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PRESENTACION

El desarrollo del concepto de seguridad humana ha estado inmerso en la tran-
sicion, producto del incremento de contextos sociales inequitativos y dispares,
de un enfoque centrado en el Estado hacia una visién segun la cual la segu-
ridad se crea y se opera en funcion de la proteccion de las personas. Frente a
tal cambio la seguridad, ademas de ser ausencia de violencia fisica hacia las
personas, implica un proceso de ampliacion de las libertades, capacidades y por
consiguiente del bienestar y desarrollo integral de los seres humanos y sus co-
munidades.

Sin embargo, la interrelacion entre la seguridad humana y los derechos
humanos no ha sido lo suficientemente estrecha. A menudo los avances sobre
estos dos enfoques se han concebido de forma independiente, lo que ha gene-
rado un distanciamiento tedrico y practico entre ellos.

Ante este panorama, la Comision de Derechos Humanos del Distrito Fede-
ral (cDHDEF) y el cuerpo académico Desarrollo, seguridad humana y derechos
humanos del Departamento de Derecho de la Universidad Auténoma Metro-
politana, unidad Azcapotzalco (UAM-A), conjuntaron esfuerzos para contribuir
al fortalecimiento de la reflexion sobre los diferentes encuentros que pueden y
deben haber entre los derechos humanos y la seguridad humana.

En tal sentido, la presente obra contempla en una primera parte textos de
caracter historico-conceptual que brindan elementos generales para identificar
a qué se refiere cuando se habla de seguridad humana —su evolucion histérica,
su consolidacion, sus elementos—. Igualmente, abordan la aplicacién de este
concepto en la resolucion de diversas problematicas actuales y, por tanto, su
relacion con los derechos humanos e incluso con el desarrollo humano.

Posteriormente, algunos textos posicionan el analisis de la seguridad hu-
mana desde la perspectiva de las obligaciones estatales de garantia y procura-
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PRESENTACION

cion de la seguridad. Desde este enfoque, el concepto de seguridad humana se
presenta como una herramienta conceptual util para evaluar y comprender la
multidimensionalidad de factores que generan y permiten la reproduccion de
entornos que propician la comision de violaciones a derechos humanos.

Finalmente, los textos incluidos en la tercera parte de esta obra centran
su analisis en fendmenos concretos como la trata de personas, los derechos de
los pueblos indigenas, la delincuencia organizada, y los derechos de las y los
periodistas, entre otros. En ellos se reflexiona sobre cdmo la ausencia de un en-
foque basado en la seguridad humana impacta en la intensidad o gravedad de
las anteriores tematicas. De igual forma, se estudia el concepto de seguridad
humana en relacion con los factores que determinan y propician la vigencia de
tales amenazas, asi como las implicaciones que conlleva frente a las condicio-
nes de vida y desarrollo de las personas.

La presente obra constituye una ventana que permite observar la comple-
jidad de nuestro entorno desde dos perspectivas distintas pero complementa-
rias: la seguridad humana y el enfoque de derechos humanos.

Los textos que aqui se incluyen son muestra de cdémo se pueden conjun-
tar esfuerzos y dialogos entre las dos perspectivas. Asimismo, configuran una
serie de posturas frente a una realidad sumamente compleja que exige la adop-
cion de acciones y el surgimiento de respuestas por parte de diversos actores
sociales; ademas, requiere abordajes y analisis en distintos niveles que deben
confluir en un objetivo comun: la proteccion integral de la persona humana a
través de la efectiva materializacion de los derechos humanos y de soluciones
comprometidas ante los riesgos a los que todas y todos estamos expuestos.

Para esta Comision, dicho esfuerzo constituye sélo el punto de partida de
una construccion permanente de estrategias integrales sobre el conocimiento
de los derechos humanos y una forma de robustecer las herramientas de
vinculacién con conceptos como la seguridad humana en busca del mayor
beneficio para todas las personas. Asimismo, representa una experiencia de
acertamiento entre los ambitos académicos y publicos.

Perla Gomez Gallardo
Presidenta de la cDHDF
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Introduccion

DURANTE LOS ULTIMOS ANOs, el concepto de seguridad humana ha aparecido
con gran intensidad en los debates relacionados con el papel del Estado y su
responsabilidad de proteger a las personas. Son multiples los enfoques y estu-
dios que se han dedicado al analisis de este concepto; no obstante, un elemento
comun entre sus defensores y sus criticos se relaciona con la ausencia de clari-
dad para responder diversas interrogantes como qué es la seguridad humana,
cuales son sus elementos, cuales son sus alcances y cudl es su finalidad, entre
otros aspectos.

En particular, el presente estudio introductorio proporcionara a las per-
sonas que se acerquen a la nocién de la seguridad humana algunos elementos
que buscaran responder a las interrogantes planteadas y, mas adn, clarificar la
forma en que los derechos humanos y el desarrollo humano se vinculan con
este concepto pues, aunque la relacion entre estos tres conceptos podria pare-
cer evidente, en general su planteamiento es confuso.

La falta de claridad referida parece estar estrechamente asociada con el
hecho de que la seguridad humana, los derechos humanos y el desarrollo hu-
mano suelen asumirse como conceptos autéonomos y sin conexion alguna entre
ellos. Sin embargo, resulta muy interesante advertir que éstos, aun con enfo-
ques diferenciados, tienen como finalidad comun la proteccion integral y mas
amplia posible de las personas.

Con la intencion de aproximarnos al analisis de tales conceptos aqui se
expondra una breve definicion de cada uno de ellos para que, con base en
los elementos que se desprendan de éstas, se identifiquen aquellos puentes
conceptuales entre dichos conceptos con el objetivo de esclarecer las caracte-
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risticas y relaciones entre cada uno aprovechando su desarrollo doctrinario y
préctico actual.

De esta forma el presente estudio y la publicacion en la que se inscribe
constituyen una muestra mas del interés de la Comisiéon de Derechos Huma-
nos del Distrito Federal (CDHDEF), a través de su Centro de Investigacion Apli-
cada en Derechos Humanos (CIADH), por generar herramientas que permitan
la materializacion efectiva de los derechos humanos de todas y todos en el Dis-
trito Federal, considerando la complejidad de los riesgos a los que se enfrentan
las y los habitantes de la ciudad de México en particular, y del pais en lo ge-
neral; asi como la necesidad de establecer mecanismos que contribuyan a sa-
tisfacer las necesidades basicas de las personas, para lo cual tanto la seguridad
humana, el desarrollo humano y desde luego los derechos humanos resultan
imprescindibles.

En otras palabras, este andlisis aportara algunos elementos fundamentales
para la identificacion de los puntos de encuentro entre los derechos humanos,
el desarrollo humano y la seguridad humana que redunden en la proteccion
mas amplia e integral de todas las personas.

Seguridad humana: un concepto en constante construccion

La seguridad humana es un concepto cuyo desarrollo, pese a llevar algin tiem-
po, se encuentra ain en un proceso de maduracion, pues actualmente son
muchos los tratamientos doctrinarios a su alrededor que parten de enfoques
diversos y emplean distintos énfasis acerca de qué debe entenderse exactamen-
te por seguridad humana.' No obstante, las distintas posturas acerca de ella*

! Karlos Pérez de Armino, “El concepto y el uso de la seguridad humana: anilisis critico de sus po-

tencialidades y riesgos”, en Revista cipos d’Afers Internacionals, nim. 76, Barcelona, diciembre de
2006-enero de 2007, p. 59-77.

Existen por lo menos dos posturas principales en el desarrollo doctrinario y practico alrededor de
la seguridad humana que podrian clasificarse como el enfoque restringido —principalmente defen-
dido por Canada- y el enfoque amplio -impulsado sobre todo por Japén-. En tal sentido “Canada
[...] y Japén han promovido el concepto de seguridad humana, aunque ambos gobiernos poseen
ideas muy distintas del mismo. La vision canadiense se centra fundamentalmente en los conflictos
violentos y los asuntos humanitarios. La seguridad humana ‘es una condicién o estado caracteri-
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coinciden en el momento de aparicion de este concepto en la realidad inter-
nacional. En el Informe sobre Desarrollo Humano 1994, del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), se sefialé que la seguridad humana

tiene dos aspectos principales. En primer lugar, significa seguridad contra ame-
nazas cronicas como el hambre, la enfermedad y la represion. Y en segundo lugar,
significa proteccion contra alteraciones subitas y dolorosas de la vida cotidiana, ya
sea en el hogar, en el empleo o en la comunidad [Asimismo, tiene] dos componen-

tes principales: libertad respecto del miedo y libertad respecto de la necesidad.’?

Dichos componentes esenciales de la seguridad humana enunciados por el
PNUD -libertad respecto del miedo y libertad respecto de la necesidad- han
sido la base sobre la cual se han elaborado los diversos desarrollos doctrinales
que circundan este concepto. De la definicion anterior puede advertirse que en
realidad esa idea constituye un concepto de naturaleza compleja, pues engloba
numerosos factores que podrian significar una afrenta a la seguridad de las
personas segun su contexto.

Asi, se advierte que la nocién de seguridad es un elemento central para la
construccion de la seguridad humana como concepto. La palabra seguridad
etimologicamente deriva del latin sine cura (sin cuidado, sin preocupacion),
lo que implica que ante una multiplicidad de temores y necesidades todo ser
humano deberia poder desarrollarse sin preocupacion por ellos, reduciendo al
minimo posible los dafos, carencias, sufrimientos y angustias.* De igual forma,

zado por la libertad ante amenazas dominantes sobre los derechos de las personas, sobre su tran-
quilidad e, incluso, sobre sus vidas. Japon subraya la importancia de las cuestiones de desarrollo y
de dignidad humana y ha criticado el enfoque canadiense en materia de seguridad humana, al que
asocia con la intervencién humanitaria”. Véase Andrew Mack, “El concepto de seguridad humana’,
en Promoting Security: But How and Forwhom?, Bonn, Bicc (Brief num. 30), octubre de 2004. No
obstante, el presente estudio considera que un enfoque integrado de ambas posturas, con las res-
pectivas criticas a ambas, es el mas adecuado.

*  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994,

México, PNUD/ECE, 1994, pp. 26 y 27, disponible en <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_

1994_es_completo_nostats.pdf>, pagina consultada el 25 de noviembre de 2013.

Javier Rodriguez Alcdzar, “La nocién de ‘seguridad humana’: sus virtudes y peligros”, en Polis.

Revista Latinoamericana, nim. 11, 2005, parr. 2, disponible en <http://polis.revues.org/5805>, pa-

gina consultada el 29 de mayo de 2014.
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laidea de seguridad se puede identificar como un discurso que tiene un propé-
sito definido, por lo que es particularmente interesante la revision del “proceso
mediante el cual un asunto determinado se convierte en un asunto de seguri-
dad, es decir, la manera en que se lleva a cabo la ‘aseguracion o aseguramiento’
de un tema (securitization of an issue)”

Considerando lo anterior, la concepcion de la seguridad humana, de modo
tendencial busca romper con un enfoque “demasiado estrecho [d]el concepto
de seguridad que prevaleci[6] en las tltimas décadas, y que entiende a la misma
como seguridad del territorio frente a la agresion del exterior, como proteccion
de los intereses nacionales o, en el mejor de los casos, como seguridad global ante
la amenaza de un holocausto nuclear’,® el cual desde luego es insuficiente para
entender la compleja realidad actual.” En otras palabras, la seguridad humana
constituye una herramienta util para responder a una multiplicidad de amena-
zas “que no pueden ser entendidas ni atendidas plenamente con los conceptos,
normas y politicas publicas tradicionales en materia de seguridad publica o se-
guridad nacional”®

Asimismo, debe considerarse que la seguridad humana no es un concepto
de naturaleza defensiva como los de seguridad nacional, territorial o publica;
al contrario, es una idea integradora que reconoce el caracter universal de las
reivindicaciones vitales para las personas, que se encuentra inmersa la nocién
de solidaridad entre la gente, y que no se puede provocar por la fuerza.’

Martha Barcena Coqui, “La reconceptualizacién de la seguridad: el debate contemporaneo’, en Re-
vista Mexicana de Politica Exterior, nim. 59, México, SRE, febrero de 2000, p. 23. Asimismo, Barce-
na Coqui abunda en que “el proceso de ‘aseguramiento’ responde a una estructura retdrica, pero su
éxito final no depende del emisor del mensaje, sino de la audiencia receptora. Las investigaciones
que se realizan en el marco de esta teoria estdn orientadas a comprender el quién propone el ‘ase-
guramiento, cudles son los temas o amenazas identificadas, de déonde provienen dichas amenazas
y hacia quién o dénde se dirigen, con qué resultados y cuales son las respuestas esperadas. Todo
ello constituye el llamado ‘lenguaje de seguridad’ que llega a institucionalizarse y ser aceptado por
la sociedad”

Javier Rodriguez Alcdzar, op. cit., parrs. 10-12.

Francisco Rojas Aravena y Andrea Alvarez Marin, “Seguridad humana. Un estado del arte”, en Fran-
cisco Rojas Aravena (ed.), Seguridad humana: nuevos enfoques, San José, Flacso/CAF, 2012, p. 5.
CDHDF, Informe especial sobre seguridad humana en la ciudad de México 2006-2008, México, CDHDF,
2008, p. 13.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, op. cit., p. 27.
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Dicho lo anterior, para clarificar las dimensiones de la seguridad humana
es importante saber qué es, a quién proporciona seguridad y con qué medios
puede garantizarse; algunas de esas interrogantes pueden observarse en el si-
guiente cuadro:

Cuapro 1. Dimensiones de la seguridad humana

Tipo de ¢Para ¢Qué valores hay que ¢Qué amenazas a la :Con qué medios se
seguridad | quién es? | asegurar o proteger? seguridad se perciben? puede garantizar?
Nacional | Para el Se centraen la Visualiza potenciales Disuasion militar.

Estado proteccién de valores | agresiones militares
como la independencia | desde otros Estados.
politica o la integridad
territorial del Estado.
Ciudadana | Para las | Integridad fisica Criminalidad y Seguridad interior,
personas |y psicolégica ante violencia. elementos policiales
agresiones directas. y respeto a los
derechos humanos.
Humana Para las | La seguridad humana | Visién multidimensional | Desarrollo humano
personas | abarca una amplia que abarca y respeto a los
gama de valores, numerosas amenazas derechos humanos.
desde el bienestar (criminalidad,
econdémico hasta la desastres naturales,
salud e integridad de | crisis econémicas y
las personas. epidemias, entre otras).

Fuente: Elaboracion propia con base en Karlos Pérez de Armifio, “El concepto y el uso de la seguridad humana:
analisis critico de sus potencialidades y riesgos”, en Revista cipos d’Afers Internacionals, nim. 76, Barcelona,
diciembre de 2006-enero de 2007, pp. 59-77; Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, /nforme
sobre Desarrollo Humano 1994, México, pnup/Fce, 1994; y Comisién Interamericana de Derechos Humanos, /n-
forme sobre seguridad ciudadana y derechos humanos, OEA/Ser.L/V/Il. Doc. 57, Washington, D. C., cior/oeA, 31
de diciembre de 2009, pp. 6-9, disponible en <www.cidh.org/pdf%20files/'SEGURIDAD%20CIUDADANA%20
2009%20ESP.pdf>, pagina consultada el 30 de mayo de 2014.

En el cuadro anterior se muestra graficamente que la seguridad humana esta
dirigida a la proteccién de las personas; que los valores que busca proteger son
muy diversos y van desde el bienestar econémico y social hasta un estado de
salud optimo o la proteccion a la integridad de las personas; que se requiere
de una vision multidimensional y amplia para observar las amenazas que la
perjudican, entre las que se hallan la criminalidad, los desastres naturales, el
hambre y las crisis econdémicas, por ejemplo; y que los medios con que ésta se
puede garantizar son el desarrollo humano y el pleno respeto a los derechos
humanos.

17



RICARDO A. ORTEGA SORIANO Y JOSE RICARDO ROBLES ZAMARRIPA

Caracteristicas esenciales de la seguridad humana

Con base en lo senalado por el PNUD en 1994 se ha configurado un proceso de
identificacion paulatino de las caracteristicas fundamentales que posee la segu-
ridad humana. Segun el manual del Fondo Fiduciario de las Naciones Unidas
para la Seguridad Humana, existen cinco principios que son esenciales para
describirla, como puede observarse en el siguiente esquema:

Esauema 1. Caracteristicas fundamentales de la seguridad humana

Centrada en las

personas
Multisectorial ) Integral
Seguridad
humana
Preventiva Contextualizada
-

Fuente: Elaboracion propia con base en Claudia Fuentes Julio, “Seguridad humana: referencias conceptuales y
enfoque préctico para América Latina”, en Francisco Rojas Aravena (ed.), Seguridad humana: nuevos enfoques,
San José, Flacso/car, 2012, pp. 33-54.

Por lo tanto, la seguridad humana es una seguridad:*’

« Humanocéntrica. Las personas constituyen el eje central del analisis; por
ello demanda la consideracion de las situaciones y condiciones que aten-
tan contra la supervivencia, los medios de vida y la dignidad humana.

12 Esta clasificacion toma como base la elaborada en Claudia Fuentes Julio, “Seguridad humana: re-
ferencias conceptuales y enfoque préactico para América Latina’, en Francisco Rojas Aravena (ed.),
Seguridad humana: nuevos enfoques, San José, Flacso/CAF, 2012, p. 36.
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o Multisectorial. Exige la comprension multifactorial de los riesgos y ata-
ques a la seguridad, por lo que es de vital importancia evaluar la in-
terconexion de las amenazas y las respuestas a éstas por al menos dos
motivos: 1) porque un riesgo puede originar otro, y 2) porque una ame-
naza local puede escalar a nivel regional o internacional.

o Integral. Requiere enfoques plenos que consideren la necesidad de res-
puestas comprensivas y multidimensionales para vincular las agendas
de seguridad, desarrollo y derechos humanos.

« Contextualizada. Reconoce que las condiciones que generan inseguri-
dad pueden ser distintas en funcién de los diferentes entornos en que se
encuentren las personas y, por lo tanto, promueve la soluciéon adecuada
de cada situacion concreta.

o Preventiva. Busca centrarse en las causas y manifestaciones de las inse-
guridades humanas y por ello se orienta a la prevencion de las afrentas
a la seguridad de las personas mediante estrategias de proteccion y em-
poderamiento.

Adicionalmente, para lograr la existencia de la seguridad humana es necesario
que las personas gocen por lo menos de tres libertades: 1) frente a las privacio-
nes (o a la necesidad como lo indic6 el PNUD); 2) frente al miedo (condiciones
que ponen en peligro la salud, integridad o vida de las personas), y 3) para
actuar en nombre propio (autonomia). La perspectiva de la seguridad humana
plantea que dichas libertades pueden alcanzarse a través de

dos estrategias generales: proteccion y realizacion del potencial. La proteccién ais-
la a las personas de los peligros. El empoderamiento permite a las personas desa-
rrollar al maximo su potencial y generar las capacidades necesarias para participar
plenamente en la toma de decisiones. La proteccion y la potenciacion se refuerzan

mutuamente y ambas son necesarias."

Ahora bien, tal como se reconocié en el Informe sobre Desarrollo Humano
1994, la lista de amenazas a la seguridad humana es muy amplia y, debido al

' Francisco Rojas Aravena y Andrea Alvarez Marin, op. cit., p. 14.
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desarrollo histérico en cada contexto, se encuentra en constante modificacion.
No obstante, el PNUD refirié un listado minimo de siete aspectos de la seguridad
que son afectados por las diversos peligros:

Esauema 2. Aspectos de la seguridad que son afectados por las amenazas a la seguridad humana

— Seguridad econémica

— Seguridad alimentaria

— Seguridad en materia

de salud

— Seguridad ambiental

— Seguridad personal
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— Seguridad de la comunidad

— Seguridad politica

Fuente: Elaboracién propia con base en Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, /nforme sobre De-
sarrollo Humano 1994, op. cit., p. 28.

La clasificacion previa permite advertir como la seguridad humana se encuen-
tra centrada en la persona, ademas de que “constituye una concepcién de la
seguridad que busca mas la prevencion de los riesgos que la actuacion a pos-
teriori, y [...] considera que las distintas fuentes de nuestra inseguridad estan a
menudo relacionadas”? También exige una vision compleja de la realidad que
invariablemente afecta a las personas en contextos muy distintos y de forma
diferenciada que permita prevenir los impactos en la esfera personal de todos
los seres humanos.

2 Javier Rodriguez Alcdzar, op. cit., parrs. 14-16.

20



ESTUDIO INTRODUCTORIO

En resumen, a pesar de las diversas definiciones y acercamientos concep-
tuales que se han elaborado alrededor de la seguridad humana, se pueden ad-
vertir tres elementos en comun que engloban los principios de la seguridad
humana y permiten una comprensiéon mas profunda del valor afiadido de este
concepto:*’

1. El concepto de seguridad humana surge como respuesta a las amenazas
actuales y nuevas, multiples, complejas e interrelacionadas que podrian
adquirir dimensiones transnacionales.

2. Exige un entendimiento mas amplio de la seguridad en el cual la pro-
teccion y empoderamiento de las personas constituyan la base y la fina-
lidad de ésta.

3. No implica el uso de la fuerza contra la soberania de los Estados y su
meta es integrar los objetivos de una vida libre de temor y miseria que
se desarrolle con dignidad mediante estrategias amplias, preventivas,
adaptadas al contexto y centradas en las personas.

De lo anterior se puede observar cémo el concepto de seguridad humana
“brinda un marco para pensar holisticamente”* al incorporar nuestra realidad
en su amplia complejidad, lo cual exige la utilizacién de un enfoque que inclu-
ya “el estudio de la prevencion y resolucion de conflictos, de [la] pobreza, [el]
desarrollo y, por supuesto [como es motivo de amplio interés en el presente
estudio] de los derechos humanos”.*®

Consideraciones relevantes frente a los problemas conceptuales

Sin perjuicio de lo anterior, es importante enfatizar que el discurso de la segu-
ridad humana, como cualquier otro, podria interpretarse desde una légica im-

Asamblea General de las Naciones Unidas, Seguridad humana. Informe del Secretario General,
A/64/701, 8 de marzo de 2010, parr. 19.

Francisco Rojas Aravena y Andrea Alvarez Marin, op. cit., p. 15.

> CDHDF, op. cit., p. 26.
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positiva al volverse una herramienta de control de ciertos paises o autoridades
que utilicen la fuerza para garantizar dicha seguridad.

Por ello no debe olvidarse el peligro que podria significar la seguritizacién
de las condiciones de vida de las personas como salud, alimentacién y ambien-
te sano, entre otras, pues al adquirir relevancia en términos de seguridad haria
posible que las fuerzas armadas, tanto locales como nacionales o internaciona-
les, se asumieran como legitimadas para tratar de incidir de forma impositiva
en diversas politicas estatales.'® En otras palabras,

mientras que oficialmente la seguridad humana es una prolongacién del discurso
de desarrollo humano, se puede caer en el riesgo de enfatizar mucho en el compo-
nente “seguridad” de la definicion. Es decir, que este concepto sirva para justificar
las intervenciones militares de grandes potencias en otro territorio con el fin de
ir a “defender la seguridad humana” [...] ésta debe tener en cuenta “el arte de no
hacer dano” Dado que la seguridad humana es no hacer daio, hay que identificar
qué tipo de intervenciones y ayudas tienen ese efecto. Intervenciones mal focaliza-
das pueden aumentar la dependencia, el poder y patronazgo de ciertos grupos, pa-
raddjicamente impidiendo la promocién de la seguridad humana, pues ésta busca
el empoderamiento de las personas, no la dependencia”"”

Por otra parte, en ninguin supuesto la seguridad humana debe utilizarse como
una herramienta que permita la imposicion de politicas o medidas generales
ni especificas desde paises desarrollados hacia aquellos en desarrollo,' pues de
esta forma las virtudes se desvanecerian detras de su implementacion forzosa,
lo cual ha sido totalmente rechazado por las Naciones Unidas."

Finalmente, no debe ignorarse que la seguridad humana tiene una natu-
raleza complementaria de las demas formas de seguridad tradicional como la
internacional o la estatal, y por ende todas ellas son interdependientes, de ma-
nera que “la inseguridad en uno de los [...] niveles [que] afecta a los otros y el
incremento en [un tipo de seguridad] no sustituye ni elimina las demandas de

Karlos Pérez de Armifio, op. cit., p. 71.

Francisco Rojas Aravena y Andrea Alvarez Marin, op. cit., p. 29.
8 Ibidem, p. 16.

Asamblea General de las Naciones Unidas, doc. cit., parr. 19.
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los otros”?* En gran medida esto responde a que la eleccion del término segu-
ridad en la idea de seguridad humana se enfoca a persuadir a los gobiernos de
que la seguridad de las y los ciudadanos es también del Estado, pues si éstos se
encuentran inseguros los Estados también lo estaran.”!

El desarrollo humano: un elemento relevante para la comprension
de la seguridad humana

Como ya se ha referido, el desarrollo humano es un elemento importante para
el entendimiento integral de la seguridad humana y el logro de la mayor pro-
teccion de todas las personas. Por ello, a continuacion se realizard una breve
delimitacién conceptual del desarrollo humano que permitira distinguirle de
otros conceptos como los derechos humanos y la seguridad humana para de esta
manera determinar sus puntos de posible conexion.

El concepto de desarrollo humano parte de que la verdadera riqueza de
los paises son las personas y por tanto “el objetivo del desarrollo debe ser la
creacion de condiciones que permitan que las personas tengan una vida larga,
sustentable y creativa;”* y que faciliten “la creacion de una atmdsfera en que to-
dos puedan aumentar su capacidad y las oportunidades puedan ampliarse para
las generaciones presentes y futuras [a través de un desarrollo] sostenible [que]
valor[e] la vida en si misma”?

Asi, el desarrollo humano se constituye como una respuesta a la tendencia
netamente economica sobre el desarrollo —basada en conceptos como pro-
ducto nacional bruto (PNB) y producto interno bruto (P1B)- que parecia olvi-

20 Francisco Rojas Aravena y Andrea Alvarez Marin, op. cit., p. 16.

2t Rhoda E. Howard-Hassmann, “Human Security: Undermaining Human Rights?”, en Human
Rights & Human Welfare, working paper num. 63, 3 de enero de 2011, pp. 2 y 3, disponible en
<http://www.du.edu/korbel/hrhw/workingpapers/2011/63-hassmann-2011.pdf> pagina consulta-
da el 8 de diciembre de 2013.

> Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe regional de desarrollo humano 2013-
2014. Seguridad ciudadana con rostro humano: diagnostico y propuestas para América Latina, Pa-
nama, PNUD, 2013, p. 3.

»  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, op.
cit., p. 15.
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>

dar que “el ingreso no es la suma total de la vida humana”?* Por ello, desde el
concepto de desarrollo humano se puede enfatizar que el ingreso constituye
un medio, no un fin; que no existe una conexion absoluta entre mayor o me-
nor ingreso y mayor o menor desarrollo humano; y que el ingreso actual de
un pais sélo puede ofrecer pocos elementos sobre sus perspectivas futuras
de crecimiento.”

En resumen, el desarrollo humano

es un proceso en el cual se amplian las oportunidades del ser humano. En prin-
cipio, estas oportunidades pueden ser infinitas y cambiar con el tiempo. Sin em-
bargo, a todos los niveles de desarrollo, las tres mds esenciales son disfrutar de una
vida prolongada y saludable; adquirir conocimientos; y tener acceso a los recursos
necesarios para lograr un nivel de vida decente. Si no se poseen estas oportunidades
esenciales, muchas otras alternativas continuaran siendo inaccesibles [...] El de-
sarrollo humano tiene dos aspectos. La formacién de capacidades humanas —tales
como un mejor estado de salud, conocimientos y destrezas— y el uso que la gente
hace de las capacidades adquiridas —para el descanso, la produccion o las activida-
des culturales, sociales y politicas.*®

En otras palabras, el concepto de desarrollo humano se establece como un es-
fuerzo por humanizar la economia para que a través de la provision de las
condiciones basicas para el desarrollo del ser humano, mas alla del ingreso
econémico, pueda verificarse la manera en que éste proporciona la plena sa-
tisfaccion de las necesidades basicas. Para ello es importante que el desarrollo
humano sea contemplado desde distintas areas del proceso social tales como
la gobernabilidad democratica, la sostenibilidad ambiental, la construccion de
sociedades justas e incluyentes y la prevencion y resolucion de conflictos, en-

#  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Desarrollo humano. Informe 1990, Bogota,

pNUD/Tercer Mundo, 1990, p. 31.
% Ibidem, p. 31.
% Ibidem, p. 34. Las cursivas son de los autores.
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tre otras.”” El desarrollo humano debe basarse por lo menos en los siguientes
pilares fundamentales:

Esauema 3. Pilares fundamentales del desarrollo humano

Corresponde a la idea de justicia entre hombres y mujeres;

— Equidad grupos sociales, étnicos, generacionales, y entre las
actuales y futuras generaciones.

o Es la plena participacion de las personas en el proceso
— Productividad de generaci6n de riqueza.

Se refiere a la capacidad de las comunidades y grupos sociales

— Participacion . . ;
para influir en las decisiones que afecten sus vidas.

o Consiste en la libertad de poder ganarse la vida de forma continua
] Sostenibilidad y de acceder a una justa distribucién de los bienes.
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, /Informe regional
de desarrollo humano 2013-2014. Seguridad ciudadana con rostro humano: diagndstico y propuestas para Amé-
rica Latina, Panama, pnup, 2013, p. 4.

