro,
independientemente que le sea necesario. No se aplica el criterio de interdependencia de
los derechos. En este sentido, se tiene una mayor focalizacion de programas, pero ello
también implica aplicar reglas de exclusion de personas, familias, beneficiarios que bien

pueden requerir de los beneficios del programa. Las Reglas de Operacién de los
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programas presupuestarios acotan y limitan su ejercicio e impacto, incluso aunque se
trate de una discriminacion positiva, pues no fueron creados para atender el cumplimiento

de Derechos Humanos.

* En la vision de los programas publicos, los ciudadanos no son vistos
como sujeto de derecho. Los programas trabajan con numero de

beneficiarios.

El marco presupuestal en México conduce a que los criterios bajo los que se disefian los
programas publicos, operen a favor del cumplimiento de indicadores (de desempefio, de
resultados o presupuestales), para registrar avances en la ejecucién de acciones o bien

en el logro de los objetivos particulares.

Bajo las disposiciones de ley que incorporaron el enfoque de Gestién para Resultados y la
operacion del Sistema de Evaluacién de Desempefio (LFPyRH, 20016), la accion del
gobierno federal se orienta a cumplir con metas especificas de desempefio de cada uno
de sus programas, los cuales pueden contribuir a mejorar el acceso a un Derecho, pero
su evaluacidn es estrictamente en términos del cumplimiento de su meta particular, su
eficacia, su logro en concreto y no tanto en funcion del enfoque de derechos y todo lo que
ello implica.

Bajo este enfoque, los programas buscan proveer un servicio o bien publico y las
personas son metas de atencidén y de cobertura, no se consideran titulares de Derechos,
de ahi que la valoracion cuantitativa pese mas que cualquier otra consideracion

incluyendo la de derechos.

Presupuestalmente, en términos de los programas con que cuentan las, no se aprecian
modificaciones en términos de operacion orientadas a acercarse mas al cumplimiento de
un derecho. Los programas presupuestarios del ambito social, por ejemplo, han recibido
criticas al ser calificados en su mayoria como clientelares, patrimonialistas y
asistencialistas. Esta dinamica y conceptualizaciéon de beneficiario revela motivaciones de
la accion publica que debilita los impactos que podria tener el presupuesto publico
invertido, con ello, toma mayor relevancia el cambio de vision del aparato gubernamental,

poniendo en el centro del quehacer publico a personas sujetos de derechos.
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* La politica de gasto tiene un impacto indirecto en los Derechos Humanos
y no deriva de un propdésito explicito de cumplimiento de las obligaciones
de estos.

El proceso concreto de disefio, negociacion y aprobacion de la politica de gasto del pais
estd muy lejos de considerar en su légica una construccion y objetivos de Derechos
Humanos. La negociacion entre administradores de recursos y administradores de
programas no parte de las obligaciones en materia de DH, sino mas bien se plantea en
términos de montos de recursos, “pesos y centavos” y, en todo caso, del peso e imagen

de los programas para asi justificar el mantener o acrecentar recursos.

El Estado necesita allegarse de mas recursos para cumplir cabalmente con todas sus
funciones, como es la provision de todos los bienes publicos necesarios para un mejor
desarrollo de la sociedad. Sin embargo, la determinacion de los ingresos y por lo tanto del
gasto no considera un propdsito de Derechos Humanos, pues su funcién es establecer el
financiamiento del gobierno para acciones concretas que se desprenden de los
programas sectoriales y especiales, y los programas presupuestarios cuya determinacién

se deriva del Plan Nacional de Desarrollo.