Por ultimo resulta fundamental que, como se refiri¢ para la seguridad huma-
na, el desarrollo humano no sea utilizado como un concepto que implique la
imposicion de un proyecto univoco de mundo? que no contemple las diferen-
cias sustanciales que existen en las distintas regiones del planeta pues, entre
otras cosas, “los tradicionales conceptos de ‘centro y periferia’ y ‘paises desa-
rrollados y subdesarrollados’ resultan insuficientes”?* El centro esta constituido
por los sectores de elite que en cualquier region del globo reciben los beneficios
del desarrollo y la modernidad, mientras que la periferia esta conformada por

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe regional de desarrollo humano 2013-
2014. Seguridad ciudadana con rostro humano: diagnostico y propuestas para América Latina, op.
cit, p. 4.

Para consultar una vision critica acerca del desarrollo y como el concepto podria significar la
imposicion de un proyecto de mundo véase Miriam Lang y Dunia Mokrani (comps.), Mds alld del
desarrollo, Quito, Fundacion Rosa Luxemburg/Abya Yala, 2012, 323 pp.

Francisco Rojas Aravena y Andrea Alvarez Marin, op. cit., p. 15.
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aquellos que en cualquier nacién estan marginados de los beneficios y experi-
mentan vulnerabilidades agudas.*

Derechos humanos: elemento imprescindible para la proteccion
integral de las personas

Una vez que se ha elaborado un breve bosquejo conceptual de la seguridad hu-
mana y el desarrollo humano es necesario brindar algunos elementos basicos
para la comprension de los derechos humanos que permitan su vinculacién
con los dos conceptos anteriores a través del fortalecimiento mutuo de las ca-
racteristicas de cada uno de ellos.

En primer lugar, es importante precisar que los derechos humanos tienen
una multiplicidad de facetas y son una construccion social que como tal es
objeto de diversas definiciones, por lo que la pregunta sobre qué son los de-
rechos humanos, no admite una respuesta tnica.” Sin olvidar lo anterior, una
definicion posible de éstos es la que los concibe como aquellos “derechos que
estan adscritos universalmente a todos en cuanto a ciudadanos o personas con
capacidad de obrar y que son por tanto indisponibles e inalienables”*

Asimismo, se ha sefialado que los derechos humanos parten de la existen-
cia de

derechos morales [de los que toda persona es titular por el hecho de serlo] y que
éstos deben ser reconocidos por la sociedad, el derecho y el poder politico, sin nin-
gun tipo de discriminacién [lo cual sucede fundamentalmente porque] se hallan

% Jorge Nef, “Seguridad humana y vulnerabilidad mutua’, en Francisco Rojas Aravena y Moufida

Goucha (eds.), Seguridad humana, prevencion de conflictos y paz en América Latina y el Caribe,
Santiago, Flacso-Chile/uNEsco, 2002, p. 48.
' Marco Aparicio Wilhelmi y Gerardo Pisarello, “Los derechos humanos y sus garantias: nociones
bésicas”, en Jordi Bonet Pérez y Victor M. Sanchez (eds.), Los derechos humanos en el siglo xx1:
continuidad y cambios, Barcelona, Huygens, 2008, p. 141.
Luigi Ferrajoli, “Sobre los derechos fundamentales”, en Cuestiones Constitucionales. Revista Mexi-
cana de Derecho Constitucional, nim. 15, México, 11J-UNAM, julio-diciembre de 2006, pp. 116 y
117, disponible en <http://www.ejournal.unam.mx/cuc/cconst15/CUC1505.pdf>, pagina consul-
tada el 8 de diciembre de 2014.
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estrechamente conectados con la idea de dignidad humana y son al mismo tiempo
las condiciones de desarrollo de esa idea de dignidad.”

Considerando las aportaciones previas, una definicién que permite cumplir con
los fines del presente estudio es aquella que define a los derechos humanos
como “pretensiones o expectativas que un sujeto, de manera fundada, tiene de
que otros sujetos hagan o dejen de hacer algo en relacién con sus intereses o
necesidades’* las cuales son constitutivas de los “bienes primarios socialmente
reconocidos como elementos basicos de la dignidad humana”?*

Ahora bien, para responder a la interrogante de cuales son las pretensiones
que constituyen derechos humanos se considerara que son aquellas que, como
un nucleo bdsico, han sido fundamentadas en el derecho internacional de los
derechos humanos (DIDH) y que constituyen exigencias tanto juridicas como
éticas justificadas de las que puedan desprenderse quién tiene el derecho, quién
la obligacion y cudl es el contenido de ésta. Dichas exigencias deben ser prote-
gidas a través de un aparato juridico.*

Gracias a tal amplitud en los alcances del concepto de los derechos huma-
nos éstos abarcan desde el derecho a la vida, a la libertad personal, a la integri-
dad fisica y a la salud hasta el nivel de vida adecuado y la cultura, entre muchos
otros que se encuentran en constante evolucion y que deben ser respetados,
protegidos, garantizados y promovidos por todos los actores sociales, pero con
particular énfasis por los Estados.

En este punto es importante referir que las caracteristicas basicas de los
derechos humanos que se encuentran en el siguiente cuadro son cominmente
aceptadas doctrinaria y dogmaticamente:

Eusebio Ferndndez, “El problema del fundamento de los derechos humanos’, en Anuario de Dere-
chos Humanos, Madrid, Universidad Complutense de Madrid, 1982, p. 76, disponible en <http://
e-archivo.uc3m.es/bitstream/10016/8227/1/problema_fernandez_ ADH_1982.pdf>, pagina con-
sultada el 30 de mayo de 2014.

* Marco Aparicio Wilhelmi y Gerardo Pisarello, op. cit., p. 141.

Sandra Serrano y Daniel Vazquez, “Fundamentos tedricos de los derechos humanos”, en CDHDE,
Programa de Capacitacion y Formacién Profesional en Derechos Humanos, Fase de induccion, Mé-
xico, CDHDE (col. Cuadernos de Capacitacién), 2011, p. 13.

% Idem.
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Cuapro 2. Caracteristicas de los derechos humanos

Caracteristicas En qué consiste

Los derechos humanos no pueden ser suprimidos por parte de las autorida-
des estatales. Sin embargo, es importante sefialar que algunos de ellos si

Inalienables pueden ser limitados en ciertas situaciones o circunstancias especificas, ya
que el principal limite de los derechos humanos lo constituyen los derechos
de los demas.

Los derechos humanos no pueden ser objeto de negociacién, es decir que

Intransferibles nadie puede vender sus derechos o intercambiarlos por algin objeto material

o0 por la realizacion de determinada actividad.

Ninguna persona puede renunciar a sus derechos, ya que sin ellos no seria
capaz de desarrollarse de manera éptima como ser humano.

Los derechos humanos no existen gracias a las leyes o a la bondad de las
Inherentes autoridades sino que se desprenden del caracter de personas y de la dignidad
propia de todas ellas.

Significa que todas las personas, sin importar su situacién o condicién, tie-
nen derechos humanos que deben ser respetados por las autoridades. Tam-
Universales bién se refiere a que, independientemente de la forma de gobierno, nivel
de desarrollo o demas particularidades de los paises, los derechos humanos
deben ser respetados en todas partes del mundo.

Todos los derechos humanos estan relacionados entre si, de modo que la
violacién a uno de ellos implica necesariamente la afectacién a la dignidad
de toda persona. No es posible afirmar que un derecho humano sea mas im-
portante que otro, ya que todos son indispensables para el desarrollo fisico,
psicolégico y cultural de los seres humanos.

Imprescriptibles | Significa que los derechos humanos no se pierden con el paso del tiempo.
Este conlleva el caracter de importante y moralmente fuerte que no proviene
de las obligaciones juridicas inherentes al derecho sino de la fuerza constitu-
tiva de los propios derechos a partir de los objetivos que protegen.

Irrenunciables

Indivisibles e
interdependientes

Caréacter de
absoluto

Fuente: Elaboracién propia con base en Cecilia Medina Quiroga y Claudio Nash Rojas, Sistema interamericano de
derechos humanos: introduccion a sus mecanismos de proteccion, Santiago, Centro de Derechos Humanos de la
Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, 2007; coHor, Elementos bésicos para comprender los derechos
humanos y el trabajo que desarrolla la coHpr, México, coHDF (serie Capacitacion interna, num. 6), 2011, p. 21;
Centro de Derechos Humanos Fray Francisco de Vitoria O. P., A. C., Manual para promotoras y promotores juveniles
en derechos humanos, México, Centro de Derechos Humanos Fray Francisco de Vitoria O. P., A. C., 2009, p. 31;
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, “;Qué son los derechos huma-
nos?”, disponible en <http://www.ohchr.org/SP/Issues/Pages/WhatareHumanRights.aspx>, pagina consultada el
30 de mayo de 2014; y Sandra Serrano y Daniel Vazquez, “Fundamentos teéricos de los derechos humanos”, en
CDHDF, Programa de Capacitacion y Formacién Profesional en Derechos Humanos. Fase de induccién, México, cbHDF
(col. Cuadernos de Capacitacién), 2011, p. 13.

Otro factor elemental de los derechos humanos son las obligaciones que se
derivan de ellos, pues su efectiva materializacion sélo puede alcanzarse de la
mano de su respeto, proteccion, garantia y promocion por parte de los sujetos
que deben cumplir dichas obligaciones, en principio las autoridades estatales
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de cada pais. Asi, la importancia de éstas en materia de derechos humanos es-
triba en que “son el mapa que nos permite ubicar las conductas exigibles tanto
respecto de casos particulares como en relacion con la adopciéon de medidas y
legislacion”””

Una vez elaborada una breve delimitacién del concepto de derechos hu-
manos se han dado los elementos necesarios para comprender la vinculaciéon
de éstos con el desarrollo humano y la seguridad humana. Por ello, en el si-
guiente apartado se brindaran algunas ideas que permitiran advertir la mane-
ra en que surgen puntos de encuentro entre estos tres conceptos.

La construccion de un punto de encuentro

Como se refiri6 anteriormente, la conexion existente entre los derechos hu-
manos, la seguridad humana y el desarrollo humano podria resultar evidente;
sin embargo al observar las caracteristicas y la naturaleza de cada concepto
se advierte que existen similitudes pero también diferencias significativas que
vale la pena considerar.

Algunas diferencias entre los derechos humanos, la seguridad humana
y el desarrollo humano

En un primer momento se hara una distincion entre la seguridad humana y
el desarrollo humano, y posteriormente la diferenciacion entre la seguridad
humana y los derechos humanos.

En los escritos doctrinarios que se han enfocado en el posicionamiento y
delimitacion de la seguridad humana es comun la distincion entre ésta y el de-
sarrollo humano. Ello responde a que, como ya se sefiald, la seguridad humana
tiene su primera aparicion a nivel internacional en el Informe sobre Desarrollo
Humano 1994, lo que podria hacer entendible la confusion entre estos dos con-

7 Daniel Vizquez y Sandra Serrano, “Principios y obligaciones de derechos humanos: los derechos
en accion’, en reformapH, México, SCJN/OACNUDH/CDHDE (Mddulo 5), 2013, p. 19, disponible en
<http://www.reformadh.org.mx/index.php/acervo>, pagina consultada el 7 de abril de 2014.
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ceptos. Por ello, en dicho informe se dijo que es muy importante no equiparar
a la seguridad humana con el desarrollo humano, pues

el desarrollo humano es un concepto més amplio, definido [...] como un proceso
de ampliacién de la gama de opciones de que dispone la gente [mientras que] la
seguridad humana significa que la gente pued[a] ejercer esas opciones en for-
ma segura y libre [con] relativa confianza en que las oportunidades que tiene hoy

no desaparecerdn manana.”*

En tal sentido es relevante considerar que la idea de seguridad humana

naci6 del desarrollo humano como paradigma y al igual que [éste] se encuentra
centrada en las personas. [Ello responde a que] para la mayoria de las personas,
el sentimiento de inseguridad se focaliza mas en las preocupaciones de la vida
cotidiana [vinculadas con el desarrollo humano] que en el temor de la guerra en
el mundo.”

Asimismo, en virtud de que el objetivo de la seguridad humana se ha desplaza-
do hacia la proteccion de las personas, ésta no puede alcanzarse a través del uso
de la fuerza, las armas o los ejércitos sino mediante el desarrollo humano soste-
nible.* La existencia del vinculo entre la seguridad humana y el desarrollo hu-
mano significa que el progreso o retroceso en una esfera aumenta o disminuye

las posibilidades en la otra: “el desarrollo humano fallido o limitado provoca
un aumento de la privacién humana, la pobreza, el hambre, la enfermedad o
las disparidades persistentes entre comunidades étnicas, entre regiones, en el
acceso al poder y la oportunidad econdmica. A su vez, esto puede provocar la
violencia”* Al respecto, resulta fundamental advertir que la idea del desarrollo
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Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, op.
cit.,, p. 26.

Francisco Rojas Aravena y Andrea Alvarez Marin, op. cit., p. 14.

Javier Rodriguez Alcazar, op. cit., parr. 13.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, op.
cit., p. 27.
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humano pone mayor énfasis en los elementos materiales que el Estado debe
satisfacer, los cuales ademas pueden ser objeto de una verificacién empirica.

De ello se deduce que la ausencia o deficiencia en las condiciones del desa-
rrollo humano se traduce en la generacion y recrudecimiento de las multiples
amenazas a la seguridad humana, y a su vez la ausencia de ésta se refleja en un
impedimento para lograr el pleno desarrollo humano. De esta forma, podria-
mos sostener que la seguridad humana constituye un “requisito para el disfrute
del desarrollo humano, que a su vez es necesario para materializarla”.*?

Por tanto, si bien la seguridad humana surgié como una extension del de-
sarrollo humano,® la construccion e influencia reciproca entre ambos antes
descrita exige una serie de conductas a cargo de las autoridades obligadas a
garantizar la seguridad, las cuales deberdn traducirse en la generacién de un
desarrollo constante e integral cuyo objetivo sea conseguir de manera paralela
el avance en ambos rubros considerando las diferencias entre ellos.

Distinciones entre derechos humanos y seguridad humana

Una vez sefaladas algunas divergencias entre desarrollo y seguridad humana y
la relacidon entre ellos, en el presente apartado se realizard una breve distincion
entre la seguridad humana y los derechos humanos, la cual es relevante, pues
una vez que se delimita el alcance de cada concepto, la vinculaciéon entre éstos
resulta mds clara y quizd mucho mas util para entender cémo tales conceptos
se orientan hacia la proteccién mas amplia e integral de todas las personas. Un
primer elemento es la aparicion histérica de ambos conceptos; tomando como
base el sistema de las Naciones Unidas, los derechos humanos anteceden a la
seguridad humana por mas de 40 anos.* Ello plantea las interrogantes sobre
cudl fue la necesidad que motivd el surgimiento del concepto de seguridad
humana, y qué énfasis o elementos aporta la seguridad humana a los derechos
humanos que estaban ausentes o poco destacados en el DIDH.

# Karlos Pérez de Armifio, op. cit., p. 63.

% Francisco Rojas Aravena y Andrea Alvarez Marin, op. cit., p. 29.
4 Claudia Fuentes Julio, op. cit., p. 35.
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En ese tenor, la seguridad humana se refiere a la proteccion de

la esencia vital de todas personas de una forma que realce las libertades y la plena
realizacion del ser humano [cuyo centro es su] enfoque orientador de politicas que
se sustenta sobre la base de una serie de principios que contribuyen a operaciona-
lizar de manera efectiva politicas publicas de proteccion de las personas.*

Lo anterior enfatiza el papel que desempefa la seguridad humana no sélo
como una aportacion conceptual sino también como una transformacion en la
aproximacion que exige contemplar el impacto que tiene la accién publica en
las personas y comunidades respecto de la comprension, diagndstico, planifi-
cacion, implementacion y evaluacion de las politicas, programas y proyectos.

Asi, la seguridad humana se presenta como un enfoque integrador porque
permite que frente a una multiplicidad de problematicas éstas sean concebidas
e interpretadas “no —o no sélo- como una violacién a derechos aislados, sino
en su dimension de riesgos y amenazas para la vida de las personas y los colec-
tivos [incluyendo] el estudio de prevencion y resolucion de conflictos, pobreza,
desarrollo™ y demas inconvenientes.

En ese entendido, la seguridad humana tiene dos elementos fundamenta-
les para relacionarse con los derechos humanos:*

1. Pone énfasis en las obligaciones del Estado frente a las personas. La segu-
ridad es una responsabilidad que tiene el Estado para con las personas.
Por ello demanda una visién interconectada de los riesgos y amenazas
que solo puede ser atendida a través del cumplimiento de las obligacio-
nes que tiene el Estado en materia de derechos humanos, las cuales ha de
cumplir a través de leyes, politicas publicas o de cualquier otra medida
que sea necesario implementar para tal fin.

* Ibidem, pp. 35y 36.
“  CDHDF, op. cit., p. 26.
7 Idem.
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2. De esta forma, la vision de las condiciones y riesgos que ocasionan in-
seguridad requieren un enfoque integrador y amplio de los problemas
sociales que en la mayoria de las ocasiones se traducen en violaciones a
derechos humanos.

Con base en lo anterior, la distincion entre los derechos humamos y la seguri-
dad humana estriba en que aquéllos “y los atributos que se derivan de la dig-
nidad constituyen un marco normativo y un punto de referencia conceptual
que necesariamente debe aplicarse a la construccion y puesta en practica de la
nocién de seguridad humana”* Es decir, los derechos humanos constituyen el
andamiaje, principalmente normativo, que protege a toda persona en funcién
de sus exigencias fundadas; mientras que la seguridad humana pone énfasis en
el cumplimiento de las obligaciones a cargo del Estado, el cual permite visibi-
lizar las amenazas hacia los derechos de las personas de una manera amplia e

interrelacionada y con un caracter preventivo.

La union entre la seguridad humana y los derechos humanos

En el presente estudio se considera que la vinculacion entre la seguridad hu-
mana —como una de las derivaciones del discurso del desarrollo humano- y
los derechos humanos es una mancuerna que puede contribuir ampliamente a
una mayor materializacion de los derechos humanos de todas y todos a través
de la clarificacién y comprension holistica de las obligaciones a cargo de las
autoridades del Estado.”

La seguridad humana posee una dimension transformadora de la realidad,
tanto a escala nacional como global, que

% E. Dorothy Estrada Tanck, “Seguridad humana y derechos humanos en el derecho internacional:

encrucijadas y posibilidades’, en Bien Comiin. Revista de la Fundacién Rafael Preciado Herndndez,
num. 203, México, diciembre de 2011, p. 40.
4 Ibidem, p. 38.
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se desprende del hecho de que la seguridad humana exige el avance en la satis-
faccion de los derechos humanos asi como, al menos en su versiéon amplia, del
desarrollo humano [Todo avance que parta de esa base] exige la implementacion
de politicas publicas redistributivas que garanticen derechos y un cierto bienestar
a la poblacion*

En el mismo sentido, considerando el enfoque practico que se deriva de la se-
guridad humana, ésta constituye un elemento ttil para “la generacién y moni-
toreo de politicas a nivel local, nacional, e internacional” como complemento
del marco normativo de proteccion que ofrecen los derechos humanos. Dicho
de otra manera, al reconocerse que las obligaciones del Estado han de dirigirse
hacia la reduccion de los riesgos y amenazas a la seguridad de las personas, la
evaluacion de las politicas publicas del Estado deberia tener un impacto signi-
ficativo en relacion con este objetivo.

Las aportaciones de la seguridad humana a los derechos humanos desta-
can su potencialidad para “la generacion de respuestas integrales, adaptadas
al contexto y de caracter preventiv[o] [en donde, con el enfoque de seguridad
humana se construya] una serie de principios que posibilit[e]n la generacion
de nuevos marcos de anilisis que orient[e]n el trabajo y la generacién de poli-
ticas en esta materia”.>

En concreto, se han identificado por lo menos tres areas en donde la segu-
ridad humana complementa el marco normativo de los derechos humanos:*

%0 Karlos Pérez de Armifio, op. cit., p. 68. Sobre la importancia de considerar los derechos humanos
en las proyecciones desarrolladas desde la seguridad humana, la Comision de Seguridad Humana
de las Naciones Unidas expuso cinco puntos principales sobre ésta en su informe Human Security
Now: 1) estd centrada en las personas, no en los Estados; 2) integra la seguridad humana con el
desarrollo humano y los derechos humanos; 3) se preocupa por la violencia y el conflicto, pero
también por la pobreza; 4) se concentra en otros actores mds alla de los Estados, y 5) emplea una
estrategia dual entre la proteccion desde arriba con el empoderamiento desde abajo. Véase Comi-
sién de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, Human Security Now, Nueva York, Comisién
de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, 2003, 159 pp.

Claudia Fuentes Julio, op. cit., p. 38.

2 Ibidem, p. 45.

3 Ibidem, p. 42.

51

34



ESTUDIO INTRODUCTORIO

Esauema 4. Algunas aportaciones de la seguridad humana a los derechos humanos

Identifica nuevas amenazas y/o
prioriza amenazas criticas a la
seguridad de las personas segtin
su contexto.

Algunas
aportaciones de la
seguridad humana - Identifica nuevas victimas
a los derechos y nuevos actores que cometen
abusos.

humanos

Identifica y propone nuevos
mecanismos e instrumentos, tanto
a nivel estatal como internacional,
para la proteccion de la seguridad

de las personas.

Fuente: Elaboracién propia con base en Claudia Fuentes Julio, op. cit., pp. 43-45.

Asimismo, se advierte el potencial de la seguridad humana como un “puente
de integracion entre riesgos correlacionados para los derechos humanos, los
cuales colocan a las personas en una situacion de vulnerabilidad [...] Bajo esta
luz, la seguridad humana no sélo se refiere a la proteccién contra los riesgos
descritos en la definicion de trabajo, sino que se convierte también en una ga-
rantia de derechos”>*

Por tanto, como sucede con el desarrollo humano, en el momento en que
es plenamente satisfecha la seguridad humana puede significar una garantia
para la materializacion de los derechos humanos de todas las personas.

**E. Dorothy Estrada Tanck, op. cit., p. 46.
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Seguridad humana como obligacion del Estado y derechos humanos

Como se refirio antes, la seguridad humana permite visibilizar desde un enfo-
que amplio y multidimensional las obligaciones del Estado frente a una gran
diversidad de riesgos, amenazas y/o violaciones, las cuales se generan en tanto
que dichas amenazas o violaciones pueden derivar, y a menudo lo hacen, en
una trasgresion a los derechos humanos de las personas.

Por ello, el enfoque de la seguridad humana permite poner un mayor én-
fasis en las posibles violaciones a derechos humanos al contemplar factores de
caracter multifactorial, transversal y estructural que van mas alla de las afec-
taciones directas y que, sin la perspectiva que brinda la seguridad humana,
podrian quedar fuera del analisis de las violaciones a los derechos humanos.>

Ademas, la nocién de seguridad humana resalta la importancia de la con-
textualizacion de la realidad de cada persona y el impacto de las acciones del
Estado®® —atendiendo a su situacién y condicion- en el analisis de las vulnera-
ciones a derechos humanos; asi como la delimitacién de las obligaciones del
propio Estado, de tal suerte que la base de las exigencias frente a ¢l se amplia y
toda persona puede demandar que las amenazas a su seguridad humana sean
atendidas por el Estado.

En dicho punto es fundamental que la utilizacién del término seguridad
humana no se traduzca en la comprension de las necesidades basicas y los de-
rechos humanos como prebendas supeditadas a la buena voluntad del Estado.
Por el contrario, la vinculacién entre seguridad humana y derechos humanos
debe traducirse en el fortalecimiento de las exigencias de respeto, proteccion,
garantia y promocion de los derechos humanos a cargo de todas las autoridades.

Es importante enfatizar que el cumplimiento de las obligaciones que se
derivan de los derechos humanos™ y que se visibilizan con mayor amplitud e
interconexion desde la seguridad humana®® corresponde en primer lugar a las

> Idem.

5 Francisco Rojas Aravena y Andrea Alvarez Marin, op. cit., p. 20.

Ricardo Alberto Ortega Soriano et al., “Deberes especificos de prevencion, investigacion y san-
cion’, en reformapH, México, SCIN/OACNUDH/CDHDF (Mddulo 6), 2013, pp. 16-19, disponible en
<http://www.reformadh.org.mx/index.php/acervo>, pagina consultada el 7 de abril de 2014.

8 E. Dorothy Estrada Tanck, op. cit., p. 45.
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autoridades estatales de cada pais, y de manera subsidiaria a la comunidad in-
ternacional; por lo tanto, mas que estas ultimas, los sujetos directamente obli-
gados a materializar la seguridad humana y los derechos humanos son todas
las primeras.

Con base en todo lo anterior, la vinculacion entre seguridad humana, de-
sarrollo humano y derechos humanos se vislumbra no sé6lo como posible sino
también deseable, pues

[El] concepto de seguridad humana brinda un marco para pensar holisticamente:
el desarrollo es esencial para mejorar las condiciones de vida de la poblacién y vi-
sualiza elementos objetivos respecto a ésta (tiene un valor positivo: “permitir que
el individuo prospere”). La seguridad es la proteccion frente a las amenazas (tiene
valor negativo: “permitir que el individuo sobreviva”) [y a su vez] busca asegurar
la proteccién y promocién de los derechos humanos.”

En resumen, la construccién de una nocion de seguridad humana debe dirigir-
se a la reafirmacion del gran cumulo de obligaciones que tiene el Estado frente
a las personas —derechos humanos-, las cuales permitirian a la sociedad en su
conjunto y a las personas en lo individual el mejoramiento de sus condiciones
de vida —-desarrollo humano.
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Resumen

En el presente texto se realiza un analisis histérico-conceptual sobre el surgi-
miento del concepto de seguridad humana y sobre la forma en que éste ha sido
construido desde las diversas posturas que lo acufian; todo con la finalidad de
presentar elementos para aplicar la idea de la seguridad humana a la resolucién
de las problematicas actuales en los ambitos nacional e internacional de la
mano de un fortalecimiento conceptual y pragmatico de ella.

Palabras clave: seguridad humana, seguridad alternativa, desarrollo histérico,
derecho internacional, vulnerabilidad social.



Introduccion

EL TERMINO SEGURIDAD HA SUFRIDO cambios amplios a lo largo de la historia.
Tradicionalmente se le ha relacionado con el control militar y politico sobre
el territorio y la legitima defensa del Estado para proteger la soberania na-
cional. El fin de la Guerra Fria, la teoria del riesgo global,' la posmodernidad
reflexiva’ y la globalizacién regresiva’ han obligado a los cientificos a recon-
ceptualizar la seguridad desde una vision objetiva y subjetiva.* Han incluido la
intersubjetiva,” donde los propios actores definen la seguridad como acto del
habla aceptado por una audiencia determinada.® Con este planteamiento hay
que definir qué objeto estd amenazado, cudles valores estan en riesgo, quién
emite las amenazas, a través de qué medios y cuando. Dentro de estas discu-

! Ulrich Beck, “Living in and Coping with World Risk Society”, en Hans Giinter Brauch et al. (eds.),
Coping with Global Environmental Change, Disasters and Security. Threats, Challenges, Vulnerabi-
lities and Risks, Berlin, Springer, 2011, pp. 11-16.

*  Anthony Giddens, Beyond Left and Right. The Future of Radical Politics, Stanford, Stanford Univer-
sity Press, 1994.

> Joseph E. Stiglitz, Globalization and Its Discontents, Nueva York, W. W. Norton, 2003.

4 Arnold Wolfers, “National Security as an Ambiguous Symbol’, en Arnold Wolfers (ed.), Discord
and Collaboration. Essays on International Politics, Baltimore, John Hopkins University Press,
1962, pp. 147-165.

> Alexander Wendt, “Anarchy is what States Make of it: The Social Construction of Power Politics’,
en International Organization, vol. 46, nim. 2, 1992, pp. 391-425.

¢ Barry Buzan et al, Security. A New Framework for Analysis, Boulder, Lynne Rienner Publishers,
1998.
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siones tedricas el objeto de estudio se alejo de la vision tradicional del Estado
hobbesiano y se reorient6 hacia los seres humanos.”

El presente texto inicia después de esta breve introduccién con una dis-
cusion sobre la evolucidn del término seguridad. En segundo lugar, analizara
la seguridad humana (sH) desde cuatro pilares: la ausencia de amenazas, de
necesidades, de desastres y la capacidad de vivir con dignidad y en un Estado
de derecho. Como fenémeno intersubjetivo la consolidacién de la seguri-
dad depende de la reduccion de la vulnerabilidad social para mejorar la sH.
Después se abordard el impacto de esta ultima en la politica de seguridad y se
propondrd una reconceptualizacion de la seguridad que integre la s, la de gé-
nero y la ambiental en una gran seguridad.® Finalmente los apuntes conclusivos
plantearan la integracion de tres comunidades epistémicas: la del cambio cli-
matico, la de la reduccion de desastres y la del desarrollo,’ con el fin de generar
procesos de adaptacion y resiliencia que sean capaces de superar las adversida-
des naturales y socioeconémicas.

¢Qué es seguridad en el siglo xx?

A raiz de los horrores causados por genocidios, bombas atémicas, hambrunas
y destruccion ambiental ha surgido una mayor humildad en el mundo desa-
rrollado. Se empezaron a revisar criticamente los ideales civilizadores occiden-
tales, aunque dentro de un marco de tendencias individualistas y subjetivistas
que suelen fragmentar la visién de los problemas existentes. En el campo cien-
tifico, la psicologia de Jean Piaget, entre otros, cambi6 el método de analisis, y

7 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, Mé-

xico, PNUD/FCE, 1994, 243 pp., disponible en <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_1994_
es_completo_nostats.pdf>, pagina consultada el 25 de noviembre de 2014.
8 Ursula Oswald Spring, “A Huge Gender Security Approach: Towards Human, Gender, and Envi-
ronmental Security”, en Hans Giinter Brauch et al. (eds.), Facing Global Environmental Change:
Environmental, Human, Energy, Food, Health and Water Security Concepts, Berlin, Springer, 2009,
pp. 1157-1181.
Intergovernmental Panel on Climate Change, Managing the Risks of Extreme Events and Disasters
to Advance Climate Change Adaptation. Special Report of the Intergovernmental Panel on Climate
Change, Nueva York, Cambridge University Press, 2012.
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la sociologia de Utrich Beck' y Anthony Giddens" postulé una posmoderni-
dad reflexiva. Otro cambio conceptual se presentd en el campo politico donde
el Estado-nacion, fincado en la soberania territorial, el uso legitimo de la fuerza
y armas cada vez mads destructivas, ha tenido que ceder terreno a la globaliza-
cion.'? Actores financieros anénimos y leyes no escritas siguen concentrando la
riqueza mundial en cada vez menos manos y someten a Estados, gobernantes y
ciudadanos a sus dictados. En esta nueva coyuntura socioecondémico y politica
emergen amenazas y peligros nuevos, y se abren multiples espacios a las cien-
cias sociales para reconceptualizar el término de seguridad econémica.

Seguridad es en si un concepto vago y se refiere a marcos de referencia,
dimensiones, personas, grupos, hechos, areas, circunstancias y condiciones
histéricas cambiantes, y no solo a amenazas a la soberania nacional. Seguridad
es por lo tanto un valor bésico del bienestar humano y una meta para cualquier
comunidad, Estado-nacién u organizacion internacional. Por ello, la seguridad
se redefine en cada contexto cultural y se expresa en experiencias y percepcio-
nes, pero se precisa en lo que los politicos y los medios masivos de comunica-
cion escriben y sefialan acerca de su contenido."

La reconceptualizacion de la seguridad tiene multiples fuentes y acerca-
mientos en las ciencias sociales que rebasan el entendimiento de la Carta Mag-
na de las Naciones Unidas cuando promovié la paz y la seguridad para todas
las naciones después de los horrores de la Segunda Guerra Mundial. Seguridad
ha sido también una idea clave en el desarrollo de las naciones y aunque pare-
ce ser un concepto sencillo que se ha utilizado en la mayoria de los discursos
gubernamentales como seguridad comun, seguridad nacional, seguridad ante
el crimen organizado, etc., tiene muchas mds implicaciones. Al usar inicamen-

Ulrich Beck, Politicas ecolégicas en la edad del riesgo, Barcelona, El Roure, 2001; Ulrich Beck, “Li-
ving in and Coping with World Risk Society”, op. cit.; y Ulrich Beck y Elisabeth Beck-Gernsheim,
El normal caos del amor. Las nuevas formas de la relaciéon amorosa, Barcelona, Paidos, 2001.

"' Anthony Giddens, op. cit.

12 Joseph E. Stiglitz, op. cit.

Jiirgen Habermas, Teoria de la accién comunicativa, 1. Racionalidad de la accién y racionalidad
social, Madrid, Taurus, 1987; y Jirgen Habermas, Teoria de la accion comunicativa, 11. Critica de la
razon funcionalista, Madrid, Taurus, 1987.
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te la seguridad tradicional militar se subestiman muchos valores sociales™ o
simbolos acordados que, cuando se infringen, penetran en lo mas profundo
de lo simbdlico donde aparecen los riesgos, miedos y desérdenes objetivos
y subjetivos. Por ello el concepto de “seguridad es ambiguo y elastico en su
entendimiento”."

Arnold Wolfers' precisé dos elementos: “seguridad, en el sentido obje-
tivo, mide la ausencia de amenazas hacia valores adquiridos y en el sentido
subjetivo, la ausencia de miedo que tales valores pudieran ser atacados™'” El
acercamiento constructivista insiste en que la seguridad es concebida como
resultado de procesos sociales e interacciones politicas donde ideas, percep-
ciones de la realidad, conocimientos, representaciones sociales e identidades'®
son socialmente construidos y se encuentran en permanente transformacion.

En la tradicién occidental el término fue creado por Cicerén (45 a. C.) y Lucrecia, pero fue Thomas
Hobbes (1651) quien lo asoci6 con un Estado autoritario y represivo. A partir del siglo xv11, con la
formacion de los Estados modernos se ha transformado en un concepto clave de la politica exte-
rior y militar y se reflejo en las leyes internacionales (Kant). Woodrow Wilson basé la Constitucion
de la Liga de las Naciones (1919) en la seguridad colectiva y en la Carta de las Naciones Unidas
(1945), que se relaciona con la paz y la seguridad. Véanse Hans Gunter Brauch, Threats, Challenges,
Vulnerabilities and Risks in Environmental and Human Security, Bonn, UNU-EHS (Source nim.
1/2005), 2005; y Hans Giinter Brauch, “Human Security Concept in Policy and Science’, en Hans
Giinter Brauch et al. (eds.), Facing Global Environmental Change: Environmental, Human, Energy,
Food, Health and Water Security Concepts, op. cit., pp. 965-990.
!> Robert Art, “Security’, en Joel Krieger (ed.), The Oxford Companion to Politics of the World, Nueva
York, Oxford University Press, 1993, p. 821.
!¢ Arnold Wolfers, op. cit.
En el marco de sociedades democraticas modernas y postindustriales se toma distancia de ciertos
postulados de la Ilustracion, particularmente de la idea del progreso como motivacién tltima de la
historia universal donde todas las personas alcancen su bienestar. Estas ideas eurocéntricas y pos-
teriormente occidentales niegan la participacion de culturas milenarias y sociedades tradicionales
en la construccién del mundo contemporaneo, en especial para encontrar caminos pacificos de
convivencia, de bienestar y de cuidado con la naturaleza —~hinduismo, confucionismo, jainismo-.
Véase Roy Preiswerk, Létnocentrisme, Lausana, Ed en Bas, 1987.
Serge Moscovici, “The Phenomenon of Social Representations”, en Robert M. Farr y Serge Mosco-
vici (eds.), Social Representations, Nueva York, Cambridge University Press, 1984; Serge Moscovici,
“Social consciousness and its history”, en Culture and Psychology, nam. 4, 1998, pp. 411-429; y
Serge Moscovici, “The History and Actuality of Social Representations”, en Social Representations.
Explorations in Social Psychology, Nueva York, Cambridge University Press, 2000.
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La seguridad contiene elementos estructurales' que se anclan socialmente
donde la objetivacion permite proyectarlos al exterior en forma de propdsitos
concretos® que a la vez ayudan a interpretar la realidad social compleja de
manera mas sencilla. Stefano Guzzini?' propone que “la construccion social
del conocimiento es la construccion de la realidad social”. Este planteamiento
puede llevar a cientificos sociales hacia un relativismo absoluto donde todo
fenémeno se torna subjetivo; sin embargo, fue contrarrestado por el positivis-
mo cientifico androcéntrico donde las explicaciones de los fendmenos socio-
naturales representan la tnica realidad objetiva,” expresada en leyes, normas
y ciclos propios de la fisica, la quimica y a veces, la biologia. Este planteamien-
to es ajeno a las intenciones o intervenciones de los cientificos.

En el debate expuesto los constructivistas entienden a la “seguridad (como)
lo que los actores hacen de la misma’,** lo que convierte el concepto en inter-
subjetivo. Barry Buzan,** Ole Weever y Jaap de Wilde -la Escuela de Copenha-
gue de Estudios Criticos de Seguridad—** no definieron el término seguridad
sino que lo analizaron como proceso intersubjetivo. Ole Weever* desarroll6 el

Michael A. Hogg y Dominic Abrams, Social Identification: A Social Psychology of Intergroup Rela-
tions and Group Processes, Londres, Routledge, 1988.

2 Gerard Duveen, “Psychological Developmental as a Social Process”, en Leslie Smith et al. (eds.),
Piaget, Vygotsky and Beyond: Future Issues for Developmental Psychology and Education, Londres,
Routledge, 1997, p. 87.

Stefano Guzzini, “A Reconstruction of Constructivism in International Relations”, en European
Journal of International Relations, nim. 6, 2000, pp. 147-182.

De acuerdo con los positivistas la objetividad deberia cumplir los siguientes criterios: los resulta-
dos obtenidos han de reproducirse independientemente del investigador, necesitan ser medibles
y reproducibles en cualquier circunstancia, tienen que ser neutrales y estar sujetos a la navaja de
Occam, consistente en una explicacion tedrica sencilla del conjunto del fenémeno que predomina-
ra sobre la explicacion mas compleja.

» Alexander Wendt, op. cit.

Barry Buzan, People, State and Fear: An Agenda for International Security Studies in the Post-Cold
War Era, Boulder, Lynne Rienner, 1991.

»  Barry Buzan et al., op. cit.

% Ole Waever, “Peace and Security: Two Evolving Concepts and their Changing Relationship’, en
Hans Giinter Brauch et al. (eds.), Globalization and Environmental Challenges: Reconceptualizing
Security in the 21* Century, Berlin, Springer, 2008, pp. 99-112; y Ole Weever, “The Changing Agen-
da of Societal Security”, en Hans Giinter Brauch et al. (eds.), Globalization and Environmental
Challenges: Reconceptualizing Security in the 21 Century, op. cit., pp. 581-593.
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término de seguritizacién*” que se entiende como “un proceso discursivo y po-
litico, mediante el cual un entendimiento subjetivo se construye dentro de una
comunidad politica” Representa un “acto del habla [...] donde un actor con-
vence a la audiencia de que existe una amenaza hacia un objeto de referencia
especifico y lo define como amenaza existencial, lo que le otorga el derecho
de emplear medidas extraordinarias para enfrentarla”?® En cualquier proceso de
seguritizacion la construccion de la amenaza externa tiene que ser plausible y
aceptada por la audiencia. Por ello David A. Baldwin® defini¢ a la seguridad
como una “probabilidad baja de dafios hacia valores adquiridos’, y se pregunto
seguridad de quién, seguridad para qué valores, cuanta seguridad, ante qué
amenazas, a través de qué medios, a qué costos y en qué tiempo.

En esta reconfiguracion se ampli6 el entendimiento de la seguridad® hacia
la seguridad econdmica, social y politica. En 1994 el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (pNUD) lo profundizé hacia la seguridad huma-
na’' y Ursula Oswald* hacia la seguridad de género (véase cuadro 1). Diversas
dependencias gubernamentales y académicas han sectorizado la seguridad en

Ursula Oswald Spring y Hans Giinter Brauch (eds.), Reconceptualizar la seguridad en el siglo xx1,
Meéxico, cca/Ceiich-uNnam/CRIM-UNAM/Senado de la Reptblica, 2009. Disponible en <http://
www.crim.unam.mx>, pagina consultada el 14 de julio de 2014.

% Ole Weever, “The EU as a Security Actor: Reflections from a Pessimistic Constructivist on Post-
sovereign Security Orders”, en Morten Kelstrup y Michael C. Williams (eds.), International Rela-
tions Theory and the Politics of European Integration: Power, Security and Community, Londres,
Routledge, 2000, p. 250.

David A. Baldwin, “The Concept of Security”, en Review of International Studies, vol. 23, nim. 1,
enero de 1997, pp. 12-18.

% Jessica Tuchman Mathews, “Redefining Security’, en Foreign Affairs, vol. 68, nim. 2, 1989, pp. 162-177.
1 Comision de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, Human Security Now, Nueva York, Co-
mision de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, 2003, 159 pp. Hans Giinter Brauch, Threats,
Challenges, Vulnerabilities and Risks in Environmental and Human Security, op. cit.; Hans Glinter
Brauch, Environment and Human Security. Towards Freedom from Hazard Impacts, Bonn, UNU-EHS
(InterSecTions, num. 2/2005), 2005; Francisco Rojas Aravena, “Seguridad en el continente ameri-
cano: desafios, percepciones y conceptos”, en Ursula Oswald Spring y Hans Giinter Brauch (eds.),
Reconceptualizar la seguridad en el siglo xx1, op. cit., pp. 607-634; y Claudia F. Fuentes y Francisco
Rojas Aravena, Promover la seguridad humana: marcos éticos, normativos y educacionales en Amé-
rica Latina y el Caribe, Paris, UNESCO, 2005.

Ursula Oswald Spring, “A Huge Gender Security Approach: Towards Human, Gender, and Envi-
ronmental Security”, op. cit.; y Ursula Oswald Spring, “Environmentally-Forced Migration in Rural
Areas: Security Risks and Threats in Mexico’, en Jiirgen Scheffran et al. (eds.), Climate Change,
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energética, urbana, del agua,” de alimentos,* de salud® y otras.’® A pesar de
estos avances tedricos, las seguritizaciones no han cuestionado el origen ni el
meollo de las relaciones de poder caracterizadas como autoritarias, violentas,
excluyentes y jerdrquicas, las cuales se han desarrollado durante miles de afios
como patriarcado. Es Michel Foucault®” quien ha convertido la vida en objeto
principal de referencia al demostrar que la gobernanza liberal se esta volvien-
do un imaginario global incluyente y, por lo tanto, en condicién de un estado
global de guerra civil acompafiada por la violencia y la necesaria represion. Al

deconstruir la historia de la sexualidad, Foucault® entendid los mecanismos
profundos y sutiles del ejercicio de poder basados en la discriminacion® donde

Human Security and Violent Conflict. Challenges for Societal Stability, Berlin, Springer, 2012, pp.
315-350.

Ursula Oswald Spring, El valor del agua: una visién socioeconémica de un conflicto ambiental, Mé-
xico, Coltlax/Conacyt, 2005; Ursula Oswald Spring, “Environmentally-Forced Migration in Ru-
ral Areas: Security Risks and Threats in Mexico’, op. cit.; y Ursula Oswald Spring y Hans Giinter
Brauch (eds.), Reconceptualizar la seguridad en el siglo xxt, op. cit.

Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion, The State of Food Insecurity in the
World 2006. Eradicating world hunger-taking stock ten years after the World Food Summit, Roma,
FAO, 2006; y Tim Lang y Michael Heasman, Food Wars. The Global Battle for Mouths, Minds and
Markets, Londres, Earthscan, 2004.

Ursula Oswald Spring (coord.), Retos de la investigacién del agua en México, Cuernavaca, CRIM-
uNAM/Conacyt, 2011.

Hans Giinter Brauch et al. (eds.), Globalization and Environmental Challenges: Reconceptualizing
Security in the 21° Century, op. cit.; Hans Giinter Brauch et al. (eds.), Facing Global Environmen-
tal Change: Environmental, Human, Energy, Food, Health and Water Security Concepts, op. cit.; y
Hans Giinter Brauch et al. (eds.), Coping with Global Environmental Change, Disasters and Security.
Threats, Challenges, Vulnerabilities and Risks, op. cit.

Michel Foucault, “Society must be Defended”. Lectures at the Collége de France, 1975-76, Nueva
York, Picador, 2003; y Michel Foucault, The Birth of Biopolitics: Lectures at the Collége de France
1978-79, Nueva York, Palgrave Macmillan, 2008.

Michel Foucault, Historia de la sexualidad. 2. El uso de los placeres, 9* ed., México, Siglo xx1, 1996.
El término discriminacion se refiere a un trato injusto y danino hacia una persona o grupo social
por razones de prejuicio. Se finca en el rechazo del otro por motivos de raza, sexo, edad, géne-
ro, casta, ser migrante, discapacidad, religion u otro. La exclusién utiliza la discriminacién como
mecanismo para alcanzar ventajas al provocar desigualdad social, politica, de género, educativa
y profesional. Este proceder crea obstaculos estructurales que impiden alcanzar equidad, es de-
cir los mismos derechos y metas sociales para todos y todas. La discriminacion no sélo afecta el
bienestar, la salud y el desarrollo sino también los derechos humanos y los derechos de las y los
nifos, donde la poblacion infantil indigena es la mas rezagada. Por lo mismo, se debe hablar de
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la violencia de género es central para reproducir el sistema, lo que limita la segu-
ridad humana cuyo desarrollo histdrico se analizara en el siguiente apartado.*

Cuapbro 1. Ampliacion y profundizacion de la seguridad

Nivel de Determinacion. | Modo de expansion, | Valores en riesgo. Fuertes amenazas.
expansion ¢Cual objeto de referencia. | ;Seguridad de ¢Seguridad de quién o
seguridad? ¢seguridad para qué? de qué?
quién?

Sin Nacional El Estado. Soberania, Otros Estados,

expansion (dimensién integridad terrorismo, actores

politica, territorial. subestatales, guerrilla.
militar)

Aumentado |Societal Naciones o Unidad nacional |(Estados) naciones,
grupos sociales e identidad inmigrantes, culturas
vulnerables. nacional. ajenas.

Radical Humana Individuos Supervivencia, El Estado, globalizacién,
(humanidad). calidad de naturaleza, cambio

vida, integridad |climatico, pobreza,
cultural. fundamentalismo.

Ultrarradical |Ambiental Ecosistema urbano |Sustentabilidad. |Naturaleza, humanidad.
y agricola.

Transradical |De género Mujeres, nifios, Relaciones de Patriarcado,
personas indigenas, |género, equidad, |instituciones totalitarias
y adultas mayores, y |identidad, (elites, gobiernos,
minorias. relaciones religiones, cultura),

sociales. intolerancia.

Fuente: Bjgrn Mgller, “National, Societal and Human Security: Discussion-Case Study of the Israel-Palestine Conflict”,
en Hans Gunter Brauch et al. (eds.), Security and Environment in the Mediterranean. Conceptualising Security
and Environmental Conflicts, Berlin, Spinger, 2003, pp. 277-288; Ursula Oswald Spring, “Sustainable Development
with Peace Building and Human Security”, en Mostafa K. Tolba (ed.), Our Fragile World. Challenges and Opportu-
nities for Sustainable Development, Forerunner to the Encyclopedia of Life Support System, vol. 1, Nueva York,
Cambridge University Press/eoLss Publisher, 2001, pp. 873-916; y Ursula Oswald Spring, “A Huce Gender Security
Approach: Towards Human, Gender, and Environmental Security”, en Hans Gunter Brauch et al. (eds.), Facing
Global Environmental Change: Environmental, Human, Energy, Food, Health and Water Security Concepts, Berlin,
Springer, 2009, pp. 1157-1181.

pobreza perversa, ya que estos infantes tendran limitantes estructurales en su desarrollo personal
e intelectual, ademds de que estaran expuestos més facilmente a enfermedades y accidentes. Véase
Ursula Oswald Spring, “Reconceptualizar la seguridad ante los riesgos del cambio climatico’, en
Simone Lucatello y Daniel Rodriguez (coords.), Las dimensiones sociales del cambio climdtico: un
panorama desde México. ;Cambio social o crisis ambiental?, México, Instituto de Investigaciones
Dr. José Maria Luis Mora/uNam, 2011, pp. 23-48.

“ Serena Eréndira Serrano Oswald, “The Impossibility of Securitizing Gender vis a vis ‘Engendering’
Security”, en Hans Giinter Brauch et al. (eds.), Facing Global Environmental Change: Environmen-
tal, Human, Energy, Food, Health and Water Security Concepts, op. cit., pp. 1143-1156.
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Seguridad humana
Historia del concepto

Ante los riesgos existentes, la ciencia y la tecnologia han avanzado como nunca
antes en la historia de la civilizacién humana," donde la tecnologia militar ha
transferido diversos conocimientos hacia la sociedad civil (microondas, inter-
net, aviacién, nanotecnologia, genética, entre otros). Estos se estdn gestando en
forma exponencial y no han dado tiempo a la sociedad para adaptar su estruc-
tura social a la creciente complejidad, lo que conlleva nuevas inseguridades.*
Ante riesgos desconocidos, tanto los organismos multilaterales como acadé-
micos se han preocupado por desarrollar nuevas herramientas tedricas y éticas
para entender y explicar esta realidad transformada. Los crecientes riesgos se
expresan en peligros naturales y sociales altamente complejos que superan el
entendimiento tradicional de la seguridad militar. Es precisamente en esta co-
yuntura cuando se inicia el desarrollo del concepto de seguridad humana.*
La sH tiene su origen con Arthur Westing* cuando analizé el impacto de
herbicidas arrojados al bosque durante la guerra en Vietnam. Descubrié que el
agente naranja tenia consecuencias mutagénicas al estar frecuentemente aso-
ciado con dioxinas, lo que agravaba los efectos negativos en la salud humana y
natural. En 1990 se discuti6 por primera vez el concepto de sH en Costa Rica,
cuando el presidente Oscar Arias cité a una mesa redonda Norte-Sur con el
tema de economia de paz. Buscé encontrar un nuevo concepto de seguridad glo-
bal, donde la “orientacién de defensa y politica exterior cambiara de objetivos

Ursula Oswald Spring, “Sustainable Development with Peace Building and Human Security”, en
Mostafa K. Tolba (ed.), Our Fragile World. Challenges and Opportunities for Sustainable Develop-
ment, Forerunner to the Encyclopedia of Life Support System, vol. 1, Nueva York, Cambridge Uni-
versity Press/EoLss Publisher, 2001, pp. 873-916.

4 Ulrich Beck, “Living in and Coping with World Risk Society”, op. cit.

# Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, op. cit.; Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1998, Nueva York, Mundi-Prensa, 1998; y
Claudia E. Fuentes y Francisco Rojas Aravena, op. cit.

Arthur H. Westing, Ecological Consequences of the Second Indochina War, Estocolmo, Almquvist &
Wiksell/stpr1, 1976; y Arthur H. Westing (ed.), Global Resources and International Conflict: Envi-
ronmental Factors in Strategic Policy and Action, Oxford, Oxford University Press, 1986.
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casi exclusivamente militares [...] hacia un entendimiento mas amplio para
una seguridad de los individuos, libres de violencia social, estrés econémico
y degradacion ambiental”; y concluyd que solo mediante el vencimiento de la
inseguridad individual se podian “superar los obstaculos para una plena reali-
zacion de los individuos”.

En 1999, al conmemorar 100 afos de la humanizacién de la guerra en La
Haya -en 1899 se fundd la Cruz Roja Internacional y se promulgo la protec-
cion de los heridos en campos de batalla y los presos militares—, se presion6 so-
cialmente a los gobiernos para eliminar las guerras y privilegiar la negociacion
hacia una paz duradera con sustentabilidad y se homenajeé a las organizacio-
nes sociales que habian obtenido el premio Nobel de la Paz por su lucha contra
las minas antipersonales y pequefias armas. Ese afio se fundé entre Noruega y
Canada la Red de Seguridad Humana y por iniciativa de Canada se traté por
primera vez el tema de sH en el Consejo de Seguridad.

La sistematizacion de la sH se remonta a MahBub ul Haq, de Bangladesh,
quien introdujo el concepto en el Informe sobre Desarrollo Humano 1994;* fue
retomado por la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la
Ciencia y la Cultura (UNEsco, por sus siglas en inglés) en un dialogo global,
pero la institucion fue castigada con el retiro del subsidio gubernamental esta-
dounidense. A partir de entonces se ha consolidado el concepto de sH y se afino
con el documento Human Security Now, a cargo de Sadako Ogata y Amartya
Sen.*

En su tercera sesion plenaria, celebrada el 28 de octubre de 2003, la Organi-
zacion de los Estados Americanos (0EA) elabor6 la Declaracion sobre Seguridad
en las Américas; y en 2005 la Asamblea General de las Naciones Unidas redacto
un documento sobre sH. En 2006 Japén y México fundaron y coordinaron el
Grupo de los Amigos de la Seguridad Humana, y en las asambleas generales de
la Organizacion de las Naciones Unidas (oNU) hubo debates informales sobre
SH en 2008, 2010y 2011. En 2010y 2012 el secretario general de la oNU entrego
ala Asamblea General un informe sobre los avances globales de la sH.

*  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, op.
cit.
4 Comision de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, op. cit.
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Cuatro pilares de la seguridad humana

Sin duda alguna, la sH representa un anhelo para todo ser humano. Por ello, nu-
merosos cientificos se han abocado a precisarla y a darle un contenido politico-
analitico. La sH tiene como referente al individuo, la comunidad, la humanidad
y sus diversas interrelaciones. Su primer peligro reside en la pérdida de la sub-
sistencia y la calidad de vida,” amenazadas por el cambio climatico global, la
globalizacién econdmica-financiera-comercial,* la alimentacién trasnacional,*
la concentracion de la riqueza en grupos cada vez mas reducidos (elite mundial)
y la homogenizacion cultural,®® en manos de corporaciones trasnacionales y or-
ganismos multilaterales. Estos procesos han sido acompafnados por avances
tecnologicos, de infraestructura y de conocimientos que se reflejan en servicios
mundiales de salud, educacién, agua potable, saneamiento, etc.; a la vez que
representan nuevos riesgos a la sH por la homogeneizacion cultural que esta
destruyendo las bases milenarias de una solidaridad comunitaria.

Claudia E. Fuentes y Hans Giinter Brauch® sistematizaron los estudios acer-
ca del concepto de sH y sintetizaron cuatro pilares complementarios de la s

47 Ursula Oswald Spring, “Economia solidaria, actividades productivas, desastres e innovacién

microempresarial ante el cambio climatico’, en Félix Cadena Barquin (ed.), De foro a foro. Con-
tribuciones y perspectivas de la economia solidaria en México en el contexto de crisis global,
México, FLASEP, 2009, pp. 77-98.

José Luis Calva (coord.), Alternativas para México, México, Camara de Diputados/Miguel Angel
Porrua/liec-uNnam, 2007, pp. 207-230.

Ursula Oswald Spring, “Aspectos bioéticos de los transgénicos y sus efectos en la salud y el ambien-
te”, en Beat Schmid (comp.), Libre comercio: promesas versus realidades, San Salvador, Fundacién
Heinrich Boll/Econoprint, 2000, pp. 115-125; Ursula Oswald Spring, “Food as a New Human and
Livelihood Security Challenge”, en Brauch, Hans Glinter, et al. (eds.), Facing Global Environmental
Change: Environmental, Human, Energy, Food, Health and Water Security Concepts, op. cit., pp.
471-500; y Ursula Oswald Spring, “Genetically Modified Organisms: A Threat for Food Security
and Risk for Food Sovereignty and Survival”, en Hans Giinter Brauch et al. (eds.), Coping with Glo-
bal Environmental Change, Disasters and Security. Threats, Challenges, Vulnerabilities and Risks, op.
cit., pp. 1019-1042 y PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano, Sostener el progreso humano: reducir
vulnerabilidades y construir resiliencia, Nueva York, PNUD, 2014.

Lourdes Arizpe, Los retos culturales de México, México, Miguel Angel Porrtia/CRIM-UNAM, 2004.
Hans Giinter Brauch, Threats, Challenges, Vulnerabilities and Risks in Environmental and Human

49

Security, op. cit.; Hans Giinter Brauch, Environment and Human Security. Towards Freedom from
Hazard Impacts, op. cit.; Hans Gunter Brauch, “Human Security Concept in Policy and Science’,
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desarrollados durante la Gltima década: a) la ausencia de amenazas, donde se
reducen los peligros de perder la vida por minas antipersonales, armas peque-
fas, y crimen y deterioro de condiciones naturales que obligan a la poblacién
a migrar;* b) la ausencia de necesidades, miedos y riesgos por pobreza, enfer-
medades, hambre, desempleo y accidentes;™ ¢) la ausencia de desastres natura-
les, al reducir la vulnerabilidad socioambiental para que eventos naturales no
se conviertan en desastres sociales,* y d) la seguridad para vivir con dignidad
en un Estado de derecho® con leyes equitativas que se aplican y que propician
bienestar, fomentan la participacion y la equidad de género, y privilegian la re-
solucion pacifica de conflictos.