Si el gasto se orienta hacia el cumplimento de obligaciones en materia de Derechos
Humanos, ello tiene un efecto en toda la funcion de los programas impulsando el
desarrollo de condiciones para una mejor calidad de vida. Sin embargo, si el gasto
resuelve solamente determinado tipo de compromisos y asignaciones presupuestales,
aunque incide en el ambito de los derechos no se hace de manera deliberada, bajo un
disefo concreto de politica de derechos humanos y no necesariamente se traduce en el

cumplimiento integral de las obligaciones establecidas constitucionalmente.
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* La misma evaluacion de las politicas y programas no miden resultados en

términos del acceso a los Derechos Humanos.

Una forma de apreciar que la mayoria de los casos el impacto en los Derechos es
indirecto es la ausencia de mecanismos de evaluacion e indicadores que permitan
conocer claramente su impacto en el cumplimiento de las obligaciones de DH.

en concreto y no tanto en funcién del enfoque de derechos y todo lo que ello implica.

Por su parte, el Ejecutivo Federal impulsé la adopcion del enfoque de Gestion para
Resultados (GpR) como “el modelo de cultura organizacional, directiva y de desempefo
institucional que pone mas énfasis en los resultados que en los procedimientos” (SHCP,
2016). A partir de los resultados se toman decisiones y se evalua la politica publica y los
programas de gobierno. Para ello, se puso en operacién el Sistema de Evaluacién de
Desempefo cuya finalidad es determinar con precision los objetivos de los programas,

valorar su desempefio a través del cumplimiento de metas y objetivos.

Sin embargo, todo este marco de indicadores y evaluacién no considera una perspectiva
de derechos. Sélo si desde los objetivos y metas de cada programa se hiciera explicito el
objetivo de cumplimiento de derechos, se podrian encontrar indicadores o evaluaciones

que presentaran resultados en términos de ello.

En este sistema lo relevante es que los resultados, los logros alcanzados por cada
programa o politica publica, son los que definen la calificacion de cada uno de ellos y es lo
que permite justificar los recursos otorgados. La clave esta en los objetivos y metas que
definen los programas, en su alineacion con los objetivos nacionales plasmados en el
PND y en los objetivos de cada programa sectorial o especial. Es aqui en donde se
definen los parametros de evaluacion y es aqui donde no se observa una definicién

explicita a favor de los DH.

Por lo tanto, la evaluacién y el esquema de transparencia y rendicién de cuentas a los que
conducen los indicadores y el mismo SED, no consideran los principios y caracteristicas
de los Derechos Humanos. Por tanto, no hay evaluacién ni una rendicion de cuentas en
términos de DH. A lo mas se asume que inciden en la provision de servicios que impacta

en el acceso a los derechos.
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lll. Agenda para la convergencia de politicas, presupuesto publico

y Derechos Humanos

El enfoque de derechos abre la oportunidad de una mirada nueva en la gestion
gubernamental, en donde se busca redefinir la relaciéon entre el plan, los programas y el
presupuesto; asimismo conlleva la revision de objetivos de recaudacion y gasto, todo ello
ordenado por una estrategia de politica publica que tenga como prioridad alcanzar en el

tiempo el pleno acceso a los derechos humanos de toda la poblacién.

Articular el binomio politica publica y presupuesto con base en un enfoque de Derechos
Humanos es fundamental para garantizar las obligaciones estatales en la materia que hoy
establece la Constitucion. Para ello se recomienda que de inicio la Administracion Publica
Federal en su conjunto revise y, en su caso redefina, objetivos y funciones para

orientarlos hacia el logro del pleno goce los derechos humanos.

En este sentido se recomienda establecer una ruta de trabajo que comprenda los

siguientes pasos:

1. Definir el programa de gobierno en términos del articulo 1°

constitucional.

* Esto implica disefar el programa de gobierno (desde el mismo Plan Nacional de
Desarrollo) poniendo como objetivo central el cumplimiento de los compromisos en

materia de Derechos Humanos.

* A su vez, los programas que se desprenden del plan deben plantearse objetivos y
acciones en términos de DH, lo cual implica sefalar explicitamente los derechos sobre
los que se espera incidir de manera directa e indirecta. Al mismo tiempo, cada
Secretaria a cargo de un programa sectorial debera sefalar sus responsabilidades en

términos de los derechos sobre los que actuara.