AUSENCIA DE AMENAZAS: ENFOQUE NORUEGO Y CANADIENSE

El pNUD, apoyado por investigadores canadienses, definié el concepto de sH
como “la proteccién ante amenazas de enfermedades, hambre, desempleo, cri-
men, conflictos sociales, represion politica y peligros ambientales”>® La reivin-
dicacién de los derechos humanos, primero el derecho a la vida y después el
cumplimiento de los derechos de primera, segunda y tercera generacion, exige
un marco legal global que sea capaz de aplicarse en todo el planeta. No obs-

op. cit.; y Claudia E Fuentes Julio y Hans Giinter Brauch, “The Human Security Network: A Global
North-South Coalition”, en Hans Giinter Brauch et al. (eds.), Facing Global Environmental Change:
Environmental, Human, Energy, Food, Health and Water Security Concepts, op. cit., pp. 991-1002.
2 Este enfoque fue promovido por la Unesco y encontrd eco en el Human Security Network, pero
también en Canada obtuvo su expresion politica.
* Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 2003. Los
Objetivos de Desarrollo del Milenio: un pacto entre las naciones para eliminar la pobreza, Nueva
York, Mundi-Prensa, 2003.
Janos Bogardi y Hans Giinter Brauch, “Global Environmental Change: A Challenge for Human
Security. Defining and conceptualising the environmental dimension of human security”, en An-
dreas Rechkemmer (ed.), UNEO-Towards and International Environmental Organization. Approa-
ches to a sustainable reform of global environmental governance, Baden-Baden, Nomos, 2005.
Kofi A. Annan, In Larger Freedom. Towards Development, Security and Human Rights for All, Nue-
va York, oNu, 2005.
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, op.
cit., p. 23.
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tante, tanto la vision como el contenido de tales derechos humanos parten de
una vision occidental propia de la idiosincrasia individualista. Cada vez mas,
los paises del Sur” exigen derechos comunitarios tradicionales, como leyes co-
munitarias de acceso a la tierra comunal y los recursos naturales, relaciones
sociales y de solidaridad, y cuidado de la madre tierra. Todas estas practicas
ancestrales colisionan con las occidentales privatizadoras y destructoras de los
recursos naturales sustentadas en el derecho internacional existente —Orga-
nizacién Mundial de Comercio, con las patentes, derechos de autor y de pro-
piedad intelectual; bioprospeccion frente a la medicina tradicional; extraccion
depredadora de petroleo, gas y minerales en aras de ganancias altas frente al
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales como plantas, animales,
agua, etc.—.”® El resultado de este sistema legal individualista fue la conquista, el
saqueo, la esclavitud y ahora el neoliberalismo con la sobreexplotacion de los
recursos naturales, la destruccion de los servicios ecosistémicos y la concentra-
cion de la riqueza en pocas manos, con lo cual el planeta entero esta amenazado
y el futuro de la humanidad ha sido puesto en entredicho.

El enfoque canadiense se basa en estas leyes internacionales y los derechos
humanos. Ha promovido la consolidacién de la Corte Internacional de Justicia
y de mecanismos nacionales, regionales y locales capaces de impartir justi-

7 En 2010 Bolivia llevé a la Cumbre de Canctn su concepto de vivir bien o derecho a la vida, segtin
el cual todo ser humano deberia vivir en armonia con la naturaleza y los demas seres humanos.
Ninguna nacién puede, a costa de intereses individuales, dafar a otras naciones y a la Madre Tierra
(la Pacha Mama).

En el pasado los conquistadores impusieron a sus colonias sistema legales fincados en leyes oc-
cidentales —leyes romanas, Cddigo Napolednico- donde se protegia la propiedad privada y la
acumulacion de capital, mientras que se descuidaban los procesos de reparto de riqueza y la soli-
daridad con los que menos tenian. Actualmente se estd discutiendo como recuperar estos derechos
colectivos que permitieron la evolucién y supervivencia de los pueblos originarios. Las leyes del
pueblo romani, que no cuenta con un territorio pero que dispone de codigos de conducta, sancio-
nes sociales y un sistema de justicia, abren alternativas en este sentido. Véanse Lorenzo Armendé-
riz Garcia, “El proceso organizativo del pueblo Rom de América: un camino para ser visibles”, en
Ursula Oswald Spring (ed.), Resolucién noviolenta de conflictos en sociedades indigenas y minorias,
México, crRIM-UNAM/Coltlax/Claip/Fundacién Heinrich Boll, 2004, pp. 159-172; y Claudia Andrea
Rojas Venegas, “Kriss romani: el sistema juridico transnacional y desterritorializado del pueblo
rom’, en Ursula Oswald Spring (ed.), Resolucién noviolenta de conflictos en sociedades indigenas y
minorias, op. cit., pp. 173-188.

57



URSULA OSWALD SPRING

cia con dignidad y equidad. En el Informe sobre Desarrollo Humano 2005% se
impulso la capacitacion de gobiernos locales, nacionales y lideres con el fin de
mejorar los procesos de democracia, garantizar el respeto a las minorias y al-
canzar una gobernanza participativa. Un tema crucial de la sH es la prevencion
y resolucion noviolenta de conflictos y la reconstruccion postconflicto, donde
minas antipersonales,® nifos soldados, armas pequenias y ligeras, el crimen
organizado trasnacional, la trata de personas y el trafico de érganos humanos,
de drogas y los secuestros minan la sH. Quedo¢ claro que los procesos preventi-
vos fincados en la democratizacion, transparencia, justicia imparcial, empresas
honestas, educacion global, capacitacion, reduccién de tensiones y redistribu-
cion de riqueza son practicas necesarias para garantizar aun a los mas pobres
el bienestar, la calidad de vida y la oportunidad de desarrollarse sin que tengan
que cambiar su cosmovision.

AUSENCIA DE NECESIDADES Y MIEDOS: ENFOQUE JAPONES

La ausencia de necesidades y miedos propone la reduccion de la vulnerabilidad
social donde la erradicacidn de la pobreza extrema esta en el centro de las po-
liticas publicas.® En el informe Human Security Now Sadako Ogata y Amartya
Sen sistematizaron el enfoque japonés de la sH basado en la proteccion de la
poblacién ante conflictos armados y violencia publica por la proliferacion de
armas; los fondos y proteccion a civiles en situaciones de postconflicto; y el
desarrollo de normas, leyes e instituciones que protejan a las personas vulne-
rables y resuelvan los problemas de la inseguridad publica. Diagnosticaron que
en el mundo mas de 800 000 personas estan perdiendo la vida por la violencia y

* Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 2005. La
cooperacién internacional ante una encrucijada ayuda al desarrollo, comercio y seguridad en un
mundo desigual, Nueva York, Mundi-Prensa, 2005.

% Convencion sobre la Prohibicion del Empleo, Almacenamiento, Produccion y Transferencia de
Minas Antipersonal y sobre su Destruccion, suscrita en Ottawa el 3 de diciembre de 1997.

' Comision de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, op. cit.; y Organizacién de las Naciones
Unidas, The Millennium Development Goals Report 2014, Nueva York, oNu, 2014, disponible en
<http://www.un.org/millenniumgoals/2014%20MDG%20report/MD G%202014%20English%20
web.pdf>, pagina consultada el 14 de julio de 2014.
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alrededor de 2800 millones sufren por pobreza, enfermedades, analfabetismo,
falta de agua potable y saneamiento, viviendas precarias y otros males sociales
asociados a la marginacion.

Del discurso feminista se ha retomado el concepto de empoderamiento para
reforzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (opMm), donde la supresion de
la pobreza y la equidad de género se deberia combinar con el otorgamiento
de servicios basicos y calidad de vida (agua potable, saneamiento, educacién
publica, prevencion de hambrunas, erradicacion del hambre, reduccion de la
mortalidad infantil y materna), y con actividades que permitan ganarse la vida
con dignidad. No habra bienestar si no se reduce la sobreexplotacién y la con-
taminacion de los recursos naturales. Las metas de un desarrollo sustentable se
combinan entonces con la responsabilidad del Estado para garantizar el acceso
a los servicios basicos de salud y educacion, la cual actualmente estd amenaza-
da por los procesos de una globalizacion regresiva.

En dicho informe se disefié un modelo de ayuda para el desarrollo de los
paises pobres en manos del Banco Mundial y otros organismos multilatera-
les donde las naciones deberian poner a los seres humanos en el centro de
atencion: “al proteger a las personas ante amenazas criticas y persistentes con
el fin de empoderarlas para que se encarguen de sus vidas. Esto exige crear
oportunidades genuinas para la gente de vivir con seguridad y dignidad y de
ganar su sostén diario”.*

Asi, la sH se finca en la proteccion y el empoderamiento de los mas vulne-
rables. Ello significa politicas publicas y compromisos sociales y econémicos
claros y con esfuerzos coordinados de los diferentes niveles de gobierno. La
SH se convierte entonces en el objetivo central de los gobiernos y exige metas
concretas, evaluables y operacionalizables. El conjunto de tales esfuerzos de-
beria desembocar en acciones que limiten las amenazas a la sH y mejoren el
bienestar colectivo.

Finalmente, la probabilidad de desastres naturales extremos® como resul-
tado de actividades antropogénicas irracionales y abusos de recursos naturales
ha generado nuevos dilemas a la sH y ha obligado a las autoridades e inte-

¢ Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 2003. Los

Objetivos de Desarrollo del Milenio: un pacto entre las naciones para eliminar la pobreza, op. cit.
% Intergovernmental Panel on Climate Change, op. cit.
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lectuales a repensar profundamente los mecanismos que pudieran evitar los
dilemas de supervivencia entre los grupos sociales vulnerables que viven en
condiciones de alto riesgo.** Esto es mas urgente aun debido a que los opm no
se cumpliran en su totalidad hacia 2015 por la crisis financiera mundial persis-
tente, lo que ha creado nuevas amenazas a los mas vulnerables. Ante ellas se ha
generado un tercer pilar de la sH.

AUSENCIA DE DESASTRES: ENFOQUE DE LA UNIVERSIDAD
DE LAS NACIONES UNIDAS (UNU-EHS)

Al incrementarse sustancialmente los riesgos por desastres naturales,” debi-
do al cambio ambiental global y climatico como resultado de las actividades
humanas, el Instituto para el Medio Ambiente y la Seguridad Humana de la
Universidad de las Naciones Unidas (UNU-EHS por sus siglas en inglés) ha pro-
movido la reduccion de riesgos y vulnerabilidades de las poblaciones expuestas
a eventos extremos y desastres socioambientales. Mediante capacitacion, alerta
temprana, mitigacion, adaptacion y resiliencia, los gobiernos y las personas
afectadas han creado mecanismos para enfrentar las situaciones adversas y asi
reducir las pérdidas humanas y materiales.*

El uNU-EHS y otros crearon un diagnostico inicial acerca de los riesgos
provenientes del ambiente como inundaciones, sequias, degradaciéon ambien-
tal, deslizamientos de tierra, incendios forestales, escasez y contaminacion del
agua, cambio climatico antropogénicamente causado, y agotamiento de las re-

¢ Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres, Living with Risk. A global review of disas-

ter reduction initiatives, vol. 1, Ginebra, ISDR-ONU, 2004.

¢ Debarati Guha-Sapir et al., Thirty Years of Natural Disasters 1974-2003: The Numbers, Lovaina la
Nueva, Centre for Research on the Epidemiology of Disasters/Presses Universitaires de Louvain,
2004.

% Janos Bogardi y Hans Giinter Brauch, op. cit; Hans Giinter Brauch, Threats, Challenges, Vulnera-
bilities and Risks in Environmental and Human Security, op. cit.; Hans Giinter Brauch, Environ-
ment and Human Security. Towards Freedom from Hazard Impacts, op. cit.; Juan Carlos Villagran
de Leén, Vulnerability. A Conceptual and Methodological Review, Bonn, UNU-EHS (Source niim.
4/2006), 2006; y Jorn Birkmann (ed.), Measuring Vulnerability to Natural Hazards. Towards Disas-
ter Resilient Societies, Nueva York, United Nations University Press, 2006.
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servas de peces, petrdleo, gas, otros minerales, agua, biota y suelo. La vulnerabi-
lidad de los grupos marginales expuestos a eventos extremos estd intimamente
relacionada con la pobreza, viviendas precarias, alimentos insuficientes, agua
contaminada, sistemas técnicos con funcionamientos inadecuados, trafico
caotico en megaciudades, accidentes industriales en zonas densamente pobla-
das y crimen organizado. Todos estos factores agravan la situacion de riesgos
y tornan altamente vulnerables a dichas poblaciones, donde las mujeres y las
nifnas no so6lo son las mas pobres sino también las mas expuestas. Al revisar la
evolucion del concepto de sH se eliminaron paulatinamente las amenazas fisi-
cas, los miedos, las necesidades y los peligros ante eventos extremos; pero fue
sobre todo con el enfoque de Kofi Annan,” cuando la sH adquirié una visiéon
prospectiva hacia un horizonte positivo y constructor.

VIVIR CON DIGNIDAD: ENFOQUE DE LAS NACIONES UNIDAS

Al evaluar los avances de los primeros cinco anos de los opm, Kofi Annan ini-
ci6 su reporte In Larger Freedom. Towards Development, Security and Human
Rights for All con la frase “nosotras y nosotros, la gente”, en el cual propuso una
reforma de las Naciones Unidas y reforzé el marco legal. Amplio la vision de
los derechos humanos basicos al establecer condiciones de promocién de jus-
ticia y de reforzamiento de leyes que generaron bienestar social y condiciones
dignas de vida para con ello alcanzar un desarrollo pleno con libertad. Asi se
estableci6 una retroalimentacion entre procesos de desarrollo, de seguridad y
de derechos humanos para prevenir guerras civiles, terrorismo y crimen orga-
nizado, los cuales aumentan todos los riesgos de inseguridad y violencia.

El entonces secretario de la ONU insisti6 en que la Declaracion de los obm
deberia comprometer a todos los Estados miembros para promover los valores
universales de justicia, derechos humanos y democracia, que son indispensa-
bles con el fin de lograr un mundo justo con oportunidades, estabilidad politi-
cay bienestar econdmico para todas y todos. Para obtener éxito era imperante

¢ Kofi A. Annan, op. cit.
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reforzar la dignidad humana debido a que todos los seres del planeta tienen los
mismos derechos a ser tratados con decoro y respeto.

No obstante, su discurso qued6 en un proceso enunciativo y no cuestio-
no los procesos de globalizacién excluyente, la concentracion de la riqueza ni
los términos de intercambio injusto o trafico legal —frecuentemente ilegal- de
armas que crean inestabilidades politicas, inseguridad publica, crimen organi-
zado, explotacion econdmica, destruccion ambiental, pobreza, enfermedades,
hambre,* miseria, violencia y guerras. En otros términos, no profundizé en las
causas estructurales que impiden una sH plena para todos los habitantes del
planeta y que mantienen y a veces refuerzan la vulnerabilidad social de los que
menos tienen.

Vulnerabilidad social

El concepto de vulnerabilidad social (vs) se entiende como la predisposicion de
una persona a ser afectada por un evento extremo y contar con poca resiliencia
o capacidad para prevenir, recobrar o adaptarse a las condiciones de deterioro
socioambiental y los eventos hidrometeoroldgicos extremos.” En resumen, la
vs a) es resultado de la fragilidad de comunidades y ambiente al estar expues-
tos a riesgos, ya sea por su ubicacion, por la falta de resistencia fisica y la ca-
pacidad de adaptacion; b) se relaciona con la fragilidad socioecondémica para
sufrir algun dafo por los altos niveles de marginalidad, las condiciones fisicas
desventajosas (lecho del rio, pendiente abrupta, orilla del mar), y/o su débil or-
ganizacion social, econémica y politica; el deterioro ambiental y las condiciones
naturales crecientemente mas extremas pueden agravar dicha vs; ¢) se debe a la
falta de resiliencia que limita la posibilidad y el acceso a recursos para mitigar y
adaptarse a las condiciones socioambientales mas adversas, y d) resulta de una
débil gobernanza con poca capacidad gubernamental y sistemas autoritarios
que estan desinteresados en el bienestar de las y los ciudadanos, los cuales han

Tim Lang y Michael Heasman, op. cit.
¢ Juan Carlos Villagran de Ledn, “Vulnerability Assessment in Sri Lanka in the Context of Tsunami
Early Warning’, en Hans Giinter Brauch et al. (eds.), Coping with Global Environmental Change,

Disasters and Security. Threats, Challenges, Vulnerabilities and Risks, op. cit., pp. 1441-1450.
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aumentado la vs y limitado la alerta temprana y los procesos de mitigacion. Por
ello, la reduccién de riesgos en poblaciones altamente vulnerables es acotada,
sobre todo cuando las personas no confian en sus autoridades y no hay procesos
y desarrollos de resiliencia desde abajo.

La vs también es un resultado histérico y acumulativo de la pobreza y
la desigualdad en el acceso a bienes materiales, ambientales y culturales, y al
poder. Los mecanismos que generan la vs son la discriminacion y la exclusion,
lo que provoca en el conjunto de la sociedad desigualdad e inequidad, y au-
menta los riesgos en una comunidad enfrentada a eventos naturales, econémi-
cos, politicos y sociales adversos. Al mismo tiempo, las situaciones extremas de
carestia obligan a las y los afectados a desarrollar estrategias de supervivencia,”
que permiten a las personas vulnerables empoderarse mediante la autoedu-
cacioén y la capacitacién en la vida cotidiana.”" Gracias a estos procesos auto-
gestivos, las y los vulnerables no sélo adquieren resiliencia ante los desastres
naturales y econdmicos sino que aprenden a prevenirlos y protegerse ante ellos,
es decir que se capacitan por la exposicion frecuente a eventos indeseados.

Un grupo especialmente vulnerable son las mujeres y las nifias. Estudios
empiricos muestran que durante los desastres mueren mas mujeres que hom-
bres: en el tsunami en Asia entre 63 y 68%; en el terremoto en Pakistan 80%
y en el huracan Stan 72%;” en particular estan expuestas las mujeres pobres y
jefas de hogar. El mayor nimero de muertes femeninas esta vinculado a los
mecanismos historicos de discriminacion social durante miles de anos que han
dado como resultado una deficiente capacitacién y la discriminacién, ya que
las mujeres fueron relegadas de la toma de decisiones, el ejercicio del poder y
la educacion. Pero la mayor vs también es resultado de las relaciones gestadas

Ursula Oswald Spring, Estrategias de supervivencia en la ciudad de México, Cuernavaca, CRIM-
UNAM, 1991; y Ursula Oswald Spring, “Economia solidaria, actividades productivas, desastres e
innovacién microempresarial ante el cambio climatico’, op. cit.

I Paulo Freire, Pedagogy of the Oppressed, Nueva York, Continuum, 1998.

Madhavi Malalgoda Ariyabandu y Dilrukshi Fonseka, “Do Disasters Discriminate? A Human Se-
curity Analysis of the Impact of the Tsunami in India, Sri Lanka and the Kashmir Earthquake
in Pakistan”, en Hans Giinter Brauch et al. (eds.), Facing Global Environmental Change: Environ-
mental, Human, Energy, Food, Health and Water Security Concepts, op. cit., pp. 1223-1236; y Jérn
Birkmann (ed.), op. cit.
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en el seno de cada sociedad” e impacta en los procesos de socializacion. Desde
que son nifas ellas aprenden por mecanismos formales e informales propios de
cada sociedad a cuidar a los demas y lentamente estos comportamientos se in-
tegran en su autoidentidad. Las mujeres fueron socializadas y asumieron como
suyo el rol de cuidar a los demas, aun a costa de su propia vida. A pesar de este
rol crucial en la sociedad, las mujeres reciben pocas veces entrenamientos para
cumplir con él y en momentos de emergencia tienen poca ayuda. En el otorga-
miento de ésta se privilegia a los jefes de familia masculinos y frecuentemente,
el apoyo obtenido termina en alcohol y prostitucion.” Estos procesos sociop-
sicolégicos transforman a las mujeres y nifias en un grupo de mayor riesgo y
vs. Con entrenamiento especifico se podrian convertir en un apoyo necesario
en momentos de emergencia para protegerse a si mismas y a los demas. Esta
actitud maternal” ha permitido a sociedades marginales en el pasado salir de
crisis y desastres, pero ahora es crucial revindicar los aportes femeninos invisi-
bilizados durante los desastres.

La cara femenina también se encuentra en los numeros de la pobreza; el
PNUD’® informa que 72% de los pobres extremos son mujeres. Para superar
esta pobreza deshumanizante, el organismo internacional propone politicas
explicitas que incrementen el indice de desarrollo humano (1pH) y el indice
de equidad de género (1EG), las cuales muestran que paises como Chile, China
e India, donde la participacion de las mujeres es crucial, han avanzado po-
sitivamente. La crisis econdémica no s6lo ha incrementado la pobreza de los

73 Ursula Oswald Spring, Gender and Disasters. Human, Gender and Environmental Security: A HUGE
Challenge, Bonn, UNU-EHS (Source num. 8/2008), 2008; y Ursula Oswald Spring, “Environmenta-
lly-Forced Migration in Rural Areas: Security Risks and Threats in Mexico’, op. cit.

Division de las Naciones Unidas para el Adelanto de la Mujer y Estrategia Internacional para la
Reduccién de Desastres, Challenging Boundaries: A gender perspective on early warning in disas-
ter and environmental management. Prepared by Maureen Fordham, EGM/NATDIS/2001/EP.5, 30
de octubre de 2001, disponible en <http://www.un.org/womenwatch/daw/csw/env_manage/docu
ments/EP5-20010ct26.pdf>, pagina consultada el 14 de julio de 2014.

Serena Eréndira Serrano Oswald, La construccion social y cultural de la maternidad en San Martin
Tilcajete, Oaxaca, tesis de doctorado, México, Instituto de Antropologia-unam, 2010.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 2011. Sos-
tenibilidad y equidad: un mejor futuro para todos, Nueva York, PNUD, 2011.
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mas vulnerables —como se vio en México en 2010-77 sino que también se ha
reducido la capacidad de adaptarse cuando éstos ocupan sus escasos recursos
en estrategias de supervivencia.”®

Al enfocar la superacion de la pobreza hacia las mujeres y las personas
que estan afectadas por vulnerabilidades complejas, se refuerza la hipotesis
de que con la seguridad tradicional -léase militar-politica— y las armas no se
puede superar la pobreza ni atender los eventos hidrometeoroldgicos extre-
mos. Lo mismo es valido en la seguridad ambiental,”” donde los seres humanos
se convierten en victimarios por su modo de produccion y consumo, pero al
mismo tiempo son las victimas de dichos procesos. Ambos fenémenos no pue-
den combatirse con armas sino sélo con una sH integral. Entender ante quién,
qué y para qué habra que proteger a los seres humanos, y especialmente a los
mas vulnerables, implica desarrollar politicas publicas que permitan reducir
los riesgos, aumentar la resiliencia y mejorar la alerta temprana y evacuacion
preventiva. Por ultimo, las redes sociales complejas mantienen a los seres hu-
manos unidos en tiempos normales, pero durante momentos de crisis éstas

77 La evaluacién de la pobreza, de acuerdo con estimaciones del Consejo Nacional de Evaluacion de la

Politica de Desarrollo Social (Coneval) de 2010, aument6 en los primeros dos aflos del gobierno de
Felipe Calderdn de 42.6 a 47.4% en cuanto a la pobreza de patrimonio y de 20.7 a 25.1% respecto
de la pobreza de capacidades; mientras que el aumento en el precio de los granos bésicos provocd
un incremento de 13.8 a 18.2% en la pobreza alimentaria, lo que se refleja en tres millones mas
mexicanos con hambre y cinco millones mas en pobreza extrema. Lo mas delicado de estos da-
tos es que se levantaron en 2008, antes del inicio de la crisis mundial severa, lo que significa que los
esfuerzos para combatir la pobreza y la exclusion durante los ultimos 30 anos se han anulado en
so6lo un afo, al incrementarse la pobreza de 48.8 a 52 millones de personas. Asimismo, en 2010 el
Coneval indicé que 56% de las y los niflos indigenas viven con desnutricién y por lo menos 690 mil
infantes tienen graves problemas en el mismo sentido, lo cual limita el crecimiento de su tejido dseo
pero sobre todo afecta el desarrollo cerebral e intelectual de estos nifios. Véase Enrique Alvarez A.
y Ursula Oswald Spring, Desnutricién crénica o aguda materno-infantil y retardos en el desarrollo,
Cuernavaca, CRIM-UNAM (Aportes de Investigacion, num. 59), 1993. Es particularmente grave la
situacion en la montafia de Guerrero; la sierra de Zongolica, Veracruz; las Cafiadas de Oaxaca, o
la sierra Tarahumara. En la primera década de este siglo fallecieron 85343 personas por desnu-
tricién, sin incluir las muertes relacionadas con la debilidad del sistema inmunoldgico o con la
obesidad y la diabetes.

Ursula Oswald Spring, Estrategias de supervivencia en la ciudad de México, op. cit.

Simon Dalby, “Security and Environment Linkages Revisited”, en Hans Giinter Brauch et al. (eds.),
Globalization and Environmental Challenges: Reconceptualizing Security in the 21* Century, op. cit.,
pp. 165-172.
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se fragmentan y por ello aumenta la vs.* Es precisamente en este momento
cuando la mayor estabilidad psicosocial de las mujeres permite ayudar a los
demas y encontrar salidas complejas ante situaciones desconocidas y llenas de
riesgos. Al discriminarlas se presentan diversos impactos negativos en la poli-
tica de seguridad.

Impacto en la politica de seguridad

Existen diferentes actores y representantes centrales en la politica global de sH.
Canada, con el cambio en el gobierno, ha abandonado su liderazgo; mientras
que la Unién Europea la ha consolidado en cooperacion con la oNu. Los ele-
mentos claves en las agendas politicas son la proteccion legal y econémica de los
mas vulnerables; el empoderamiento personal y econémico, y la consolidacién
de la gestion social y humana. Las estrategias gubernamentales y los medios
masivos de comunicacion siguen siendo los métodos tradicionales de sociali-
zacion y reduccion de riesgos ante desastres (DRR, por sus siglas en inglés). El
concepto de sH ha incidido en la promocidn de leyes, gobernanza participativa,
sanciones, persecucion y constitucion de la Corte Internacional de Justicia en
La Haya, lo que ha consolidado globalmente una mayor transparencia pero no
ha cuestionado los procesos estructurales de apropiacion desigual de la renta
y de las materias primas. Como objeto de referencia el individuo sigue siendo
victima de violaciones y abusos a sus derechos humanos, pero no hay criticas
estructurales al sistema capitalista depredador. En esta coyuntura, los paises del
Sur han presionado en la ONU para aceptar también los derechos sociales y
colectivos, tanto la tenencia de la tierra como los procesos de compensacion
por servicios ambientales, donde la organizacién tradicional indigena y cam-
pesina ha mostrado modelos de cuidado del ambiente con solidaridad social
y construccion de resiliencia a pesar de sus condiciones de alta vulnerabilidad
social y ambiental.

En términos politicos, la sH ha conceptualizado vulnerabilidades, amenazas,
desafios y riesgos que se sintetizan en el cuadro 2. Estos pocas veces son prede-

8 Jorn Birkmann (ed.), op. cit.
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cibles y se interrelacionan con los tres primeros pilares de la sH. Generan una
paz fisica (ausencia de miedo y de conflictos) que es precondicion para la vida,
una paz estructural con la ausencia de necesidades que garantice la vida digna en
comunidad, y una paz sustentable donde se eliminan los desastres y los eventos
extremos debido a que se enfrentan con preparacion, adaptacion y resiliencia.

Con el fin de alcanzar tal resiliencia, el Intergovernmental Panel on Clima-
te Change (1pcc)® propone integrar a tres comunidades epistémicas (esquema
1) capaces de reducir las vulnerabilidades socioambientales y la exposicion a
los eventos extremos, y generar una respuesta adecuada desde abajo.** Se com-
bina con apoyo gubernamental y empresarial desde arriba para reducir los da-
fos a las vidas humanas y materiales, es decir, una eficiente reduccion de los
riesgos por desastres.® Tanto la variabilidad climética como los eventos hidro-
meteorologicos extremos se pueden convertir en desastre sin alerta temprana,
entrenamiento y DRR entre la poblacién vulnerable, esto es reducir la sH. A la
vez, los mecanismos de desarrollo sustentable desde abajo estimulan procesos
educativos y de socializacion capaces de consolidar la resiliencia. La creacion
de empresas pequefias permite el desarrollo local, lo que puede mejorar en
el corto plazo la calidad de vida de las personas vulnerables. En el mediano
plazo representan un potencial socioeconémico con procesos de adaptacion
para reducir los riesgos ante el cambio climatico y crear resiliencia que facilita
la recuperacion rapida. La integracion de estas tres comunidades epistémicas
también muestra que la sH estd estrechamente relacionada con la seguridad de
género y la seguridad ambiental.

81 Intergovernmental Panel on Climate Change, op. cit.
8 Por ejemplo, con una economia de regalo propuesta por Genevieve Vaughan en For-Giving: A
Feminist Criticisms of Exchange, Austin Plain View Press, 1997; y en The Gift, Il Dono, A Feminist
Analysis, Roma, Meltemi/University of Bari (New Serie, nim. 8), 2004.

Gordon A. McBean, “Integrating Disaster Risk Reduction Towards Sustainable Development”, en

Current Opinion in Environmental Sustainability, vol. 4, niim. 1, febrero de 2012, pp. 122-127.
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Cuapro 2. sH y paz fisica, estructural y sustentable

Peligros
alasH

Seguridad humana

sustentables.

Subdesarrollo |« Viday » Seguridad « Caciqgue de
(ausencia de seguridad comunitaria guerra
amenazas y personal » Derechos « Régimeny
miedos). (guerras) sociales dirigentes
Paz fisica. bienestar » Democracia corruptos
« |dentidad, « Transparencia | « Abusos a
valores, » Negociaciéony | derechos
representacién | prevencién de | sociales y
social conflictos humanos
« Violencia de
género
« Autoritarismo
« Régimen
antidemocratico
« Corrupcion
Conflictos y « Salud » Redes « Crisis
violaciones « Alimentos sociales econémicas
a derechos « Tierras « Desarrollo « Epidemias
sociales y * Agua humano « Pobreza
humanos « Calidad y « Alimentos « Hambre
(ausencia de expectativas sanos « Desigualdad
necesidades). de vida « Patrimonio « Discriminacion
Paz « Cultura « Equidad y « Marginalidad
estructural. « Familia convivencia « Migracion
« Cooperacion
« Solidaridad
Peligros y « Supervivencia |« Desarrollo « Poblacién
desastres » Hogar sustentable expuesta
naturales « Comunidades |« Soberania « Supervivencia
(ausencia » Ciudades alimentaria » Habitat
de riesgos perdidas » Seguridad « Enfermedades
naturales). » Migracién territorial (célera, dengue,
Pazy » Agua malaria, viH/sida)
desarrollo

Personas y grupos

vulnerables social

y econémicamente

expuestos a falta de

desarrollo, violencia,

discriminacién,

corrupcion,

negligencia,

neoliberalismo y

desastres:

« Campesinos

« Pobres

« Mujeres y nifias

« Nifios

» Adultos mayores

« Personas indigenas

« Minorias

« Personas con
discapacidad

« Desempleados

Fuente: Elaboracion propia.
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Esauema 1. Reduccidn de riesgos, sH y desarrollo sustentable

Desastre

l

Clima Desarrollo
Vulnerabilidad
Variabilidad y género Gestion de
natural riesgos
de desastres
Fenémenos Riesgos .
Cambio climéatico metereolégicos ~ de desastre Adaptacién.
antropégeno y climéaticos ante ‘el cgmbm
climéatico
- N
Exposicion

Emisiones de gas de efecto invernadero

Fuente: Intergovernmental Panel on Climate Change, Managing the Risks of Extreme Events and Disasters to
Advance Climate Change Adaptation. Special Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, Nueva
York, Cambridge University Press, 2012.

Reconceptualizar la seguridad humana, de género y ambiental
hacia una gran seguridad

Las amenazas a las seguridades estan directamente relacionadas con los seres
humanos y nuestra manera de producir y consumir.’* En 2009 se propuso un
concepto integral de seguridad: una gran seguridad ~human, gender, environ-
mental security (HUGE, por sus siglas en inglés)- que incluye la seguridad hu-
mana, de género y ambiental. Por una parte, el analisis de la seguridad humana
establece parametros para la igualdad y las condiciones necesarias de vida,
bienestar, salud, alimentacion y seguridad publica; a la vez, la seguridad de gé-
nero se refleja en la equidad y la superacion de los procesos discriminatorios en
los ambitos de educacion, acceso al trabajo digno, cargos publicos, decisiones
politicas, diversidad cultural y superacién de la violencia. Parte de una con-

8¢ Ursula Oswald Spring, “A HUGE Gender Security Approach: Towards Human, Gender, and Envi-
ronmental Security’, op. cit.
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cepcion ampliada de género que se refiere a las relaciones sociales gestadas en
cada contexto social y el estatus social otorgado a mujeres, personas indigenas
y minorias; es decir, las y los vulnerables y aquellos en franca desventaja en el
trato con el modelo de referencia. Esta diferencia se considera normal gracias a
los mecanismos de discriminacion y exclusién milenarias, por ello los valores
en riesgo son la equidad y la identidad.®” Las fuentes de amenaza se ubican en
el orden patriarcal, caracterizado por instituciones totalitarias como gobiernos
no democraticos, iglesias y elites; en las relaciones imperantes del sistema pro-
ductivo dominante neoliberal, y en el trato discriminatorio al interior de la co-
munidad y la familia (véase cuadro 1). La HUGE cuestiona las representaciones
sociales que segregan, la asignacion de roles tradicionales y el sometimiento;
a la vez propone superar la discriminacion femenina y la lucha entre hombre-
mujer por el poder mediante procesos de negociacion pacifica en beneficio de
la humanidad.

La seguridad ambiental se consolidé tedricamente en cuatro fases: a) el im-
pacto y las consecuencias de las guerras que danan al ambiente;* b) la explo-
racion de la escasez y la contaminacion de los recursos como generadores de
conflictos nuevos y agravacion de los existentes;* ¢) estudios multidisciplinarios
globales sobre recursos cada vez mas escasos y contaminados donde el cambio
climatico predomina en los analisis, y d) una propuesta en la que se integran
modelos de conciliacién de conflictos y de mitigamiento, adaptacion, resiliencia
y HUGE para estudiar las condiciones de la supervivencia de los seres humanos y

% Serena Eréndira Serrano Oswald, “The Impossibility of Securitizing Gender vis a vis ‘Engendering’
Security”, op. cit.; y Ursula Oswald Spring, Gender and Disasters. Human, Gender and Environmen-
tal Security: A HUGE Challenge, op. cit.

8 Arthur H. Westing, Ecological Consequences of the Second Indochina War, op. cit.

¥ Thomas E. Homer-Dixon, “Environmental Scarcity and Violent Conflict: Evidence form Cases”,
en International Security, vol. 19, num. 1, 1994, pp. 5-40; Thomas E. Homer-Dixon, The Ingenuity
Gap: How Can We Solve the Problem of the Future?, Nueva York, Alfred A. Knopf, 2000; Giinter
Bachler, “Why Environmental Transformation Causes Violence. A Synthesis’, en Environmental
Change and Security Project Report, vol. 4, Washington, D. C., Woodrow Wilson Center, 1998, pp.
24-44; y Gunter Bachler, Violence Through Environmental Discrimination. Causes, Rwanda Arena,
and Conflict Model, Dordrecht, Kluwer Academic Publishers (Social Indicators Research Series,
vol. 2), 1999.
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de la naturaleza.® El agua representa una parte importante en el analisis de la se-
guridad ambiental® y se relaciona con otras multiples seguridades sectoriales;”
mantiene los servicios ambientales, protege los ciclos bioldgicos e hidricos y
la ecosfera, y es parte constitutiva de la seguridad ambiental. Un entorno na-
tural sano garantiza el bienestar, la recreacion, el placer y la conservacion de
los ecosistemas para numerosas actividades humanas y por ello se convierte en
seguridad humana y social. El agua mejora los procesos productivos y genera
oportunidades de trabajo y de desarrollo, interrelacionandose asi con la seguri-
dad econdmica. Sin agua no habra produccién ni transformacién de alimentos
y la soberania alimentaria incluye el cultivo, la tierra y la transformacion de los
cultivos en alimentos suficientes, sanos, culturalmente aceptados y con valor
nutritivo. S6lo de esta forma toda la poblacion obtiene los minimos caldricos,
proteicos, vitaminicos y de minerales necesarios para su salud, su cultura y su
placer. Asimismo, el agua limpia es esencial en la seguridad de la salud y bienes-
tar al evitar la sed, la deshidratacion y las enfermedades hidricas y por vectores;
ademas de generar bienestar, higiene y calidad de vida.

En resumen, la HUGE se enfoca en la igualdad, la equidad y la sustentabili-
dad del desarrollo mediante la organizacion social, politicas gubernamentales,
inversiones privadas éticas y un Estado de derecho que estimule la participa-
cion femenina y de personas jovenes, adultas mayores y excluidas. También
examina la democracia participativa y la gobernanza donde la prevencién de
conflictos y su resolucién noviolenta se ponen en el centro de los derechos
humanos y sociales, sobre todo ante recursos naturales crecientemente mas

% Simon Dalby et al., “Environmental Security Concepts Revisited During the First Three Phases
(1983-2006)" en Hans Giinter Brauch et al. (eds.), Facing Global Environmental Change: Environ-
mental, Human, Energy, Food, Health and Water Security Concepts, op. cit., pp. 781-790; y Ursula
Oswald Spring et al., “Linking Anthropocene, HUGE and HESP: Fourth Phase of Environmental
Security Research’, en Hans Giinter Brauch et al. (eds.), Facing Global Environmental Change: En-
vironmental, Human, Energy, Food, Health and Water Security Concepts, op. cit., pp. 1277-1294.

% Simon Dalby, Environmental Security, Minnesota, University of Minnesota Press, 2002; y Simon
Dalby, “Security and Environment Linkages Revisited”, op. cit.

*  Hans Giinter Brauch, “Conceptual Quartet: Security and its Linkages with Peace, Development,
and Environment”, en Hans Glnter Brauch et al. (eds.), Globalization and Environmental Challen-
ges: Reconceptualizing Security in the 21% Century, op. cit., pp. 65-98; Hans Glnter Brauch, “Human
Security Concept in Policy and Science”, op. cit.; Ursula Oswald Spring, El valor del agua: una visién
socioeconémica de un conflicto ambiental, op. cit.; y Ursula Oswald Spring (coord.), op. cit.
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escasos y contaminados. La HUGE analiza procesos de solidaridad dentro de
un marco de desarrollo y paz sustentables, diversos, con equidad y con pleno
respeto a los derechos humanos.

Para alcanzar dicha HUGE existen obstaculos. Unos impuestos desde arriba
por politicas autoritarias patriarcales,’ reflejadas en el desarrollo polarizador, la
destruccion ambiental, la injusticia, la concentracion de riqueza y las politicas
insuficientes de salud, de educacion y de seguridad publica; pero también desde
abajo existen dificultades por la organizacion social incipiente de la sociedad
civil,” el desempleo, la violencia de género, las representaciones sociales de de-
pendencia, el analfabetismo, la falta de solidaridad y de capitacion, el hambre,
la inseguridad publica y los conflictos violentos. La interrelacion disfuncional
entre ambos produce un bloqueo social que limita la colaboracién desde lo in-
ternacional hasta lo local, merma los apoyos solidarios y obstruye la resolucién
noviolenta de conflictos. Por lo mismo, aumenta la inseguridad ante riesgos ma-
yores y desconocidos, y ademas promueve la falta de transparencia y un mane-
jo poco democratico donde los eventos hidrometeoroldgicos extremos pueden
convertirse facilmente en desastres.

Al ampliar y profundizar el concepto tradicional de seguridad militar hacia
necesidades humanas mediante la seguridad humana, de género y ambiental
que poseen prioridades en cuanto a agua limpia, soberania alimentaria, acceso
a energias sustentables y un desarrollo sustentable con equidad se pueden de-
sarrollar posibles escenarios que propongan politicas publicas desde el sector
gubernamental y desde los movimientos sociales, las cuales podrian mitigar
salidas extremas y evitar que se conviertan en destruccion y violencia. La re-
lacién entre pobreza, desnutricion y falta o mala calidad del agua genera alta
vulnerabilidad social, riesgos de enfermedades y malas condiciones de vida.
También se constituye en un problema de seguridad social tanto en el medio
rural, donde existe la mas lacerante pobreza, como en las ciudades perdidas de
las grandes urbes, donde las condiciones de hacinamiento y la falta de trabajo
digno merman el nivel de vida. Pero una seguridad integral del agua también

1 Betty Reardon, Sexism and the War System, Nueva York, Syracuse University Press, 1996; y Maria

Mies, Patriarchy and Accumulation on a World Scale. Women in the International Division of La-
bour, Londres, Zed Books, 1998.
2 Mary Kaldor et al. (eds.), Global Civil Society 2003, Oxford, Oxford University Press, 2003.
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protege a las personas ante eventos extremos como inundaciones, sequias y
plagas, y por ende precisamente genera una seguridad integral llamada HUGE.
Esta vision ampliada, profundizada y sectorizada de la seguridad va mas alla
de la seguridad nacional o militar conocida; responde a los retos de la glo-
balizacién® y del cambio climatico global donde los medios tradicionales de
seguridad militares son insuficientes, por lo que se requiere de una reconcep-
tualizacion de la seguridad® que rebase la vision estrecha hobbesiana y pro-
ponga alternativas integrales en favor del conjunto de la sociedad humana,
pero especialmente de las y los mas vulnerables y discriminados.
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Resumen

El presente texto aborda de manera progresiva algunos de los elementos que
deben ser considerados en el proceso de construcciéon del concepto de segu-
ridad humana, sobre todo enfatizando la multiplicidad de factores que en las
sociedades actuales significan una amenaza a la integridad de las personas
en un plano mas amplio del término. Particularmente, trata la situacion de
México y la inseguridad que va en constante aumento en el pais para proponer
algunas vias de modificacién del estado de inseguridad. En primer lugar se
mencionan factores a nivel mundial que derivan en inseguridad; en segundo
término se toca el caso de la inseguridad en México; posteriormente se habla
de la necesidad del cambio de paradigma desde una seguridad estatocéntrica
a una antropocéntrica. Para finalizar se sefiala la urgencia de que haya una
seguridad humana con la utilidad suficiente para influir en la erradicacién de
las condiciones actuales de inseguridad.

Palabras clave: seguridad humana, inseguridad multifactorial, violencia, resi-
liencia, prospectiva, construccién de futuro.



Introduccion

SEGURIDAD HUMANA ES UN CONCEPTO que debemos definir a la luz de su sig-
nificado humano central donde el individuo y la sociedad sean los actores pro-
tagonicos. Por ello es fundamental trabajar sobre las bases que ha defendido
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (pNUD); la seguridad
desde las preocupaciones cotidianas, incluyendo de manera integradora la si-
tuacion emocional de las personas y su seguridad a largo plazo.

No sera facil que el Estado renuncie a su funcién privilegiada de
monopolizar la seguridad; sin embargo, las nuevas circunstancias de in-
seguridad multidimensional y las nuevas caracteristicas de la sociedad
por si mismas han abierto la necesidad de aplicar una seguridad que
venga desde las personas, la cual tendra que complementarse con la
seguridad del Estado que ya no puede satisfacer las demandas y nece-
sidades de proteccion para cada individuo, pues cuando éste muere o
es lesionado se le empieza a considerar en la lista de dafos colaterales.

Inseguridad en aumento
Sociedad en crisis compleja y cambiante

La inseguridad es un cataclismo que cimbra negativamente nuestras emociones
y nos enferma. El miedo se ha vuelto una forma de control del poder, tanto de las
instituciones como de organizaciones criminales; la ira y la depresion social se
han tornado enfermedades trasmisibles a través de los medios de comunicacion.
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Los cambios de la sociedad en la entrada del siglo xx1; nos han sacudido;
ni siquiera habiamos cobrado conciencia de que su gestacion inici6 en la dé-
cada de los setenta y que no pudimos prepararnos ante lo que vendria. Una
turbulencia de crisis, cambios, complejidad, incertidumbre, caos y opacidad
nos arrastré como tsunami y penetré hasta nuestros poros.

El mundo empez6 a sufrir un conjunto de situaciones criticas que amena-
zaron su estabilidad y seguridad en todos los sentidos, desde el cambio clima-
tico hasta el 9/11 con la destruccion de las torres del World Trade Center en
Nueva York.

La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha sen-
tenciado que debido a la amenaza del cambio climatico el futuro de cada per-
sona estd indisolublemente amarrado al futuro de todos. Nunca como ahora,
de cara al calentamiento global, la destruccién del medio ambiente yla crisis en
las fuentes de energia, esta interdependencia ha sido tan fuerte.

En la sociedad del siglo xx1, con una globalizacién que nos vuelve interde-
pendientes, ya es imposible obtener y ni siquiera garantizar la seguridad de un
solo pais o un grupo de paises, no por lo menos a través de sus propios recursos
y prescindiendo de lo que acontece en el resto del mundo; y menos posible
todavia lo es proteger a cada individuo. Claudia Fuentes Julio es contundente:

Este siglo evidencia mds fuertemente que los anteriores, la necesidad de resol-
ver los problemas de millones de seres humanos que estan siendo fuertemente
afectados por inseguridades enormes y crecientes en lo politico, econdémico, so-
cial, salud publica, personal y en el campo cultural. Una parte significativa de la
poblacién mundial es tremendamente vulnerable dentro de un sistema desigual
que muestra un grado siempre creciente de interdependencia regional y global. A
partir de los eventos de septiembre de 2001 se muestra la necesidad de establecer
un nuevo marco de analisis y proteccion enfocado a los civiles, que son las victi-
mas principales de los ataques terroristas y aquellos directamente afectados por
amenazas tradicionales y no tradicionales.'

! Claudia Fuentes Julio, La liberacién del hambre: una dimensién de la seguridad humana, Santiago,

Flacso-Chile, 2003.
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Ahora mas que nunca y, a pesar de que no lo queramos, estamos unidos como
paises, y como sociedad tenemos que pensar —cual cerebro colectivo- como pe-
netrar en la incertidumbre y enfrentar mas las catastrofes cotidianas y los eventos
inesperados, que son cada vez mads frecuentes.

Incapacidad del Estado para salvaguardar la vida de 1as y los ciudadanos

El 11/9 fue el evento simbdlico que caracterizaria al siglo xx y al que le sucede-
ria un conjunto de amenazas criticas dominantes. Lo que define a una amenaza
como critica es su tragica profundidad, mas que su subita aparicion. Son criti-
cas porque amenazan con cortar las actividades y funciones del centro vital de
las vidas humanas; y son dominantes porque se dan a gran escala.

;Qué tiene mas profundidad critica: un acto terrorista que mata a muchas
personas, los efectos de un tsunami, la inoculacién del miedo por parte del cri-
men organizado, la propagacion desde los medios de enfermedades mentales
como la paranoia y la psicosis o los desastres naturales?

Nuestras ciudades han sido pertrechadas y fragmentadas; ya no son refu-
gio de las comunidades sino salvaguarda de dreas al interior donde las calles
son cerradas, las casas enjauladas y las fobias estan a flor de piel. En ellas se da
un proceso de individuacion donde no conocemos ni al vecino pero estamos
globalizados; desde internet nos comunicamos con el mundo y no con nuestra
familia. Tiempos liquidos diria Zygmunt Bauman.

En este panorama surge la necesidad de la seguridad humana. Pablo Fer-
nandez reflexiona: “cuando el mapa de la inseguridad de los Estados ya no
coincide con el mapa de la inseguridad humana es necesario tener otra vision
donde esta ultima se encuentre mds vinculada con la idea de la solidaridad y no
la accién reactiva o defensiva””

La seguridad es el aspecto que mas preocupa a la humanidad. Sin embargo,
pese a los esfuerzos conjuntos de paises y de estructuras gubernamentales en

2 Pablo Fernandez, Seguridad humana, tesis de doctorado, Barcelona, Universidad Auténoma de

Barcelona, 2004.
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los ambitos de la seguridad publica y de la seguridad nacional, no se han podi-
do reducir las incertidumbres ni la violencia.

En los siglos x1x y xx la seguridad estuvo orientada a proteger los territo-
rios. Seguridad nacional, seguridad interior y seguridad publica se reservaban
al monopolio del Estado. La concepcion estatocéntrica se transformé en huma-
nocéntrica cuando la necesidad de proteger la propia vida y la imposibilidad
del gobierno para hacerlo comenzaron a surgir como las diarias prioridades de
la gente.

Desastres naturales y fendmenos socioorganizativos cada vez mas frecuentes

En el siglo xx1 las guerras cambiaron su sentido original; ahora son neogue-
rras apoyadas por las grandes corporaciones que tienen intereses de ambos
lados de las trincheras y dejan afectaciones en todos los sentidos a los civiles
que estuvieron en el lugar y en el momento equivocados, donde lo mas im-
portante es salvaguardar la vida de las personas. Los gobiernos deben tener
claro que no pueden enfrentar solos los diversos antagonismos que podrian
presentarse, pues son insuficientes las politicas de proteccion civil y las accio-
nes ante ellos. Cada vez son mas las dreas de impacto o afectacion en el pais y
en el mundo.

La solucién no esta en los programas de asistencia social ni en los apoyos
ante emergencias y desastres; se necesita crear condiciones de seguridad y de
percepcion de la seguridad. A su vez, las areas de proteccion civil clasifican a
los desastres en dos rubros: naturales, los producidos por la naturaleza y que
de alguna manera también son causados por el ser humano; y los fenémenos
perturbadores socioorganizativos, que son producidos por el ser humano.

Para identificar de manera mdas completa los desastres meteoroldgicos
que, aun cuando provienen de la naturaleza, en dltima instancia son ocasio-
nados también por el hombre, podemos poner de ejemplo los siguientes: sis-
mos, erupciones volcanicas, aludes, maremotos, tsunamis, movimientos de
ladera, deslizamientos de tierras (aluviones, derrumbes, hundimientos), sub-
sidencias, hundimientos: ciclones tropicales, precipitaciones, lluvias, nevadas,
granizadas, heladas, inundaciones (desbordes, erosion de riberas), tornados,
incendios forestales, incendios (urbanos, sin propagaciéon o generalizados y
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rurales), sequias, inviernos frios, mareas rojas, mar profundo, contaminacién
(del aire, del agua y de suelo), epidemias o pandemias (viH/sida, gripe aviar).

Por otra parte, existe un conjunto de fenémenos socioorganizativos per-
turbadores, generados de manera directa por el ser humano, que nos ponen
en constantes riesgos; entre ellos estan el crimen organizado (narcotrafico, tra-
fico de armas y de personas, secuestros, matanzas, decapitaciones, balaceras,
trafico de 6rganos y pirateria), explosiones, amenazas de bomba (sabotaje y
otros), accidentes (terrestres, aéreos, maritimos y fluviales), riesgos o acciden-
tes quimicos (gases toxicos, radiacion atémica), guerra bacterioldgica, actos
terroristas (en medios de transportes colectivos, gaseras, gasolineras o plantas
de petrdleo).

Nuevas guerras y nuevas catastrofes

El siglo xx fue el de las guerras. Lo iniciamos con luchas cuerpo a cuerpo por la
conquista de los territorios y lo culminamos con neoguerras’® como espectaculos
mediaticos y con guerras de la red (netwars), lo que ha llevado hasta sofistica-
das conquistas de la mente —la militarizacion de las convergencias tecnoldgi-
cas: nanotecnologia, biotecnologia, neurociencia y nuevas tecnologias— que han
logrado hacer supersoldados, superespias y han sofisticado las estrategias de
seguridad a través de nuevas tecnologias satelitales.

Nuevas guerras nos esperan en este mundo cambiante. Para Moisés Naim
las guerras de la globalizacion son:

« Contra las drogas.

« Contra el trafico de personas.

« Contra el trifico de armas.

+ Contra el lavado de dinero.

« Por proteger la propiedad intelectual.

> Umberto Eco, A passo di gambero. Guerre calde e populismo mediatico, Milan, Bompiani, 2006.
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El mundo habia enfrentado sus conflictos locales y regionales con diferentes
caracteristicas y soluciones, pero el 9/11 marcé definitivamente el viraje. Des-
de entonces, la seguridad formo parte de la agenda global y ello no se puede
soslayar.

Al tener nuevas guerras también ha cambiado la tipologia de las catastro-
fes.* Moty Benyakar clasifica las catdstrofes contemporaneas en cinco grandes
vectores: fuerzas de la naturaleza, accidentes de alta magnitud, crisis de la eco-
nomia, violencia y agresion armada y colapso de las instituciones.

En un mundo interdependiente donde la omision en el cuidado del pla-
neta nos ha afectado ya ni las catastrofes naturales son locales, pues se pueden
extender a regiones y paises afectandolos de diversas maneras. La erupcién de
un volcan impactd en toda Europa, el gran tsunami de 2004 golpe6 a varios
paises distantes en kilometros. Ni siquiera Japén imaginé que tres eventos jun-
tos podrian llegar de modo simultaneo: el terremoto, el tsunami y la explosion
nuclear; y México tuvo que enfrentar dos huracanes también de modo simul-
taneo, uno en el Pacifico y otro en el Atlantico, que afectaron a 26 de las 32
entidades del pais.

Juan Jorge Michel Farina reflexiona sobre como los desastres contempora-
neos van trazando una geopolitica del espanto cuyas coordenadas son cada vez
mas inciertas. Desde la tierra que tiembla y las aguas que lo arrasan todo, los ries-
gos econdmicos y ecoldgicos, y hasta las multiples formas de aniquilacion de seres
humanos, la humanidad asiste cotidianamente a la evidencia de su fragilidad.

Inseguridad en México

El drama cotidiano de nuestro pais desde 2006 es vivir una guerra no solo de
difuntos, pérdidas y angustias sino también, como diria Nietszche, una guerra

* Moty Benyakar, citado por Juan Jorge Michel Farina, “El factor humano en los desastres. Cuestio-

nes éticas en el proceso de duelo ante las tragedias colectivas’, en Guillermina Baena Paz (coord.),
Seguridad humana. Posibles soluciones a un conflicto, México, DGAPA-UNAM, 2009, pp. 51-64, dis-
ponible en <http://investigacion.politicas.unam.mx/semprospectiva/docs/l_seguridadhumana3/
SeguridadHumana3.pdf>, pagina consultada el 7 de julio de 2014.

> Idem.
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de interpretaciones. Cada verdad se modifica con otras interpretaciones: los
muertos, los secuestrados, los medios que se han vuelto nota roja nada gratifi-
cante, la depresion, la crisis, los desencantos... todo esto parece hundirnos cada
vez mas.® Asimismo, estdn las organizaciones cadrdicas que van a la ilegalidad
desde la legalidad y que el crimen organizado ha capitalizado para encubrir sus
negocios oscuros en el mundo donde la unica regla es que no hay reglas. Estas
han conformado redes informales e ilegales que lo mismo distribuyen droga
que trafican con productos piratas o robados. A su vez, bifurcan todas las areas
posibles de crimen: asesinatos; violaciones; secuestros; trafico de armas, érga-
nos y personas; actos terroristas; pederastia; pornografia; pirateria y derecho de
piso; entre otras.

El crimen organizado ha generado toda una economia criminal donde sus
tentaculos se entremezclan con la economia formal y la informal sin que se
puedan definir las interrelaciones; entre todos sus limites borrosos no se pue-
den ver las separaciones ni locales ni internacionales.’

Y éstas, sobre todo, han logrado una red de organizacion que sirve al cri-
men, desde las mismas autoridades de los tres niveles de gobierno hasta los
jueces y ministerios publicos. También han cooptado policias y soldados y han
reclutado jovenes para el sicariato.

José Juan Lopez Gutiérrez,® quien elabora una conceptualizacion de los anta-
gonismos y refiere los que serian para México, considera que éstos pueden afectar
simultaneamente a los tres niveles de seguridad —nacional, interior y publica-,
los cuales tienen sus propios instrumentos para enfrentar a un mismo antagonis-
mo; el caso que lo ejemplifica es el crimen organizado y el narcotrafico.

Las amenazas y riesgos son agentes hostiles para la seguridad del Estado
mexicano, porque su objetivo es desobedecer las reglas de la convivencia so-
cial y buscar el logro de un objetivo ilicito violando las leyes y reglamentos de

¢ Guillermina Baena Paz, “Presentacion: el profundo valor de la seguridad humana’, en Guillermina
Baena Paz (coord.), op. cit., pp. 9-18.

Guillermina Baena Paz, “Hacia una seguridad humana integral’, videoconferencia dictada en la
Universidad Simén Bolivar, Caracas, 15 de junio de 2012.

José Juan Lopez Gutiérrez, Contribucién del Ejército y fuerza aérea mexicanos para garantizar la
gobernabilidad del Estado mexicano a través de la seguridad interior y la seguridad nacional, tesina
de maestria, México, INAP, 2010, pp. 162-164.
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los fueros comun y federal. Son ejemplos de amenazas el crimen organizado
(trafico de armas y de personas; trafico ilegal de materiales nucleares y armas
quimicas, bioldgicas y convencionales de destruccién masiva; y lavado de di-
nero), narcotrafico y grupos armados; y de riesgos las intervenciones armadas
que atentan contra la integridad, independencia y soberania de la nacién; de-
sastres naturales y antropogénicos; actos de espionaje, sabotaje, terrorismo, re-
belion, traicion a la patria, genocidio y contra personal diplomatico; epidemias
y pandemias, y atentados contra la navegacion aérea o maritima.’ Las vulne-
rabilidades son propias de las instancias de seguridad porque son internas y
representan puntos débiles que pueden ser explotados por las amenazas y los
riesgos. Existen muchos factores que contribuyen a que un organismo sea vul-
nerable, como su organizacién, su fuerza, sus partes aisladas, sus autoridades,
sus reglas, la corrupcion, etc. Entre las vulnerabilidades se encuentran la co-
rrupcion, la impunidad, la debilidad de las instituciones democraticas del Es-
tado, inconsistencias y debilidades en la normatividad, y politicos y servidores
publicos sin vocacion, buscando el beneficio propio, incompetentes y desleales.

Los factores desestabilizantes forman parte de la organizacion y funciona-
miento del Estado y de las actividades que realizan los integrantes de éste, pero
con externalidades negativas que pueden llegar a convertirse en amenazas o
riesgos internos que causan dafos graves porque se insertan en patrones de
convivencia. Ejemplos de ellos son las dinamicas migratorias, la degradacion
del medio ambiente, la pobreza, el desempleo, la preservacion de la democra-
cia, la violacion a los derechos humanos, las transgresiones al orden constitu-
cional, los bajos patrones de educacidn, la inflacién, los conflictos politicos y
sociales, la oligarquia politica, la pérdida de cohesion social, la desintegracion
familiar, el bajo crecimiento econdémico, la pérdida de competitividad interna-
cional, la desertizacion y deforestacion y la escasez de agua.’

De acuerdo con Marco Vinicio Guzmadn," los costos sociales, econdmicos
y politicos de la violencia y de esta guerra han sido fuertes: cultura del ries-

°  Ibidem, p. 164.