* Con esta perspectiva los programas presupuestarios, sus reglas y lineamientos

deberan de hacerse cargo de los objetivos de cada programa y secretaria, con el
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propésito de definir los requerimientos de recursos y programar a largo plazo las

acciones para alcanzar la plena satisfaccion de los derechos bajo su responsabilidad.

. Establecer una nueva vision ingreso-gasto publico.

La relacion entre presupuesto y derechos pasa por la determinacion de las
capacidades de financiamiento de las politicas y acciones necesarias para la

consecucion de los derechos.

Lo ideal es definir las necesidades de gasto para garantizar el cumplimiento de los DH
y con ello establecer las metas de ingreso que gradualmente permitan alcanzar el

nivel de recursos indispensables para dar plena vigencia a los DH.

Bajo el esquema actual, al definirse primero el ingreso y la capacidad de
endeudamiento, toda politica publica se construye bajo la restriccion presupuestal que

se define desde la determinacién del ingreso.

No obstante, aun con ello, es importante contar con un horizonte de ingresos publicos
ideal para dar cabida a todas las acciones que hagan realidad la garantia
constitucional en materia de Derechos Humanos y con esa meta, adoptar acciones

para acercarse a ese monto ideal de recursos.

. Establecer los contenidos y alcances de cada DH, a partir de

su revision por el 6rgano publico correspondiente.

El ejercicio de revision de funciones y responsabilidades exige que cada dependencia
de la APF revise su incidencia en los DH, ya no como la prestacién de bienes y
servicios pubicos, sino como la incidencia que tiene su accion en la garantia de los
DH.
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Para definir su contenido, las dependencias deberan tomar en cuenta tanto el
mandato constitucional como los compromisos internacionales pactados por México y

las obligaciones que en cada materia derivan de ello.

Asimismo, esta discusion debe contemplar los principios que rigen a los DH como lo
son los de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad que

establece la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

. Redisenar politicas publicas y programas con base en el
enfoque de DH, que mantengan consistencia a lo largo del

ciclo presupuestal.

La definicion de programas y de ahi de la politica publica con un enfoque de derechos
implica que los objetivos, metas y lineas de accién no solo estén alineadas por
prioridades de DH, sino que igualmente cuenten con un sustento presupuestal, asi

como reglas para su ejecuciéon que favorezcan alcanzar metas en términos de DH.

Se trata de que las acciones que impulse cada politica publica sean financieramente
viables y ello implica que desde el disefio de cada politica y de sus etapas, se tenga

claridad y disponibilidad de los recursos necesarios.

. Modificar el sistema de  planeacién—programacion—

presupuestacidon — seguimiento y evaluacién.

Un reto no menor, es el de la revision de todo el proceso de planeacion-programacion-
presupuestacion-seguimiento y evaluacion, pues ello implica establecer objetivos
generales de Derechos Humanos y bajo éstos, definir los objetivos particulares del

ejercicio de gobierno para ir avanzado en el cumplimiento de los mismos.

La planeacién de estos objetivos deberia determinar las caracteristicas, alcance vy

ritmo de cada programa considerando la disponibilidad y la permanencia de los
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recursos necesarios para alcanzar los objetivos y metas establecidas, por lo que los
programas presupuestarios deberan hacerse cargo de ello tanto en términos de

recursos como en las reglas y lineamientos para su ejecucion.

Asimismo, la evaluacion debera incorporar mediciones y evaluacion en términos de

derechos y no solamente de desempefio.

. Determinar la vinculacién de cada programa publico con los
Derechos Humanos y sustentarla como funcién y politica de
Estado.

Tener claridad de la relevancia de determinadas politicas publicas le daran al Estado
mexicano la garantia de que los gobiernos que se vayan sucediendo en el poder,
velaran por la vigencia de los programas sustantivos que contribuyan al logro de los
DH.