10 Idem.

Marco Vinicio Guzmdn, “La crisis de inseguridad en México. Trascendencia politico-social y eco-
ndémica 2010”, videoconferencia de presentacion para el Seminario Iberoamericano de Formacion
Prospectiva, 24 de junio de 2011.
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go, estrés psicosocial, crisis de valores sociales, sociedad permisiva ante ciertas
conductas, publicidad hedonista y consumista, falta de redes de apoyo para
los jovenes, disponibilidad de drogas, falta de alternativas para el tiempo libre,
inequidad y desigualdad sociales, rapidez de los cambios sociales, estereotipos
sociales y modelos de triunfo. Los Estados mas significativamente afectados
por la violencia del narcotrafico estan experimentando una severa reduccion
de la actividad econémica en términos del ritmo de inversion, el turismo y el
dramatico escalamiento de los costos de transaccién que representan la pro-
teccion de su patrimonio, la extorsion y los costos de la seguridad en general,
sefiala Guzman."

El Estado invierte recursos en forma creciente en areas de seguridad des-
cuidando ambitos prioritarios como la salud, la educacién, el combate a la po-
breza y el desarrollo tecnolégico y social en general.

No se puede comprender por completo la paralisis institucional que vive
México sino se reconoce y analiza la pobre gobernabilidad politica y econémi-
careflejada en la expansion de la corrupcion en los sectores puiblicos y privados
del pais, y como tal corrupcion al mas alto nivel bloquea (a través de las legisla-
turas y el Poder Ejecutivo) la implementacion de los cuatro ejes de medidas que
en otros paises han sido exitosos, opina Guzman.

Todas las personas que han perdido a alguien por estos eventos perturba-
dores guardan en su memoria cultural la profunda herida de la pérdida. No
es extraio que en el norte del pais las y los mexicanos lloren amargamente
cuando escuchan “culpable no he de ser de que por mi puedas llorar, mejor sera
partir, prefiero asi que hacerte mal, yo sé que sufriré, mi nave cruzara un mar
de soledad. Adids, adids, mi amor recuerda que te amé, que siempre te he de
amar”," dedicada a todos los que murieron sin tener culpa, a quienes estaban en
el momento y el lugar incorrectos, a todos los civiles que no tenian ni siquiera
armas para defenderse, a todos cuyas palabras fueron menos efectivas que las
balas, a todos los muertos a quienes el gobierno calderonista llamé darios cola-
terales. Un habitante de Ciudad Judarez, lo ilustraba de manera dramatica: “salir
a la calle es como jugar a la ruleta rusa, no sabes cuando te va a tocar la bala”;

2 Idem.

13 Juan Zaizar Torres, “Cruz de olvido’, s. f.
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un joven juarense con ese drama encima bromeaba: “aqui ya nos dicen el Polo
Norte, porque todos los dias amanecemos a menos 10, menos 20... muertos’.

Esto se ha vuelto una gran amenaza para la seguridad humana, cuya tragica
profundidad esta derivando en el miedo como forma de control, de represion
y de inseguridad. El fantasma del miedo recorre nuestras venas como recorre
los sistemas nerviosos de los Estados y como recorre los sistemas nerviosos
globales."

La sociedad debe prepararse para enfrentar el conflicto y entender las es-
trategias de agresion, los impulsos negativos del ser humano, la fuerza del po-
der y, sobre todo, el poder del miedo.

El miedo disemina sus esporas y ellas ciegan cualquier posibilidad de mirar y en-
carar de otro modo la enorme complejidad de nuestra sociedad global. Sus narra-
tivas avanzan sobre una atribulada “opinion publica’, que encuentra en los relatos
focalizados y univocos, una excelente coartada, para delegar el compromiso, la de-
cisién, la importancia del “nombre propio” en la necesaria revision del modelo so-
ciopolitico y econémico que nos hemos dado. Hoy, la pregunta no es sélo quiénes
administran y controlan interesadamente los miedos que experimenta la sociedad,
sino ademds quiénes gestionan los espacios de “esperanza” y cudles alternativas
de sociedad se dibujan en el paisaje ruidoso y confuso del presente. Optar por la
solucidn autoritaria es, pienso, cercenar la imaginacion de un futuro donde el con-
flicto —inevitable-, pueda ser gestionado desde la escucha inteligente y respetuosa.
Abrirle paso franco a los miedos (que muy justificadamente nos habitan) es abrir
las compuertas al odio, a la sospecha y a la fragmentacién social.'?

El costo es desafiar el orden existente, dilucidar los escenarios en medio de esta
légica borrosa en la que se ha constituido el mundo del crimen organizado
junto con la organizacion del crimen y en donde la regla perversa es que no
hay reglas.

Puesto asi, hace mas dafo la organizacion del crimen que el crimen or-
ganizado, porque la impunidad, la simulacién y la corrupcién se han metido

" Guillermina Baena Paz, “El miedo como patologia social’, en Prospecti...va, nim. 3, México,

DGAPA-UNAM, 2004.
!> Rossana Reguillo, La politica del miedo. Pensar contra la fatalidad, septiembre de 2011.
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hasta las entrafias de la organizacion del crimen y desde ahi son capaces de
hacer colapsar nuestro Estado hasta volverlo fallido; pero principalmente son
capaces de paralizarnos por el poder del miedo y dejarnos huérfanos de sue-
fos, anhelos y deseos.

De la seguridad estatocéntrica a la seguridad ampliada

Hemos pasado de la seguridad como monopolio del Estado a la seguridad des-
de el centro vital de la vida de las personas, hoy llamada seguridad humana.'s

Pese a que desde 1994 la seguridad humana ha sido reconocida por el
PNUD, empez6 a encontrar sentido y significado ante los sucesos impensables
que la humanidad ha vivido durante el inicio de este siglo xx1 y es que la segu-
ridad dio un vuelco al pasar de su concepto estatocéntrico al humanocéntrico.
La idea del ser humano como el centro fundamental de la vida llevé a la consi-
deracion de situaciones que en el pensamiento racional positivista de nuestra
formacion no cabian.

José Manuel Pureza afirma que “con la progresiva realizacién de ese mo-
delo pasariamos de un orden basado en el estatocentrismo a una comunidad-
mundo, a una reinterpretacion de las dimensiones éticas, politicas y juridicas
—normativas e institucionales— de la humanidad en tanto que comunidad uni-
versal”.

La seguridad humana se centra en las personas, focaliza la atencion de las
instituciones en los seres humanos y sus comunidades en todo el mundo. Este
énfasis en las personas distingue a la seguridad humana del objetivo de prote-
ger territorios estatales que domind las politicas de seguridad en los siglos x1x
y xx."”

Los tortuosos e intensos acontecimientos que hemos vivido en lo que va de
este siglo desde el 11/9 y las guerras en Medio Oriente han llevado a reconside-
rar el concepto de seguridad.

' Guillermina Baena Paz, “Prospectiva de las relaciones Estado-sociedad”, videoconferencia dictada
en el Centro Paz y la Universidad Rafael Landivar, Guatemala, 23 de octubre de 2009.

7 José Manuel Pureza, El patrimonio comiin de la humanidad. ;Hacia un derecho internacional de la
solidaridad?, Madrid, Trotta, 2002.
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Actualmente se habla de seguridad ampliada cuando ha tenido que traspa-
sar las fronteras de la seguridad nacional y la seguridad publica, al incremen-
tarse la muerte y el desamparo de civiles a causa de las neoguerras y debido a
que la tipologia de las catastrofes ha cambiado profundamente.

La seguritizacién, como la ha bautizado la Escuela de Copenhague, tiene
como condicién sine qua non la preservacion de la paz que debe llegar a todos
los sectores sociales vulnerables y a regiones fragiles. En palabras de Ursula
Oswald, “que genere procesos de resiliencia, a partir de nuevos conceptos de se-
guridad y su seguritizaciéon ampliada, profundizada, sectorizada y extendida”'®

Hoy en dia se ha seguritizado el desarrollo nacional; asi, el agua limpia, la
salud, la alimentacion, la educacion, el cuidado del medio ambiente y las nue-
vas tecnologias se empiezan a introducir en la agenda de seguridad nacional
regional y global.

Necesidad de la seguridad humana

La seguridad humana no concierne a las armas, concierne
a la dignidad y a la vida humana.

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO 1994

Cuando se reuni6 la Comision de Seguridad Humana de las Naciones Unidas
(cHs, por sus siglas en inglés) en 2003 el problema era apremiante; asi lo sefia-
laron Sadako Ogata y Amartya Sen:

La seguridad de las personas de todo el mundo esta interrelacionada, como ponen
de relieve las corrientes mundiales de bienes, servicios, finanzas, personas e image-
nes. La liberalizacion y la democratizacién politicas abren nuevas oportunidades
pero también nuevas fallas, tales como la desestabilizacion politica y econdémica

' Hans Giinter Brauch y Ursula Oswald Spring, “Reconceptualizar la seguridad en el siglo xx: pers-

pectivas para la investigacion y las decisiones politicas”, en Ursula Oswald Spring y Hans Giinter
Brauch (eds.), Reconceptualizar la seguridad en el siglo xx1, México, cca/Ceiich-UNAM/CRIM-
uNAM/Senado de la Republica, 2009, pp. 635-672.
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y los conflictos en el seno de los Estados. Mas de 800000 personas pierden anual-
mente la vida, victimas de la violencia. Aproximadamente unos 2 800 millones se
ven afectadas por la pobreza, la mala salud, el analfabetismo y otras enfermedades.
El conflicto y la privacion estan relacionados entre si.

La llamada que se hace a favor de la seguridad humana es una respuesta a los
desafios del mundo actual [...]

La seguridad humana significa proteger las libertades vitales [...] frente a las
privaciones [...] almiedo y [...] para actuar en nombre propio. A tal fin se ofrecen
dos estrategias generales: proteccion y realizacion del potencial.”®

Para ese entonces la seguridad humana se veia como complemento de la se-
guridad estatal, centrandose en las personas como promotoras del desarrollo
humano -mas alld del crecimiento con equidad- y haciendo énfasis en los
derechos humanos como ntcleo de proteccion de la seguridad humana. Y la
Organizacion de los Estados Americanos también se pronunciaba al sefialar:

En nuestro hemisferio, en nuestra condicion de Estados democraticos comprome-
tidos con los principios de la Carta de las Naciones Unidas y la Carta de la OEa,
reafirmamos que el fundamento y razén de ser de la seguridad es la proteccion de
la persona humana. La seguridad se fortalece cuando profundizamos su dimension
humana.”

La seguridad humana se convirti6 en el entorno organizacional y funcional en
donde cada individuo puede desarrollarse, crecer, vivir con calidad, procrear y
perseguir sus metas en equilibrio con el contexto social, politico, econémico,
cultural y natural. Es el escenario que permite el pleno ejercicio de la libertad
con responsabilidad, y otorga a cada persona la posibilidad de ser en si misma
y ala vez pertenecer armonicamente a una sociedad integrada al mundo.

¥ “Esbozo del informe de la Comision de Seguridad Humana’, 2003, disponible en <http://iidh-web
server.iidh.ed.cr/multic/UserFiles/Biblioteca/IIDHSeguridad/12_2010/733e4b3f-3b8f-45d3-
aa0l-fe7c19326dee.pdf>, pagina consultada el 7 de julio de 2014.

» Declaracion sobre Seguridad en las Américas, OEA/Ser.K/XXXVIII CES/dec. 1/03 rev. 1, aproba-
da por la Organizacion de los Estados Americanos durante la Conferencia Especial sobre Seguri-
dad, ciudad de México, 28 de octubre de 2003, articulo 4°, inciso d. Las cursivas son de la autora.

97



GUILLERMINA BAENA PAZ

Por ello la seguridad humana tiene que ver con el conjunto de factores
—econdmicos, sociales, politicos, culturales y naturales— que permiten el desa-
rrollo y la existencia de las personas con calidad de vida.

Desde 2003 fueron detectadas seis esferas relacionadas con el conflicto y
la pobreza por parte de los miembros de la cHs. Se trataba de proteger a las
personas en los conflictos violentos en su movilidad a otras regiones o paises y
en situaciones posteriores a los conflictos, en especial con la inseguridad eco-
noémica; reconocer el poder de elegir entre distintas oportunidades; tener salud
como elemento clave de la seguridad humana; y dotarlas de conocimientos,
preparacion para la vida y valores también como elementos de la seguridad
humana.

Esta, de acuerdo con el Informe sobre Desarrollo Humano 1994,*' significa
proteger las libertades vitales y a las personas expuestas a amenazas y a ciertas
situaciones al robustecer su fortaleza y aspiraciones. También implica crear sis-
temas que faciliten a las personas el acceso a los elementos basicos de supervi-
vencia, dignidad y medios de vida.

La nocién de seguridad humana como una comprension amplia y multi-
dimensional de la seguridad, centrada en las personas y las comunidades mas
que en los Estados,? estd constituida sobre la base de los derechos humanos y
las capacidades de las personas para dotarse de una vida lo mas plena posible.
Este concepto se extiende mas alla de la presencia de un conflicto armado y el
mantenimiento de la ley y el orden en el interior de cada pais para referirse en
su sentido mas basico a la vida y a la salud de las personas, de ahi que el Informe
sobre Desarrollo Humano 1994 reafirme que:

Actualmente, para la mayoria de las personas, el sentimiento de inseguridad se
debe mds a las preocupaciones acerca de la vida cotidiana que al temor de un
cataclismo en el mundo. La seguridad en el empleo, la seguridad del ingreso, la
seguridad en la salud, la seguridad en el medio ambiente, la seguridad respecto al

2! Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, Mé-

xico, PNUD/FCE, 1994, 243 pp., disponible en <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_1994_
es_completo_nostats.pdf>, pagina consultada el 25 de noviembre de 2014.
2 Idem.
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delito: son éstas las preocupaciones que estdn surgiendo en el mundo acerca de la
seguridad humana.”

Por ello, Mahbub ul Haq, creador del concepto de seguridad humana, sehalaba
con precision en ese informe que la seguridad humana es un concepto que surge
no de las doctas escrituras de los eruditos sino de las diarias preocupaciones del
pueblo. Por su parte, en 2005 la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNEscoO, por sus siglas en inglés) sefialaba:

Desde una perspectiva ética, la seguridad humana debe ser entendida como una
nocién que promueve el respeto y la proteccion de las personas, que debe ser pues-
ta en practica con el objetivo que los individuos no la consideren un concepto
elusivo sino fundamentalmente una demanda basica y un derecho fundamental,
ademas de una responsabilidad personal.?*

Uno de los puntos que mas deberia enfatizar la seguridad humana es esencial-
mente, la adopciéon de medidas que contribuyan a evitar el sufrimiento y que
proporcionen algun nivel de proteccion frente a las principales amenazas a la
vida humana que surgen en situaciones cada vez mds impensables.

La seguridad humana recorre los nervios que vulneran al individuo y se
vuelve un principio y un derecho® tan importante que ha merecido un lugar
en la Carta de los Derechos Humanos Emergentes elaborada por diversas aso-
ciaciones civiles a nivel mundial y promovida por Gloria Ramirez, quien afir-
ma que los derechos humanos emergentes vienen a complementar la lista de

» Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, op. cit., p. 3.

#  Claudia E Fuentes y Francisco Rojas Aravena, Promover la seguridad humana: marcos éticos, nor-
mativos y educacionales en América Latina y el Caribe, Paris, UNEscO, 2005, p. 65.

»  Guillermina Baena Paz, “La seguridad humana como derecho emergente”, ponencia presentada du-
rante la videoconferencia “Derechos emergentes y nuevos compromisos en el siglo xx1. Hacia la
Declaracion Universal de los Derechos Emergentes”, dictada en la Universitat Oberta de Catalunya,
el Institut de Drets Humans de Catalunya, la uNaMm y la Universidad de Occidente en Sinaloa, 11 de
junio de 2004.
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derechos adquiridos, pero también a reiterar el compromiso desde la sociedad
civil.*

Se trata de derechos desde un renovado enfoque de la ciudadania parti-
cipativa, no pasiva ni contemplativa sino comprometida en el disefio de las
politicas publicas que le conciernen.”

El concepto de seguridad humana trabajado por el Nodo Latinoamericano
afirma que de manera simultanea debe aspirar a:

 Crear una conciencia general e integral sobre el tema.

« Generar una nueva vision técnica de los procesos de planeacién y
toma de decisiones por la necesaria integralidad de analisis que se des-
prenden de estos estudios.

« Elaborar un tipo de matriz de evaluacion politica de las sociedades sobre
sus dirigentes que permita con alguna precision realizar un control de
gestion publica.

« Llegar a consensos fundamentales para la convivencia y la armonia de
las sociedades.”

La seguridad humana conecta diferentes tipos de libertades frente a las priva-
ciones, frente al miedo y para actuar en nombre propio. Constituida sobre la
base de los derechos humanos y las capacidades de las personas para dotarse
de una vida lo mas plena posible, ésta se amplia mads alla de la presencia de un
conflicto armado y del mantenimiento de la ley y el orden en el interior de
cada pais para referirse en su sentido mas basico a la vida y a la salud de las
personas.”

% Gloria Ramirez, “De la Declaracién Universal de Derechos Humanos del siglo xx a la Carta de
Derechos Humanos Emergentes del siglo xx1”, en Guillermina Baena Paz (coord.), Seguridad
humana e infraestructura emocional, México, DGAPA-UNAM/Red EYE/Nodo Futuro México/Me-
tadata, Consultoria y Servicios de Comunicacion, S. C., 2005, pp. 73-96, disponible en <http://
investigacion.politicas.unam.mx/semprospectiva/docs/l_seguridadhumana2/Seguridad%20Hu-
mana.pdf>, pagina consultada el 16 de julio de 2014.

7 Idem.

*  Eduardo Balbi, Informe Delphi final sobre seguridad humana, febrero de 2004.

¥ Pablo Fernandez, op. cit.
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El secretario general de las Naciones Unidas refrend6 en su informe de
2010 que la seguridad humana cuenta con cuatro caracteristicas basicas: es
universal, centrada en las personas, interdependiente y de prevencion tempra-
na; y con siete componentes claves: seguridad econémica, alimentaria, de sa-
lud, ambiental, personal, comunitaria y politica.*

Por su parte, en abril de 2012 la Asamblea General de las Naciones Unidas
precis6 mas el concepto:

La seguridad humana constituye un marco de politicas dindmico y practico para
abordar las amenazas generalizadas que afrontan los gobiernos y los pueblos, que
afectan distintas esferas de la vida de las personas. Dado que las amenazas a la
seguridad humana varian considerablemente segun el pais, la comunidad y el mo-
mento de que se trate, la aplicacion del concepto de seguridad humana exige que
se evaltien los factores de inseguridad humana que sean tanto integrales como
pertinentes para cada contexto. Un enfoque de ese tipo ayuda a centrar la atencion
en las amenazas actuales y nuevas a la seguridad y el bienestar de las personas y
las comunidades.*!

Seguridad humana para el futuro inmediato
Estamos llamados a ser arquitectos del futuro, no sus victimas.

J. BUCKMINSTER FULLER

Seguridad humana es el concepto humano céntrico e integral que debe pro-
moverse desde los derechos humanos, los cuales han avanzado en la ruta del

% Asamblea General de las Naciones Unidas, Seguridad humana. Informe del Secretario General,
A/64/701, 8 de marzo de 2010, parr. 14, disponible en <http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/
GEN/N10/263/41/PDF/N1026341.pdf?OpenElement>, pagina consultada el 16 de julio de 2014.

' Asamblea General de las Naciones Unidas, Seguimiento de la resolucion 64/291 de la Asamblea
General sobre seguridad humana. Informe del Secretario General, A/66/763, 5 de abril de 2012, parr.
28, disponible en <https://docs.unocha.org/sites/dms/HSU/Publications%20and%20Products/
Reports%200f%20the%20Secretary%20General/A-66-763%20Spanish.pdf>, pagina consultada el
16 de julio de 2014.
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desarrollo humano y de la proteccion del individuo ante las arbitrariedades del
Estado y de los poderes facticos.

La Resolucion de la Asamblea General de las Naciones Unidas de abril de
2012 empez6 a plantear la necesidad de la vision prospectiva al afirmar que

La seguridad humana queda mejor salvaguardada con la adopcion de medidas
proactivas y preventivas ante las amenazas actuales y nuevas. Al examinar la forma
en que las distintas amenazas a las personas y comunidades pueden traducirse en
factores de inseguridad mas amplios, la seguridad humana promueve el desarrollo
de mecanismos de alerta que ayudan a mitigar los efectos de las amenazas actua-
les, y, de ser posible, evitar que se produzcan amenazas en el futuro.”

La vision prospectiva es la construccion de futuros; podemos perseguir un fu-
turo deseable y construirlo mediante estrategias y acciones que nos permitan
alcanzarlo. En los momentos actuales la prospectiva se ha vuelto una herra-
mienta fundamental de la planeacion estratégica y con ella se articulan nuestros
deseos, suefios y esperanzas con la mision y vision que tengamos para nuestra
vida o nuestra comunidad. Es asi como se da un proceso de apropiaciéon donde
en medio de la libertad para pensar en el futuro y el poder para construirlo la
prospectiva nos ayuda a conseguir las metas en un mundo de incertidumbre.”

La seguridad humana es un concepto transversal. Atraviesa diferentes am-
bitos de la vida para dividirse en seguridad econdmica, ambiental, juridica,
funcional, social, cultural, fisica, cientifica, tecnoldgica y de manera funda-
mental la seguridad emocional.

2 Ibidem, parr. 32.

3 Véanse Enric Bas, Prospectiva. Herramientas para la gestion estratégica del cambio, Barcelona, Ariel,
1999; Eleonora Barbieri Masini, La prevision humana y social, México, FCE, 1993; Daniel Innerari-
ty, El futuro y sus enemigos. Una defensa de la esperanza politica, Barcelona, Paidés, 2009; Hugues
de Jouvenel, Invitacién a la prospectiva, Lima, Futuribles, 2004; Javier Medina Vasquez y Edgar
Ortegén, Manual de prospectiva y decisién estratégica: bases tedricas e instrumentos para América
Latina y el Caribe, Santiago, ILPES/Cepal (serie Manuales, nim. 51), 2006; y Guillermina Baena
Paz, Prospectiva politica. Guia para su comprensién y prdctica, México, DGAPA-UNAM, 2004, dis-
ponible en <http://investigacion.politicas.unam.mx/semprospectiva/docs/l_prospectivapoliticia/
libro/PDF%20completo/completo.pdf >, pagina consultada el 16 de julio de 2014.
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Los conceptos transversales nos ayudan a ver la complejidad con pensa-
mientos sincréticos, holisticos y heuristicos. También nos ayudan -y esto es
muy importante—, a ver la realidad fuera de las horas de oficina o desde la me-
tacaja, lo cual en la accién permite ver nuestras capacidades reales y nuestras
limitaciones para construir futuros.*

Asi, la seguridad humana se vuelve el concepto que posibilita integrar las
diferentes dimensiones que abarca la inseguridad del ser humano, por lo que
debe tener un rostro humano. De ahi que las comisiones de derechos humanos
estén basadas en los derechos universales existentes y los emergentes. Parti-
mos del individuo como persona humana con todos los derechos que corres-
ponden a su realizacidn, pero los gobiernos tienen que crear las condiciones
para su proyeccion hacia un sentimiento de comunidad universal. Mas alla de
las leyes, debe existir una cultura de prevencion y autoproteccion cuyo impulso
lo han de dar las comisiones de derechos humanos como 6rganos vinculantes
entre gobiernos y ciudadania. Las personas deben sentirse seguras de manera
integradora ante la percepcion de amenazas, ya sean fisicas, psicoldgicas, emo-
cionales, de exclusion o cualquiera que perturbe su situaciéon personal; por lo
que las comisiones deben ser voceras de personas y comunidades en la defensa
de la seguridad.

Hay un consenso general dirigido a la busqueda de un enfoque innovador
con el objetivo de entender de una manera holistica e integral las principales
fuentes de inseguridad que afectan a las personas en el mundo.” El origen de
las inseguridades actuales es diverso y esta relacionado con las dimensiones
social, econémica, ambiental y de salud, entre otras, del desarrollo. Incluso un
nuevo concepto de desarrollo esta presente y consiste en “el incremento de
habilidades de las sociedades humanas para configurar su ambiente fisico, hu-

mano y cultural”*

Guillermina Baena Paz, Hacia la construccion de una prospectiva para el desarrollo regional, Méxi-
co, DGAPA-UNAM (Papers de prospectiva, num. 3), 2011.

Fen Osler Hampson y John B. Hay, “Human Security: A Review of the Scholarly Literature”, en
Human Security Bulletin, vol. 1, num. 2, 2002.

Fred Riggs, “The Context of Development Administration’, en Fred W. Riggs (ed.), Frontiers of
Development Administration, Durham, Duke University Press, 1970, pp. 73y 74.
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Los fenomenos que inquietan a la seguridad de los individuos no estan
encuadrados exclusivamente en el ambito del Estado o de la seguridad del mis-
mo. Un momento presente donde todos los escenarios futuros son posibles
nos obliga a penetrar en la incertidumbre y a entender cada vez con nuevos y
multiplicados instrumentos metodoldgicos todo aquello que esta pasando en
el planeta.’”

La seguridad humana con visién prospectiva es como la prevision con-
cebida por Eleonora Barbieri: una actitud, una postura, un modo de ser, una
mentalidad y una forma de concebir la vida, el mundo y los comportamientos
sociales e individuales. Una forma de aprendizaje y de anticipacion del futuro.®®

Ya sefialamos que el objetivo de la seguridad humana es adoptar medidas
que nos brinden cierta proteccion frente a las principales amenazas a la vida
humana que se dan en situaciones cada vez mas complejas, por lo que el enfo-
que prospectivo nos ensefia que es posible otra forma de actuar en el mundo.

Al tener dicho enfoque su naturaleza es abierta e inconclusa, el futuro no
llega atin y la perspectiva en libertad es condicion para el pensamiento.”

Deconstruir el concepto estatocéntrico de seguridad y sustituirlo por el
concepto humanocéntrico para retomarlo desde las propias personas mismas
y que éstas busquen nuevas formas de protegerse y de vivir implica reconstruir
nuestras esperanzas y construir el futuro deseable.

Vivimos el conflicto de manera permanente, nos sentimos estresados por
cualquier evento inesperado y con un cumulo de imposibilidades cotidianas.
En términos generales el conflicto es la oposicion entre impulsos o deseos con-
tradictorios que por regla general produce una tension a veces profundamente
desagradable.*

;Como solucionar este conflicto que parece complicado si sélo se trabaja
con lo posible? Esa complicacion de la seguridad impulsa a ciertas colectivida-

7 Guillermina Baena Paz (coord.), Seguridad humana e infraestructura emocional, op. cit.
% Véase Eleonora Barbieri Masini, op. cit.

¥ Guillermina Baena Paz, “Hacia la construccion de una prospectiva social’, presentacion para el Se-
minario Iberoamericano de Formacién Prospectiva, México, 25 de febrero de 2011, disponible en
<http://investigacion.politicas.unam.mx/semprospectiva/docs/eventos/sem_iberoamericanofeb
2011/prospectiva_social_feb2011.pdf>, pagina consultada el 16 de julio de 2014.

4 Alberto L. Merani, Diccionario de psicologia, México, Grijalbo, 1996, p. 35.

104



CONCEPTUALIZAR LA SEGURIDAD HUMANA

des, grupos y personas a volverla posible. Ese impulso se vuelve una esperanza
activa, es decir, la superacion del presente hacia el porvenir; y sabemos que
lo que esta por venir no necesariamente es un mundo feliz, pero si la posible
construccién de uno diferente.

Lo importante es tener una actitud resiliente, esto es, enfrentar los con-
flictos y salir exitoso de ellos.*' La resiliencia se ha vuelto una clave estratégica
del cambio. Anteriormente se hablaba de resistencia, pero la resiliencia es un
fendmeno activo donde se incrementa nuestra capacidad para movernos hacia
adelante sin detenernos a buscar las fallas o las culpas.”” Manejar la resilien-
cia requiere aprender a trabajar con elementos perturbadores o disruptores de
un sistema. Estos pueden ser ecol(’)gicos, econOmicos o sociales y se caracteri-
zan por su frecuencia, duracion, severidad y predictibilidad.®

Daniel Innerarity, comenta que el futuro se ve afectado por las decisiones
y omisiones del presente.** Tomar el futuro en serio exige introducir el largo
plazo en las consideraciones estratégicas y en las decisiones politicas.

Un momento presente donde todos los escenarios futuros son posibles nos
obliga a penetrar en la incertidumbre y entender cada vez con nuevos y mul-
tiples instrumentos metodolégicos todo aquello que esta pasando. Debemos
pasar de la vision a la accion.®

Penetrar en la incertidumbre y gestionarla para identificar los escenarios
posibles e imposibles y buscar los deseables y probables es el esfuerzo de trans-
formar la fatalidad en la responsabilidad que tenemos para con el futuro y las
generaciones venideras, incluso con aquellas que no han nacido.