Cada dependencia en el ambito de sus atribuciones debera identificar el o los DH en
los que concentrara su principal actividad, la posibilidad de concurrencia con otras
dependencias, asi como los recursos que destinara a ello previo acuerdo con la
SHCP.

El titular del Ejecutivo Federal debera evaluar la contribucién de las acciones de las
dependencias federales a la concrecion de los DH y con ellos garantizar la existencia

de politicas y acciones permanentes a favor de todos los Derechos Humanos.
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. Incorporar en las etapas del proceso presupuestario de manera
explicita criterios de mediciobn en términos de los

compromisos en DH.

El proceso presupuestario y los actores que intervienen en él deben reconocer como
prioridad los objetivos de DH. El transito de garantizar la prestacion de servicios
publicos a garantizar Derechos, debe asumirse desde el mismo disefio presupuestal,
de lo contrario el enfoque seguird siendo exclusivamente el de la eficacia y la
eficiencia en el uso de recursos, perdiendo de vista la necesidad de construir una ruta
presupuestal hacia la suficiencia de recursos para alcanzar a garantizar los Derechos

Humanos.

A partir de los mecanismos existentes para dar seguimiento al ejercicio de gasto, es
necesario que el Ejecutivo Federal disefie un mddulo completo de transparencia

presupuestaria del presupuesto en DH.

Los objetivos y su seguimiento deben considerar algunos de los indicadores de los
objetivos del milenio, compromisos 2030, del Protocolo de San Salvador y otros

pertinentes reconocidos por la ONU.

. Disenar mecanismos a favor de la transversalidad de los

programas y politicas de DH

La colaboracion, concurrencia y transversalidad son indispensables para avanzar en la
ejecucion de politicas a favor de los Derechos Humanos. Por ello es necesario
adecuar las reglas y lineamientos que aplican los ejecutores de gasto para favorecer
la concurrencia de recursos cunado se impacte de manera importante y directa la

garantia de un DH.

El complemento de ello es la construccidén de un Presupuesto Transversal que permita
identificar puntualmente las responsabilidades de cada dependencia publica, asi como

los recursos que deberan de seguir para alcanzar sus objetivos.
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9. Federalismo y DH

10.

Uno de los pendientes a atender tiene que ver con el Federalismo Hacendario y los
compromisos en materia de DH pues el mandato constitucional abarca a todos los

ordenes de gobierno.

En este caso, es necesario promover la homologacion de los DH como prioridad de
gobierno en cada una de las Constituciones estatales, asi como establecer el marco
general de colaboracién entre o6rdenes de gobierno que permita avanzar en la

concrecion de los Derechos Humanos.

En materia de Gasto Federalizado, las transferencias libres (Participaciones)
qguedarian sujetas al mandato de las constituciones general y estatal, y las acotadas al
desarrollo social y seguridad (Aportaciones y Convenios) deberan contemplar su

contribucion a la garantia de los DH.

Fortalecer mecanismos de evaluacion y rendicion de

cuentas en materia de DH

Una medida importante seria agregar al Programa Anual de Evaluacion Ia
correspondiente en términos de DH. Ello obliga a la construccion de metas e

indicadores que sean de obligado cumplimiento por los ejecutores de gasto.

La institucionalizacidon de los Derechos Humanos como objetivo de politica publica se
reforzaria mediante la supervision del legislativo. Sistematizar los informes del
Ejecutivo Federal a la Camara de Diputados contribuiria a mantener certeza en del

debate politico, econdmico y presupuestal sobre el logro de los DH.

La elaboracién y entrega de un informe a la Camara de Diputados sobre el balance de
los Pp respecto a los DH permitiria contar con un diagnéstico que guie la intervencién
gubernamental hacia un mejor logro de los objetivos en materia de Derechos

Humanos.
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