4 Véanse Jennifer M. Gidley et al., “Participatory Futures Methods: Towards Adaptability and Re-
silience in Climate-Vulnerable Communities’, en Environmental Policy and Governance, vol. 19,
nim. 6, noviembre-diciembre de 2009, pp. 427-440; Intergovernmental Panel on Climate Change,
“Resumen para responsables de politicas’, en Cambio climdtico 2007. Impactos, adaptacion y vul-
nerabilidad. Contribucién del Grupo de Trabajo 11 al Cuarto Informe de Evaluacion del 1pcc, Nueva
York, Cambridge University Press, 2007; y Resilience Alliance, Assessing and Managing Resilience in
Social Ecological Systems: A Practitioner’s Workbook. Version 1.0, Resilience Alliance, 2007.
Guillermina Baena Paz, Hacia la construccion de una prospectiva para el desarrollo regional, op. cit.,
pp. 31-35.

Guillermina Baena Paz, “Hacia la construccion de una prospectiva social’, doc. cit.

Daniel Innerarity, op. cit.

Guillermina Baena Paz, “Metodologia de la esperanza’, en Guillermina Baena Paz (coord.), Seguri-
dad humana. Posibles soluciones a un conflicto, op. cit., pp. 255-272.

105



GUILLERMINA BAENA PAZ

Sin lugar a dudas tenemos enfrente un largo proceso de aprendizaje social
que se dara mas rapido en la medida en que las personas cobren conciencia de la
necesidad urgente de poder enfrentar los fenémenos perturbadores con mayor
informacion para su seguridad humana. Los procesos culturales también aqui
son decisivos en tanto que estan imbricados en las profundas estructuras de
formacion de nuestros pueblos, nuestras tradiciones y nuestras costumbres.*

Y estara presente un nuevo concepto de desarrollo como “el incremento
de habilidades de las sociedades humanas para configurar su ambiente fisico,
humano y cultural”* La seguridad humana implica cohesion social, la manera
en que se integra a las sociedades para atender los problemas. Es la forma de
vivir congruente con lo que se hace, se piensa y se dice.

La tarea esta presente y la apuesta es imprescindible: formar personas que
desarrollen una inteligencia para la seguridad humana que los dote de una
infraestructura emocional adaptativa para evitar la tragica profundidad de las
amenazas criticas dominantes.*®

Epilogo

Queremos desde ahora dejar abierto el expediente de la seguridad humana,
que quede siempre en curso y que plantee futuros inacabados que permitan
encontrar en la incertidumbre luces para el camino. Porque si no lo soflamos,
no le damos forma; si no hablamos, no fincaremos promesas e ilusiones; y si no
actuamos, no encontraremos la meta.

Sabias serdn las multitudes que puedan cambiar un sustantivo por un ver-
bo activo y ser capaces de transformar el lenguaje para entender lo que no se
entiende; para manejar el desacuerdo de un orden mediante la resistencia ante
el dolor, ante la pérdida, ante el sufrimiento, y a pesar de ello salir adelante.

Guillermina Baena Paz, Hacia la construccion de una prospectiva para el desarrollo regional, op. cit.,
pp. 31-35.

Fred Riggs, op. cit., pp. 73 y 74.

#  Guillermina Baena Paz, Cdmo desarrollar la inteligencia emocional infantil, México, Trillas, 2009.
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Tenemos todas las posibilidades de llegar a ser mejores seres humanos,
porque lo que no podemos aceptar es presenciar la muerte comtn de nuestros
suefos.
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Resumen

El presente texto tiene como objetivo discutir la presencia en México de una
opinién publica favorable a politicas de mano dura, y en particular a medidas
autoritarias e ilegales; y como dicho respaldo podria representar o no un obsta-
culo en la implementacién de modelos de seguridad ciudadana. Conocer qué
tanto ante una crisis de inseguridad como la de los Gltimos afios, la poblacién
legitima practicas autoritarias contrarias a politicas basadas en modelos demo-
craticos de seguridad. Para llegar a dicho objetivo, y como contexto necesario,
el texto presenta tres ideas iniciales: a) principales rasgos del concepto de
seguridad ciudadana; b) problemas estructurales de las instituciones de se-
guridad en México, y c¢) la perspectiva de derechos humanos como centro de
cualquier reforma democratica de la seguridad. Con base en dicho marco una
cuarta idea, centro del trabajo, da a conocer datos de encuestas de opinion so-
bre cultura de la legalidad y practicas autoritarias para enfrentar los problemas
asociados a la delincuencia. El analisis, si bien indica una mayor preocupacion
de la sociedad por los problemas de la delincuencia, no muestra un mayor
apoyo a medidas violatorias de derechos humanos, tanto en regiones del pais
como en afios donde han aumentado los delitos de alto impacto y la violencia.
En resumen, para el caso de México las actitudes que legitiman medidas que
vulneran derechos humanos, aunque son compartidas por un grupo significa-
tivo de la poblacién, presentan un comportamiento relativamente estable que
no ha variado sustantivamente con la crisis de violencia e inseguridad de los
altimos afios.

Palabras clave: seguridad humana, seguridad publica, seguridad nacional, dere-
chos humanos.



Introduccidn: conceptos de seguridad

DESDE HACE DOS DECADAS NUEVOS conceptos y discursos han cuestionado
formas tradicionales y dominantes de entender los problemas de seguridad,
al buscar modificar sus centros de gravedad y sus alcances. Dicha puesta en
cuestion no tiene solamente un interés semantico o académico, ya que este tipo
de disputas —por lo menos cuando llegan a impactar en las orientaciones para
la accién de agentes politicos y sociales— alimentan cambios normativos, de
politicas publicas y, en el mejor de los casos, en el funcionamiento cotidiano
de organizaciones publicas y privadas y de la sociedad en general.

Uno de los conceptos claves desarrollado en el periodo para dar cuenta
de la necesidad de un fuerte cambio de orientacién en materia de politicas de
seguridad es el de seguridad ciudadana. Fue acuiiado en la region latinoameri-
cana para subrayar la distancia entre los nuevos gobiernos democraticos y los
gobiernos autoritarios salientes cuya tradicional nocién de seguridad quedo
asociada a las etiquetas de seguridad publica, seguridad nacional y seguridad
interior.! Mientras que estas ultimas son ideas que refieren a la seguridad del
Estado y sus instituciones, seguridad ciudadana alude a que el objetivo de las
politicas de seguridad son las personas y las comunidades. Es decir, el principal
movimiento es desde un modelo estado céntrico hacia uno centrado en los
ciudadanos (o las personas). A este eje central se vinculan otras caracteristicas

! Comision Interamericana de Derechos Humanos, Informe sobre seguridad ciudadana y derechos
humanos, OEA/Ser.L/V/II. Doc. 57, Washington, D. C., CIDH/OEA, 31 de diciembre de 2009, 125
pp., disponible en <www.cidh.org/pdf%20files/SEGURIDAD%20CIUDADANA%202009%20
ESP.pdf>, pagina consultada el 30 de mayo de 2014.
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interrelacionadas que permiten establecer con mayor precision las diferencias.
Los ejes mas usuales varfan en cada presentacion, pero algunos suelen repetirse
mas que otros.” Mientras que la seguridad publica es una funcion exclusiva del
Estado, la seguridad ciudadana involucra a otros actores de la sociedad civil y
a la poblacion en general. En el primer concepto las personas son pasivas ante
las politicas de Estado, pero en el segundo son activos constructores de deman-
das, posibles soluciones y mecanismos de control y rendicién de cuentas. En
la seguridad publica las tareas de prevencion y represion de actos delictivos y
violentos se cifien a una vision restrictiva del contexto en que se generan; sin
embargo, en la seguridad ciudadana los objetivos involucran la construccion
de formas de convivencia social respetuosas de los derechos de las personas.
En el primer modelo la acciéon de Estado corre por un carril que lo separa de
la sociedad, mientras que en el segundo la construccién de confianza y el con-
trol social son un eje vertebral para generar el desempeno técnico profesional
requerido. Ademas -y de la mayor importancia para los objetivos del presente
texto-, en el paradigma de la seguridad ciudadana las instituciones policiales y
de justicia son parte central del Estado democratico de derecho, por lo que se
busca contener y evitar por multiples caminos a instituciones, patrones socia-
les y comportamientos violatorios de derechos humanos.

El segundo concepto de mayor difusion desde los aflos noventa es el de
seguridad humana, impulsado al interior del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (pNUD). En ¢l también se subraya la transiciéon desde una
vision tradicional de la seguridad centrada en el Estado —en este caso asociada
principalmente al concepto de seguridad nacional- hacia una enfocada en las
personas y las comunidades, a lo que se suma la ampliacion de los temas y los
niveles que se ven involucrados al articular de forma integral el concepto de

> Fernando Carrillo Flores, “Seguridad ciudadana en América Latina: un bien publico cada vez mas
escaso’, en Pensamiento Iberoamericano, num. cero, Madrid, aAEci/Fundacion Carolina, 2007; y
Maurice Chalom et al., Seguridad ciudadana, participacion social y buen gobierno: el papel de la po-
licia, Santiago, Ediciones sUR, 2001, 101 pp. Véase también Ernesto Lopez Portillo Vargas, “Segu-
ridad publica y democracia: hacia la seguridad ciudadana —relativizar el poder frente a la libertad”,
en Arturo Alvarado y Sigrid Artz (eds.), El desafio democrdtico de México: seguridad y Estado de
derecho, México, El Colegio de México, 2001.
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seguridad.’ Posiblemente su principal contribucion es la interrelacion que esta-
blece entre los problemas de seguridad asociados con la prevencion y el control
de conductas violentas y delictivas y los temas propios del desarrollo, lo cual
obliga a que para toda agenda de seguridad sea imprescindible considerar los
fendmenos estructurales de desigualdad socioecondmica y las inequidades en
la participacion politica y la toma de decisiones. El tnico riesgo, si el foco de
interés se encuentra en los problemas de delito y violencia, es que la gran am-
plitud de las dimensiones que abarca el concepto de seguridad humana pueda
no volverlo el mas operativo para desentranar de la mejor manera los princi-
pales aspectos determinantes y los mecanismos causales implicados en diferen-
tes contextos sociales. Sin embargo, al enlazarlo con el concepto de seguridad
ciudadana queda claro que se trata de conceptos con una orientacién similar,
aunque con distinta amplitud, donde la seguridad ciudadana se corresponde
s6lo con una de las dimensiones de la seguridad humana.*

La idea de seguridad ciudadana, si bien evita una definiciéon demasiado
amplia, también se desmarca de una vision restringida sélo a la prevencion y
control de los delitos, y a respuestas propias de las instituciones policiales y de
justicia. En cambio, considera los factores sociales del contexto que favorecen
la violencia y el delito, tiene una perspectiva multiagencial de las instituciones
gubernamentales en cooperacion con la sociedad civil, y hace del respeto a los
derechos fundamentales un eje estructural de sus politicas.

* El concepto seguridad humana abarca un amplio abanico de amenazas de tipo econémico, de

alimentacion, de salud, al medio ambiente, personales, comunitarias y politicas hacia las personas.
Véanse Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano
1994, México, PNUD/ECE, 1994, disponible en <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_1994
es_completo_nostats.pdf>, pagina consultada el 25 de noviembre de 2014; Gary King y Christo-
pher J. L. Murray, “Rethinking Human Security”, en Political Science Quarterly, vol. 116, ntim. 4,
2001-2002, pp. 585-610; y en el mismo sentido Sabina Alkire, A Conceptual Framework for Human
Security, crisE/Queen Elizabeth House-University of Oxford (Documento de trabajo nim. 2),
2003, 52 pp.; y Dependencia de Seguridad Humana. Oficina de Coordinacién de Asuntos Huma-
nitarios, Teoria y prdctica de la seguridad humana. Aplicacién del concepto de seguridad humana y el
Fondo Fiduciario de las Naciones Unidas para la Seguridad de los Seres Humanos, Nueva York, oNu,
2009, 86 pp., disponible en <https://docs.unocha.org/sites/dms/HSU/Publications%20and%20
Products/Human%20Security%20Tools/Human%20Security%20in%20Theory%20and%20Prac
tice%20Spanish.pdf>, pdgina consultada el 3 de junio de 2014.

4 Comision Interamericana de Derechos Humanos, op. cit.
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Ambos conceptos permiten establecer guias para reformar las institucio-
nes del sector de seguridad que logren una operatividad consistente con los
valores propios de un régimen democratico. Si nos enfocamos en las institu-
ciones de seguridad, el desarrollo del conocimiento y de propuestas para una
reforma democratica de la policia también ha tenido importantes avances des-
de la década de los noventa. En dichos modelos el uso legitimo de la fuerza
por parte de las instituciones de seguridad sigue siendo una capacidad central
para la prevencion y el control de la violencia social y delictiva, pero se halla
enmarcada necesariamente en el respeto a los derechos de las personas.® Por
lo tanto, la vulneracién sistematica a los derechos humanos transforma a las
instituciones policiales en instrumentos de corte autoritario, un rasgo propio
del funcionamiento tradicional y en buena medida actual de muchas policias
en México y América Latina.®

A continuacién sefalaremos las caracteristicas del modelo tradicional
de las policias en México y su necesidad de reforma bajo nuevos conceptos de
seguridad. Estos ejes propios de una reforma democratica pueden verse obs-
taculizados por distintos factores, entre ellos las actitudes y opiniones de la
poblacién que ante una situacion de crisis de inseguridad respalde politicas de
seguridad de tipo autoritario. En dicho contexto se presentaran datos acerca
del apoyo o no de la poblacién mexicana a medidas de seguridad que clara-
mente son violatorias de los derechos humanos.

> Véanse Codigo de conducta para funcionarios encargados de hacer cumplir la ley, adoptado por

la Asamblea General de las Naciones Unidas en su Resolucion 34/169 del 17 diciembre de 1979;
Principios Bésicos sobre el Empleo de la Fuerza y de Armas de Fuego por los Funcionarios Encar-
gados de Hacer Cumplir la Ley, adoptados por el Octavo Congreso de las Naciones Unidas sobre
Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente, celebrado en La Habana del 27 de agosto
al 7 de septiembre de 1990; y Cees de Rover, Servir y proteger. Derecho de los derechos humanos y
derecho humanitario para las fuerzas de policia y de seguridad, Ginebra, Comité Internacional de la
Cruz Roja, 1998, 491 pp.

José Miguel Cruz, “Maltrato policial en América Latina’, en Perspectivas desde el Barometro de las
Américas, nim. 11, LApOP/USAID/Barémetro de las Américas, 2009, 8 pp. Véase también Carlos
Silva Forné, Policia, encuentros con la ciudadania y aplicacién de la ley en ciudad Nezahualcéyotl,
México, 1j-UNAM (serie Estudios Juridicos, num. 178), 2011, 280 pp.
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Principales rasgos del modelo tradicional de policia en México

Desde hace mds de dos décadas, con el alza de la incidencia delictiva se genero
una nueva preocupacion respecto de las caracteristicas y el funcionamiento de
las instituciones policiales, las cuales habian sido poco valoradas y dejadas al
margen en la construccion de condiciones necesarias para su profesionaliza-
cién y democratizacion.

Los primeros balances y diagnosticos acerca de las policias indicaron en
distintos niveles que el modelo histdrico tradicional se habia caracterizado por
una gran autonomia de cualquier forma de control social e incluso politico
—en cuanto a sus practicas operativas—, y un gran rezago profesional presen-
te en malas condiciones de trabajo y en recursos humanos poco calificados.
Como consecuencia, a nivel organizacional y en sus formas cotidianas de operar
se consolidaron: a) la participacion en distintas formas de corrupcién —corrup-
cion operativa y administrativa—;’ b) las practicas de violaciones a los derechos
de la poblacion;® y ¢) la ineficacia en los objetivos directamente vinculados con
el combate al delito y la seguridad,’ condicién que se agravo con los diversos
cambios ocurridos en el fenémeno delictivo en las ultimas dos décadas.” El

7 Elena Azaola Garrido y Miguel Angel Ruiz, Investigadores de papel. Poder y derechos humanos entre
la Policia Judicial de la ciudad de México, México, Fontamara, 2009.

#  Claire Naval y Juan Salgado, Irregularidades, abusos de poder y maltratos en el Distrito Federal. La
relacion de los agentes policiales y del Ministerio Puiblico con la poblacion, México, Fundar, Centro
de Analisis e Investigacion, 2006.

°  Efrén Arellano Trejo y Arturo Alvarado (eds.), Politicas de seguridad piiblica, México, Centro de
Estudios Sociales y de Opinién Publica de la Camara de Diputados, 2010, p. 215.

1 Un conjunto de resultados de investigacion han constatado la presencia de los rasgos sefialados;
véase Daniel Sabet, “Police Reform in Mexico: Advances and Persistent Obstacles”, en Eric L. Olson
et al. (eds.), Shared Responsibility. U. S.-Mexico Policy Options for Confronting Organized Crime,
Washington, D. C., Mexico Institute del wwics/Trans-Border Institute-Universidad de San Diego,
2010, pp. 247-270. Con relacién a la ineficacia se pueden citar los resultados de las encuestas de
victimizacion destacando la permanencia de altas incidencias y bajas tasas de denuncia —~donde la
desconfianza y la baja expectativa de lograr algtin resultado tienen un importante peso- (Instituto
Ciudadano de Estudios sobre la Inseguridad y Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcion
sobre Seguridad Publica). Asimismo, las cifras oficiales sefialan el gran predominio de las deten-
ciones en flagrancia y han constatado la escasa calidad en el cumplimiento de los requisitos legales.
En cuanto a las practicas de corrupcion, existen datos cuantitativos sobre sobornos vinculados a
faltas de transito y otras formas de control por parte de encuestas realizadas a la poblacién (Trans-
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resultado final del modelo tradicional imperante fue una fuerte desconfianza
mutua entre las policias y la poblacion."

La permanencia e institucionalizacién de muchos de estos rasgos se dio
en el contexto historico de policias formadas con base en una idea general de
lucha contra la delincuencia y mantenimiento del orden publico —objetivos ge-
néricos propios del concepto tradicional de seguridad piiblica que sehialabamos
en el apartado anterior-, sin que el control organizacional y legal sobre ellas
fuera prioritario.

Los principales procesos de reforma policial que experimentaron las dis-
tintas instituciones policiales en México en la ultima década han privilegiado
una dimension profesionalizante de la policia guiada por necesidades de logica
operativa para enfrentar los nuevos retos de la delincuencia organizada, pero
sin una inscripcién en un marco de reforma democratica.'? La solucién a los
casos de corrupcion también se ha supeditado a las necesidades de la logica
operativa; y se han marginado y puesto en un lugar mas residual que sustanti-
vo las respuestas a los problemas propios del abuso policial y la violacién a los
derechos humanos tanto de la poblacién como de los elementos que forman
parte de las fuerzas policiales.

Reforma policial democratica

Desde mediados de la década de los noventa fue madurando en la comunidad
internacional cierto nivel de consenso acerca de las caracteristicas que debia

parencia, Silva, 2011). Respecto de las practicas de abuso policial, los registros de las comisiones
de derechos humanos han acumulado un gran ntimero de quejas desde su aparicion, lo que nos
habla de la permanencia de muchas de sus formas. Tanto las practicas de corrupcion como las de
abuso también han sido muy bien documentadas por trabajos antropoldgicos en los que se rescata
el discurso de los propios policias para entender que tales practicas acontecen en entornos institu-
cionales y organizacionales que favorecen su reproduccion. Véanse Elena Azaola Garrido y Miguel
Angel Ruiz, op. cit.; y Maria Eugenia Suarez de Garay, Los policias: una averiguacién antropoldgica,
Guadalajara, 1TESO, 2006, 487 pp.

" Daniel Sabet, op. cit.

Véase Genaro Garcia Luna, Para entender el nuevo modelo de seguridad para México, México, Nos-

tra Ediciones, 2011.
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tener una reforma policial democrdtica.”® De acuerdo con The Comissioner’s
guidance for democratic policing in the Federation of Bosnia-Herzegovina,'* los
principios basicos son siete: actuacion apegada a la ley, regulacion a partir de
un codigo profesional de conducta, uso de la fuerza minimo necesario, rendir
cuentas a la sociedad, medidas proactivas de prevencion del delito, respeto a
los derechos humanos y no discriminacion en los actos propios del desempeiio
cotidiano de sus tareas. Segun la Comisién Patten' en su propuesta para la
reforma policial en Irlanda del Norte, los principios centrales de una reforma
policial democriética son tres: respeto a los estandares internacionales en ma-
teria de derechos humanos, efectiva rendicién de cuentas interna y externa y
asociarse con las comunidades con el objetivo de alcanzar la seguridad.

Tomando en cuenta estos referentes, el especialista en reforma policial
John Bayley resumi6 los atributos fundamentales de una policia democratica
en rendicion de cuentas ante la ley, respeto a los derechos humanos, rendicion
externa de cuentas, y otorgarle prioridad a las necesidades de las personas por
sobre las del gobierno. La cercania con el concepto de seguridad ciudadana pre-
sentado en el primer apartado es clara. Se subrayan tres dimensiones: 1) una
referida a una actuacion que respete los derechos humanos y la ley; 2) una que
contempla un sistema interno y externo de rendicion de cuentas que permita co-
nocer dicha actuacion para asi responsabilizarse y aprender de dicha experien-
cia, y 3) una orientada a colocar en el centro las necesidades del individuo y
la comunidad. Se trata de tres dimensiones interrelacionadas que se refuerzan
mutuamente: éstas y los anteriores principios son ttiles como vara de medida
de una reforma democratica. Si las principales piezas de una reforma policial
o las prioridades mds importantes para su implementacién no se encuentran
alineadas con ellos no se puede hablar de una reforma democratica.

David H. Bayley, “Police Reform as Foreign Policy”, en Australian & New Zealand Journal of Crimi-
nology, vol. 38, num. 2, 2005, pp. 206-215; y Philip C. Stenning y Clifford D. Shearing, “Reforming
Police : Opportunities, Drivers and Challenges”, en Australian ¢~ New Zealand Journal of Crimino-
logy, op. cit., pp. 167-180.

Misién de las Naciones Unidas en Bosnia y Herzegovina, The Commissioner’s guidance for demo-
cratic policing in the Federation of Bosnia-Herzegovina, Nueva York, UNMIBH, 1996.

Independent Commission on Policing for Northern Ireland, A New Beginning: Policing in North
Ireland, Independent Commission on Policing for Northern Ireland, 1999, 128 pp.
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Las dimensiones mencionadas se contraponen con claridad a dos de las ca-
racteristicas centrales que hemos sefialado del modelo tradicional policial en
México: las practicas naturalizadas de abuso hacia la poblacién y la presencia
de distintas modalidades de corrupcion institucionalizada. En primer lugar, el
respeto a los derechos humanos es esencialmente la negacién del abuso como
forma natural de actuacién. En segundo lugar, los sistemas de rendicion de cuen-
tas complejos son el eje del combate al abuso y la corrupcion. Finalmente, la cen-
tralidad en el individuo y la comunidad es la contracara de la autonomia policial
y el seguimiento de sus propios intereses y/o los del gobierno. Es decir, las orien-
taciones de una reforma policial democratica atacan directamente dos de los tres
principales problemas que hemos sefialado como caracteristicos de la matriz
histérica de las policias mexicanas. El tercer problema -la eficacia en garantizar
a la poblacién niveles aceptables de seguridad en relacion con el delito-, es mas
complejo y requiere, ademas de los puntos anteriores, de importantes esfuerzos
de profesionalizacion policial para generar las condiciones necesarias en mate-
ria de infraestructura, recursos humanos, tecnologia e informacién.

Los intentos de reforma policial en México han transitado diferentes ca-
minos segun las instituciones y los niveles de gobierno: desde buscar controlar
la corrupcidn policial disminuyendo sus capacidades o la apuesta por la mili-
tarizacion de la direccién y los mandos con énfasis en la disciplina, hasta los
intentos mas profundos para instaurar nuevos modelos de trabajo policial en
algunos municipios y estados.'® La reforma impulsada desde el nivel federal
en los tltimos afios subray6é un camino de modernizacién policial necesaria
para enfrentar los problemas de la delincuencia organizada; una fuerte apuesta
por el fortalecimiento de la infraestructura para la capacidad operativa, prin-
cipalmente en informacion, tecnologia y equipamiento; y el impulso al servicio
profesional de carrera. Este énfasis en las dimensiones operativas fue con-
secuencia de una definicion discursiva y politica del concepto de seguridad
publica donde se diluyeron sus fronteras con la seguridad nacional, y donde
aquélla quedo vinculada sustancialmente al enfrentamiento de la nueva ame-
naza del narcotrafico y la delincuencia organizada.

'*  Antia Mendoza y Juan Salgado, Una visién del futuro. Hacia la seguridad ciudadana. La policia

municipal de Chihuahua, México, Conavim/Municipio de Chihuahua/Insyde, 2010, 365 pp.
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Obstaculos para la reforma policial democratica: opinion piblica
y violaciones a derechos humanos en el combate a la delincuencia

Hasta este punto hemos sefialado algunas de las principales caracteristicas del
concepto de seguridad ciudadana, lo cual nos permitié enfatizar la brecha en-
tre sus exigencias y los problemas estructurales que se han sedimentado en las
policias mexicanas. Se trata de ejes para su transformacién que tienen una alta
coincidencia con los propios de una reforma policial democratica, tal como
vimos en el ultimo apartado. Sin embargo, las crisis de inseguridad pueden de-
mandar cambios profundos a la vez que también pueden levantar numerosos
obstaculos a éstos, debido a las presiones sociales y politicas para su resolucion.
El eje orientado a la no vulneracion de los derechos humanos en las précti-
cas policiales cotidianas exige multiples transformaciones a nivel institucional,
en particular en los sistemas de rendicion de cuentas, lo cual puede generar
elevadas resistencias en funcién de los intereses y la distribucion del poder
al interior de las organizaciones. Pero éste seria s6lo uno de los potenciales
obstaculos que se deben considerar y que podrian favorecer el debilitamiento
de la prioridad por el respeto a los derechos humanos. Otro seria una opinién
publica que valide comportamientos y practicas de las fuerzas de seguridad
que sean contrarios a dicho principio, el cual fortaleceria si ante una crisis las
opiniones y actitudes favorables a tales ejercicios también se vieran acrecenta-
das. Es decir, la poblacion apoyaria medidas de tipo autoritario por creer que si
son respuestas que pueden solucionar la crisis en el corto plazo,'” colocando en
segundo plano los costos en materia de violaciones a los derechos humanos.'®

Algunas encuestas a lo largo de la region latinoamericana sefialarian un
fuerte apoyo social a la mayor presencia de las policias y a castigos duros."” Sin
embargo, es necesario evaluar de manera diferencial el acuerdo de la pobla-

17" La necesidad politica de respuestas de corto plazo favorece ademas la capacidad de bloqueos a
procesos de reforma que intenten modificar las formas tradicionales de trabajo al interior de las
instituciones de seguridad.

Ernesto Lopez Portillo Vargas, op. cit. Véase también Mark Ungar, Policing Democracy. Overcoming
Obstacles to Citizen Security in Latin America, Washington, D. C., Woodrow Wilson Center Press/
Johns Hopkins University Press, 2011.

¥ Mark Ungar, op. cit.
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cion con las diferentes respuestas ante los problemas de inseguridad, distin-
guiendo entre las opiniones y actitudes de preocupacion por la situacion de
inseguridad, el apoyo a algunas medidas que podrian considerarse de corte
punitivo y hasta el apoyo a medidas que claramente son contrarias a los dere-
chos humanos. En particular nos interesa considerar estas ultimas opiniones y
actitudes de la poblacion.

Es claro que, mas alla del total de la incidencia y la prevalencia delictiva,
algunos tipos de delitos violentos se han incrementado en los ultimos afios en
México. En especial las tasas de homicidio doloso a nivel nacional han creci-
do de 2007 a 2011, revirtiendo el descenso de las dos décadas anteriores: de
9.5 homicidios dolosos por cada 100000 habitantes en 2007 a 20.3 en 2011,
aunque con un leve descenso en 2012 a 19.3.° A su vez, otros delitos de alto
impacto crecieron en los mismos afios: extorsion (146%), robo de auto con
violencia (265%) y secuestro (300%).?! La pregunta que surge es qué tanto estos
cambios han modificado los apoyos o no hacia politicas claramente punitivas,
sobre todo aquellas que vulneran los derechos de la poblacion. Si el aumento
es significativo entre ésta, se levanta un obstaculo mas para el surgimiento de
procesos de reforma del sector seguridad que sean guiados por conceptos que
coloquen el respeto a los derechos humanos como uno de sus ejes vertebrales.

Una primera variable de interés refiere de manera general a la preocupa-
cion que los problemas de inseguridad y delincuencia han provocado en las y
los mexicanos en los tltimos afos. En este sentido, si observamos los resulta-
dos de las encuestas nacionales sobre Percepcion de Inseguridad Ciudadana en
México* de México Unido contra la Delincuencia y Consulta Mitofsky, para
el periodo 2006-2013 la opcion inseguridad-delincuencia como el principal
problema del pais muestra una tendencia al alza de 2007 a 2012, con un leve
descenso en 2013:

2 Véase Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, disponible en <http://

www.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx/>, pagina consultada el 8 de julio de 2014.
2t Idem.
2 Meéxico Unido contra la Delincuencia y Consulta Mitofsky, Décima Segunda Encuesta Nacional

sobre Percepcion de Inseguridad Ciudadana en México, México, mucp/Consulta Mitofsky, 2013.
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Grarico 1. ;Cual es el principal problema del pais?
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Fuente: México Unido contra la Delincuencia y Consulta Mitofsky, Décima Segunda Encuesta Nacional sobre
Percepcion de Inseguridad Ciudadana en México, México, mucp/Consulta Mitofsky, 2013.

Ahora bien, si recurrimos a otra fuente disponible de la Corporacion Latino-
barémetro,” se obtiene que la sensacion de inseguridad de la poblacion para
el periodo 2004-2010 no muestra un comportamiento ascendente similar al
anterior, sino que parece mantenerse en un mismo nivel de valores:

Cuapro 1. Hablando del lugar, el barrio o la colonia donde usted vive y pensando
en la posibilidad de ser victima de un asalto o robo, ;usted se siente muy seguro,
algo seguro, algo inseguro o muy inseguro?

Aiio ‘ Algo y muy inseguro (%)
2004 35.5

2006 40.2

2008 34.8

2010 41

Fuente: Informes del Latinobardmetro de los afios 2004, 2006, 2008 y 2010.

Es muy probable que la sensacion de inseguridad varie significativamente se-
gun las regiones y estados del pais, pero por lo menos a nivel nacional no existe

# Corporacién Latinobarémetro, disponible en <http://www.latinobarometro.org/latino/latinoba
rometro.jsp>, pagina consultada el 16 de junio de 2014.
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una tendencia clara respecto de dicho periodo.” Sin embargo, las preguntas
por el principal problema del pais o por la sensacion de seguridad-inseguridad
ante la posibilidad de un robo no son variables que midan el apoyo a politicas
de mano dura en el combate a la delincuencia. Para ello recurrimos a otras
encuestas realizadas durante los tltimos afios.

Una pregunta relacionada con el apoyo a la vulneracion de derechos de la
poblacién con el objetivo de combatir a la delincuencia la encontramos en el
Barometro de las Américas:*® “Para poder capturar delincuentes, jcree usted
que las autoridades siempre deben respetar las leyes o en ocasiones pueden
actuar al margen de laley?”. La expectativa indicaria que al aumentar los delitos
violentos en México durante los ultimos afos, y en la busqueda de una rapida
solucion para enfrentar el problema, la opcién contraria al respeto de la ley
habria incrementado su porcentaje. Sin embargo, ése no fue el resultado para
el periodo 2004-2012:

Grarico 2. Para poder capturar delincuentes, ;cree usted que las autoridades siempre deben
respetar las leyes o en ocasiones pueden actuar al margen de la ley?
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Fuente: Estudios del Barémetro de las Américas de los afios 2004, 2006, 2008, 2010y 2012.

* Las preguntas utilizadas para medir la sensacién de inseguridad pueden estar reflejando mas una

critica a la gestion del gobierno en materia de seguridad que la expresiéon de una emocion o sen-
timiento especifico. Véase Gabriel Kessler, El sentimiento de inseguridad. Sociologia del temor al
delito, Buenos Aires, Siglo xx1, 2009. Véase también Marta Lagos y Lucia Dammert, La seguridad
ciudadana. El problema principal de América Latina, Lima, Corporacién Latinobarémetro, 2012,
sobre la vision que la observa como una respuesta (sentirse inseguro) que ya responde a una opi-
nioén que se ha vuelto dominante en la region y el pais, y que ejerce efectos de control propios de
una espiral del silencio en la opinién publica.

Latin American Public Opinion Project, disponible en <http://barometrodelasamericas.org/>, pa-
gina consultada el 16 de junio de 2014.
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Si bien el porcentaje de la opcion de “en ocasiones pueden actuar al margen
de la ley” aumento6 de 2008 a 2010 al pasar de 32 a 39%, no parece ser un in-
cremento muy significativo en relacién con el importante crecimiento de los
homicidios y otros delitos violentos. Ademds, se trata de un porcentaje de res-
puesta similar al de 2006 que en 2012 descendi6 levemente. Mas que mostrar
una alta sensibilidad ante la crisis de inseguridad en México, los resultados
muestran un patrén de respuesta relativamente estable.

La pregunta del Barémetro de las Américas es incluso algo abstracta en
cuanto a qué puede llegar a significar actuar al margen de la ley, pero un par
de preguntas en la Segunda Encuesta de Cultura Constitucional, realizada por
el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma
de México (UNAM) en 2011, son mas directas en relacion con el posible apoyo de
la poblacion a acciones de las fuerzas de seguridad violatorias de los derechos
humanos. La primera pregunta se refiere a la practica de la tortura y la segunda
a una ejecucion extrajudicial. En el caso de la tortura se preguntd “3qué tan de
acuerdo o en desacuerdo estds con que para conseguir informacion se torture a
una persona detenida por pertenecer a un grupo de narcotraficantes?”. El re-
sultado de su frecuencia simple se aprecia en el siguiente grafico:

Grérico 3. ;Qué tan de acuerdo o en desacuerdo estas con que para conseguir informacién
se torture a una persona detenida por pertenecer a un grupo de narcotraficantes?

Muy de acuerdo
. De acuerdo
I Ni de acuerdo ni en desacuerdo
. En desacuerdo

Muy en desacuerdo

No sabe/no contest6

Fuente: Segunda Encuesta de Cultura Constitucional: legalidad, legitimidad de las instituciones y redisefio del
Estado, México, IFe/li-unam, 2011.
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Una tercera parte de las y los entrevistados dijeron estar muy de acuerdo o de
acuerdo con el uso de la tortura para conseguir informacioén, y sélo menos
de la mitad (44.7%) lo rechazo.

La segunda pregunta, relacionada con una ejecucion extrajudicial. dice:
“qué tan de acuerdo o en desacuerdo estas con que las fuerzas de seguridad
maten a una persona miembro de la delincuencia organizada aunque exista la
posibilidad de detenerla para presentarla ante la justicia?”:

Grarico 4. ;Qué tan de acuerdo o en desacuerdo estés con que las fuerzas de seguridad
maten a una persona miembro de la delincuencia organizada aunque exista la posibilidad
de detenerla para presentarla ante la justicia?

2.9%

Muy de acuerdo

7.9% 6.4% De acuerdo

Ni de acuerdo ni en desacuerdo

En desacuerdo
Muy en desacuerdo

No sabe/no contest6

Fuente: Segunda Encuesta de Cultura Constitucional: legalidad, legitimidad de las instituciones y redisefio del
Estado, op. cit.

El resultado es similar al de la pregunta anterior: poco menos de la tercera par-
te de las personas entrevistadas (31.7%) estuvo muy de acuerdo o de acuerdo
con que las fuerzas de seguridad realicen una ejecucion extrajudicial, mientras
que no alcanz6 a la mitad (48.1%) quienes directamente rechazaron este com-
portamiento como forma de enfrentar a la delincuencia organizada.

Estas dos preguntas, directas en su contenido, mostraron que un porcen-
taje significativo de la poblacion —aproximadamente uno de cada tres entre-
vistados— apoya practicas que violentan los derechos humanos como estrategia
para combatir a la delincuencia organizada. Una primera lectura de lo ante-
rior, por lo significativo de los porcentajes que dijeron aprobar ambas medi-
das, parece validar la hipdtesis del aumento del apoyo a acciones autoritarias
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en momentos en que se percibe una grave crisis en materia de seguridad. Sin
embargo, no contamos con una medicion previa de estos indicadores que nos
permita observar su variacion, si es que la hubo, durante los tltimos afios.

Ahora bien, si el apoyo a iniciativas autoritarias se incrementa en situacio-
nes de crisis de seguridad y éstas se presentan de manera diferencial en las dis-
tintas regiones del pais, seria interesante observar si también varia el acuerdo
o descuerdo de las y los entrevistados con las practicas violatorias de los dere-
chos humanos. La Segunda Encuesta de Cultura Constitucional permite dis-
tinguir entre cuatro regiones del pais: Norte, Centro-Occidente, Centro y Sur.*
El porcentaje que estuvo de acuerdo con la tortura para conseguir informacion
y con la ejecucion extrajudicial de un miembro de la delincuencia organizada
se presenta en el siguiente grafico:

Grarico 5. Poblacién que esta de acuerdo con la tortura y con la ejecucion extrajudicial
segln regiones del pais
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Fuente: Segunda Encuesta de Cultura Constitucional: legalidad, legitimidad de las instituciones y redisefio del
Estado, op. cit.

Si tomamos como indicador de la violencia la tasa de homicidios dolosos por
cada 100000 habitantes de los ultimos tres afos antes de la encuesta (2008-

% Region Norte: Baja California, Baja California Sur, Coahuila, Chihuahua, Durango, Nuevo Leon,
Sinaloa, Sonora y Tamaulipas. Region Centro-Occidente: Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Ja-
lisco, Michoacan, Nayarit, Querétaro, San Luis Potosi y Zacatecas. Region Centro: Distrito Federal,
Hidalgo, México, Morelos, Puebla y Tlaxcala. Regién Sur: Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca,
Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan.
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2010), destaca con claridad la regién Norte con 34.9 homicidios cada 100000
habitantes. Las regiones Sur y Centro-Occidente alcanzaron en promedio de
los tres afos tasas de 14.5 y 10.1 respectivamente, mientras que el valor mas
bajo correspondio a la regién Centro 6.7. Sin embargo, la regién Norte presen-
to el porcentaje mas bajo que estuvo de acuerdo con torturar a un narcotrafi-
cante para conseguir informacién; por debajo de la region Sur, y similar a las
restantes regiones, con relacion a matar a un miembro de la delincuencia orga-
nizada aunque se le puede presentar ante la justicia. La region Sur, con una tasa
promedio de homicidios dolosos en el periodo 2008-2010 de la mitad respecto
de la region Norte, presento los mads altos niveles de apoyo a ambas medidas.
Es decir, se trata de un resultado que parece indicar que el apoyo a practicas de
corte autoritario no responde de manera coyuntural a la crisis de inseguridad
y al aumento de justificadas preocupaciones y ansiedades vinculadas con la
violencia delictiva.”

Si bien no contamos con mediciones anteriores sobre el apoyo a la tortura
y la ejecucion extrajudicial que nos permitan observar si se ha incrementado o
no en los dltimos anos, si podemos observar si se ha modificado el acuerdo de
la poblacién con una variable a la que ambas estdn significativamente asocia-
das: la pena de muerte. En relacion con el apoyo a la pena de muerte dispone-
mos de la primera version de la Encuesta de Cultura Constitucional realizada
en 2003 por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la unam. Sila presion y
el acuerdo de la ciudadania con medidas de tipo autoritario se intensifican con
la mayor presencia e impacto social de la violencia y el delito, también se es-
peraria para esta variable un mayor apoyo entre 2003 y 2011, y en las regiones
del pais que mas gravemente han padecido esta problematica. Sin embargo, el

77 Si consideramos las variables sociodemogrificas de los entrevistados, el nivel educativo es el que

mas hace fluctuar los porcentajes de acuerdo/descuerdo de las personas entrevistadas con ambas
frases, siendo la categoria de licenciatura y mas donde se obtiene el menor apoyo a ambas medidas
en relacion con los niveles educativos mas bajos. Aunque no presenten cambios tan significativos
como la educacidn, las mujeres también muestran un menor apoyo respecto de los hombres; y en
un resultado preocupante, las y los jovenes brindan un mayor apoyo a ambas medidas en com-
paracion con las personas de mayor edad. A partir de estas variables sociodemogrificas se sigue
notando una diferencia significativa que indica un menor apoyo de las y los entrevistados de la
region Norte a la tortura por parte de miembros de las fuerzas de seguridad.
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siguiente grafico nos muestra un comportamiento estable entre 2003 y 2011,
y similar al sefialado respecto de las distintas regiones del pais.

Grarico 6. ;Estas de acuerdo o en desacuerdo con la pena de muerte?
De acuerdo/de acuerdo en parte
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Fuente: Segunda Encuesta de Cultura Constitucional: legalidad, legitimidad de las instituciones y redisefio del
Estado, op. cit.

También en el caso de la pena de muerte las actitudes favorables de la pobla-
cion, si bien son significativas en cuanto a los porcentajes que estan de acuerdo
con ella, parecen ser bastante estables y no haberse modificado en funcién del
aumento de la inseguridad y la violencia en los ultimos aflos. Es necesario ex-
plicar —~queda como tarea para un siguiente trabajo— qué caracteristicas indivi-
duales -sociales, economicas, politicas y culturales— y del contexto social en el
que habitan las personas son las que incrementan la probabilidad del apoyo a
medidas de seguridad contrarias al respeto a los derechos humanos.

Conclusion

En los tltimos afios ha crecido la preocupacion de la poblacién por la delin-
cuencia y la inseguridad, existe apoyo mayoritario —aunque también criticas- a
la presencia y la necesidad de operativos de las fuerzas policiales federales y
del Ejército, y ha predominado el acuerdo con que el Ejército combata al nar-
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cotrafico y a la delincuencia organizada.?® Sin embargo, ello no ha significado
el apoyo de la poblacion o el aumento del apoyo de la poblacién a practicas
violatorias de los derechos humanos.”

Las preocupaciones y prioridades de la ciudadania se han visto modifi-
cadas luego del cambio en el contexto de violencia que ha vivido México en
los tltimos anos. Estos cambios no deben hacerse a un lado si pensamos en la
consolidacion de una sociedad mas democratica y mas justa. Como ejemplo
de tales variaciones en la opinién presentamos los resultados de una pregunta
realizada en las dos ediciones de la Encuesta de Cultura Constitucional del
Instituto de Investigaciones Juridicas de la unam:

Grérico 7. ;Qué es mas importante para ti?
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donde se sin més donde haya no contesté
apliquen delincuencia democrética menos
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las leyes entre ricos
y pobres

Fuente: Segunda Encuesta de Cultura Constitucional: legalidad, legitimidad de las instituciones y redisefio del
Estado, op. cit.

#  Meéxico Unido contra la Delincuencia y Consulta Mitofsky, Décima Primer Encuesta Nacional

sobre Percepcion de Inseguridad Ciudadana en México, México, mucp/Consulta Mitofsky, 2012;
Meéxico Unido contra la Delincuencia y Consulta Mitofsky, Décima Segunda Encuesta Nacional so-
bre Percepcion de Inseguridad Ciudadana en México, doc. cit.; y Ratl Benitez Manaut et al., Encues-
ta de Ciudadania, Democracia y Narcoviolencia (Cidena 2011), Casede/SIMO/CEGI-IPADE, 2011.
Hugo A. Concha Cantu et al., Cultura de la Constitucién en México. Una encuesta nacional de
actitudes, percepciones y valores, México, 117-UNAM/TEPJE/Cofemer (serie Doctrina Juridica, num.
174), 2004; Segunda Encuesta de Cultura Constitucional: legalidad, legitimidad de las instituciones y
redisefio del Estado, México, IFE/11J-UNAM, 2011; y Raul Benitez Manaut et al., op. cit.

29
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En 2003 la mitad de las y los entrevistados otorgaban mayor importancia a
una sociedad con menor desigualdad econémica o que fuera mds democrdtica
-mas alld de los diversos significados que se puedan atribuir-, mientras que en
2011 solamente la quinta parte de las y los mexicanos considero estos aspectos
como prioritarios y 80% restante valor6 en primer lugar el respeto alaley o una
sociedad sin delincuencia. Las objetivos de orden parecen haberse priorizado
por sobre la busqueda de una sociedad mas igualitaria.

Sin embargo, de acuerdo con lo abordado en el presente texto, la poblacion
no apoya mas que antes las medidas autoritarias para combatir los problemas
de inseguridad y violencia, por lo que ello no representa un obstaculo —por lo
menos no uno mayor—, para el impulso de nuevos modelos de seguridad —ciu-
dadana, humana- y sus consecuencias en materia de reformas necesarias al
sector policial. Los obstaculos que encuentran dichas reformas son multiples y,
si bien pueden existir amplios niveles de apoyo al uso de estrategias vinculadas
con las fuerzas de seguridad como forma privilegiada de enfrentar la violencia
delictiva, tal apoyo no se extiende hacia medidas que vulneren los derechos
humanos. Hay un grupo significativo de la poblaciéon que avala actitudes de
tipo autoritario y respalda medidas en materia de seguridad que son claramen-
te violatorias de los derechos humanos pero la dimension de este grupo, mas
alla del aumento real y percibido de los delitos violentos en los ultimos afios, ha
permanecido relativamente estable en la ultima década.
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Resumen

Desarrollo humano y seguridad humana son conceptos relacionados que se
influyen mutuamente. Uno tiene como objetivo crear condiciones para la reali-
zacién de las capacidades de las personas mientras que el otro se centra mas
en sefialar y prevenir los riesgos que impiden su florecimiento. En ambos se
reconoce una filosofia politica y moral que tiene sus raices en las vidas reales
de las personas y en los movimientos sociales y comunitarios que han sido deci-
sivos en la toma de conciencia de los nuevos riesgos que afronta la humanidad.
En este trabajo se hace una reflexion sobre las relaciones e interconexiones que
mantienen ambos conceptos, examinado la teoria de las capacidades humanas
como un elemento nuclear en ambas ideas.

Palabras clave: seguridad humana, desarrollo humano, derechos humanos, ca-
pacidades humanas.



Introduccion

EL OBJETIVO DE ESTE TEXTO es contribuir a la reflexion acerca de las capaci-
dades, uno de los elementos nucleares que fundamentan el vinculo que existe
entre seguridad humana y desarrollo humano. Con este objetivo se hard, en
primer lugar, una exploracion del significado de esta teoria y su papel como
componente relevante en la perspectiva de la seguridad humana. En segundo
término, se identificaran las bases tedricas de este enfoque como parte de una
tradicion filoséfica y politica mds centrada en la realizacion de las personas
que en las estructuras e instituciones. Por ultimo, se examinara cémo el enfo-
que de las capacidades puede contribuir a hacer politicas publicas en materia
de seguridad basadas en la prevencion y la evaluacion del riesgo, al considerar
éste como todo aquello que suponga dafios o impedimento para el desarrollo
de las capacidades humanas.’

En los dltimos afios se han producido muchas iniciativas y documentos
académicos en torno a la seguridad humana: definicion, bases epistemologicas,
incorporacion a politicas publicas y capacidad para generar iniciativas comu-
nitarias, académicas y politicas. Las aportaciones que se plasman en este texto

! Sobre el enfoque de las capacidades véanse Martha C. Nussbaum, Crear capacidades. Propuesta
para el desarrollo humano, Barcelona, Paido6s, 2012; Martha C. Nussbaum, Las fronteras de la justi-
cia. Consideraciones sobre los excluidos, Barcelona, Paidés, 2007; Martha C. Nussbaum, Las mujeres
y el desarrollo humano. El enfoque de las capacidades, Barcelona, Herder, 2002; Amartya Sen, Desa-
rrollo y libertad, Barcelona, Planeta, 2000; Amartya Sen, Nuevo examen de la desigualdad, Madrid,
Alianza, 1999; y Amartya Sen, La idea de justicia, Madrid, Taurus, 2010.

139



JUAN PABLO FERNANDEZ PEREIRA

buscan contribuir al debate necesario sobre cudles deben ser las bases tedricas
que entrelacen la seguridad humana con la justicia social.

Las capacidades y su lugar en la evaluacion de la seguridad humana

Podemos comenzar afirmando que no hay desarrollo sin seguridad y que tam-
poco es posible una seguridad sostenible que no se base en las coordenadas
de un desarrollo verdaderamente humano. Seguridad humana significa, ante
todo, vivir en condiciones que permitan la realizacion de las capacidades hu-
manas. La aplicacion de medidas orientadas a este fin mediante politicas publi-
cas adecuadas tiene un efecto preventivo para hacer frente a las consecuencias
de la vulnerabilidad y la privacion de derechos. Dicha perspectiva también po-
see un claro valor como cimiento de un mayor nivel de empoderamiento de la
sociedad. Hemos de sostener, como punto de partida, que la principal mision
de un buen gobierno, debe ser fomentar y permitir el florecimiento de esas
posibilidades humanas de libertad, creando y promoviendo condiciones de se-
guridad para que puedan ser llevadas a la practica. Esto es una dptica centrada
en las personas que pone a la humanidad -mas que a las organizaciones como
el mercado y los gobiernos- en el centro del debate ético y politico.

A pesar de que este nuevo paradigma de seguridad inici6 su recorrido en
1994, aun se sigue discutiendo cudl debe ser su elemento central y nuclear y
qué instrumentos e indicadores deben ser utilizados para su evaluacion. En
este trabajo no se pretende abarcar el extenso alcance de dicha cuestién de
naturaleza epistemolégica. El objetivo es mas modesto y lo que se intenta hacer
es una propuesta mas limitada pero coherente, apelando a la razén practica,
al debate publico y a la observacion de cuales son las ideas que impulsan con
vivacidad el estudio y el conocimiento cientifico en estas dreas de investigacion.?
Afirmaremos que tanto el desarrollo humano como la seguridad humana, am-
bos con sus areas y peculiaridades propias, pueden convertirse en pilares de

> Sabina Alkire, A Conceptual Framework for Human Security, crise/Queen Elizabeth House-
University of Oxford (Documento de trabajo num. 2), 2003, p. 23.
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una sociedad basada en la justicia si se entrelazan mediante una referencia co-
mun al enfoque de las capacidades.

Esauema 1. Elementos nucleares de la seguridad humana

Elementos nucleares
seguridad humana

Derechos Necesidades Capacidades

Fuente: Elaboracion propia.

Para la concepcion de la seguridad que teorizaremos aqui el elemento que cen-
trard nuestra atencion sera por lo tanto la proteccion y el desarrollo de las capa-
cidades humanas. Esta idea ya puede encontrarse en alguno de los documentos
mads importantes desarrollados en la materia.

La seguridad humana tiene que estar encaminada también a desarrollar las capa-
cidades de la persona y de la comunidad para que puedan elegir con conocimiento
de causa y para que puedan obrar en nombre de principios y de intereses en mu-
chas esferas de la vida.?

El enfoque de las capacidades orienta las politicas de desarrollo y seguridad
hacia los seres humanos y la creacion de condiciones que permitan que las
personas elijan aquello que tiene valor para ellas. Ofrece una base para el flo-
recimiento humano y tiene una clara relacion con la literatura de los derechos
humanos. En este texto sostendremos, ademas, que el punto de vista de las

*  Comision de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, La seguridad humana ahora, Nueva

York, Multi-Language Services, 2003, pp. 10-12.
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capacidades puede proveer un espacio adecuado para la evaluacion de la segu-
ridad humana.

Este punto de vista teérico fue concebido como una fuente de informa-
cion valiosa para la evaluacion de la calidad de vida y, por tanto, del grado de
cumplimiento de los derechos humanos; fue iniciado por Amartya Sen y tiene
una gran influencia en los sucesivos informes sobre desarrollo humano, pues
fue continuado y desarrollado por Martha C. Nussbaum, catedratica de éticay
derecho de la Universidad de Chicago.

Amartya Sen, autor de La idea de justicia, dice que “cualquier teoria sus-
tantiva sobre ética y filosofia politica debe tener un foco de informacién. En
qué caracteristicas debemos concentrarnos para juzgar una sociedad y evaluar
su justicia e injusticia”* Por su parte, Martha C. Nussbaum,’ considera que este
foco es “una base para la teoria politica que fundamente también una justicia
social basica”. En el primero se percibe una mayor relevancia y se le presta mas
atencion a la dignidad -derechos fundamentales y justicia social- y en el otro
se destaca mds una preocupacion por la evaluacion de la calidad de vida y por
los indicadores utilizados para la comparacion.

En ambos autores encontramos un marco normativo amplio para la eva-
luacion del bienestar individual y social, el disefio de politicas y la elaboraciéon
de propuestas para el cambio social. Su principal caracteristica es su alto ni-
vel interdisciplinario que centra su atencion en los aspectos plurales y multi-
dimensionales del bienestar humano, los cuales hacen que resulte adecuado
para evaluar politicas publicas de acuerdo con el impacto que éstas tienen
en las capacidades de las personas, como elemento fundamental que se debe
desarrollar y proteger. Los principales elementos constituyentes de este enfo-
que son los funcionamientos y las capacidades. Los funcionamientos son lo que
las personas son capaces de ser y hacer, mientras que las capacidades son las
diversas combinaciones de funcionamientos que las personas pueden lograr.
La capacidad es un vector de funcionamiento que refleja la posibilidad de la
persona para encaminarse por un tipo de vida o por otro. Los funcionamientos
y las capacidades estan relacionados estrechamente pero son distintos.

4

Amartya Sen, La idea de justicia, op. cit., p. 261.
°®  Martha C. Nussbaum, Crear capacidades. Propuesta para el desarrollo humano, op. cit., p. 47.
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Esta teoria se ha construido y se puede reconocer sobre la base de dos
grandes tradiciones: la sociabilidad y la racionalidad. En dicho contexto ted-
rico la vida humana consiste en la lucha constante contra las necesidades y los
limites que la constrifien.

Su eficacia radica en que esa vision de la justicia pone el acento en los re-
sultados; lo que en realidad cada persona es capaz de ser y hacer nos permite
percibir mejor los obstaculos que impiden gozar de una verdadera capacidad
de actuacion y como adecuar las politicas publicas para despejar esos obstacu-
los del horizonte vital. El nticleo central de esta teoria, y de ahi su especial con-
tribucidn a las politicas que se inspiran en la seguridad humana, es que pone su
atencion en lo que las personas son efectivamente capaces de ser y hacer, esto
es, sus capacidades. La ocupacién de cualquier gobierno no debe ser otra mas
que remover los obstaculos que se oponen entre las y los ciudadanos y su cabal
funcionamiento en tanto que seres humanos.

Dicha teoria también es util para hacer avanzar la investigacion sobre
nuevos indicadores basados en las capacidades. Estos ayudan a crear valores
y ponen en marcha mecanismos de alerta que coadyuvan a mitigar los riesgos
que se van detectando. De hecho, el enfoque de las capacidades proporciona
un marco evaluativo novedoso si prestamos atencién en cémo la seguridad
en la alimentacion, los cuidados en materia de salud, el capital social, la salud
emocional o la seguridad en el trabajo tienen una importancia creciente en el
significado que las personas le atribuyen a la seguridad:

La mejor nutricién y hasta vitaminizacion de los nifios, las practicas o hébitos
saludables, una educacion de calidad al alcance de las mayorias y hasta una mejor
y mas humana atencién en salud, son politicas demostradamente efectivas en el
mundo, dentro de la prevencién de la inseguridad humana.®

En este mismo sentido va a ser necesario desarrollar la investigacion acerca
de como hacer viable un conjunto de indicadores globales que muestren una
aproximacion a la realidad de la seguridad humana, completando los datos

¢ Manuel Ballbé Mallol, “Prélogo a la edicion espanola. Seguridad humana: del Estado anémico al

Estado regulador”, en Christopher Hood et al., El gobierno del riesgo, Barcelona, Ariel, 2006, p. 13.
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procedentes de organizaciones oficiales o estatales. La naturaleza de una teoria
filosofica y politica centrada en la autonomia del sujeto y la sociabilidad tiene
influencias en el momento de decidir cudles seran los elementos importantes
que se han de observar y medir y como se obtiene la informacion relevante. Del
enfoque que hemos resefiado podemos concluir que las capacidades son una
fuente de informacion de primer nivel para establecer el grado de seguridad
que tiene una determinada sociedad.

Capacidades, definicion y especificacion de requisitos
basicos para una vida digna

En el libro Crear capacidades. Propuesta para el desarrollo humano, Martha C.
Nussbaum se pregunta qué son las capacidades. De acuerdo con ella, son las
respuestas a la pregunta de qué es capaz de hacer y de ser una persona. Son
libertades sustanciales, un conjunto de oportunidades para elegir y actuar. La
capacidad de una persona hace referencia a las combinaciones alternativas de
funcionamientos. Por lo tanto, la capacidad se vuelve una especie de libertad:
lalibertad sustantiva de alcanzar combinaciones alternativas de funcionamien-
tos.” Nussbaum afirma que este enfoque concibe a cada persona como un fin
en si mismo y que es una teoria de los derechos politicos fundamentales que
emplea una lista de capacidades centrales.

La originalidad de dicha posicion es que pone su atencién en lo que la
persona es efectivamente capaz de ser y hacer, es decir sus capacidades. Esta
manera de ver las cosas se puede percibir mejor silo ponemos en contraste con
otros enfoques filosoficos que se centran en la felicidad o en la maximizacion
de los deseos, ya sea en forma de ingresos, gastos o en el nivel de consumo,
variantes del utilitarismo que tanto peso han tenido y tienen en las ciencias
sociales. Martha C. Nussbaum aporta a esta teoria una lista de capacidades
centrales que constituyen para ella la columna vertebral de una teoria parcial
de la justicia basica. Senala que su planteamiento es filoséfico y argumenta la
necesidad de una teoria filoséfica para enfocar correctamente esos problemas.

7 Martha C. Nussbaum, Crear capacidades. Propuesta para el desarrollo humano, op. cit., p. 40.
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Segun ella, se trata de una vision universalista del ser humano. La meta del
proyecto en su conjunto seria brindar el sustento filoséfico para una vision de
los principios constitucionales basicos que deben ser respetados e implemen-
tados por los gobiernos de todas las naciones como un minimo requerido para
el respeto de la dignidad humana.

La capacidad viene a ser como una especie de libertad: libertad sustantiva de al-
canzar combinaciones alternativas de funcionamientos. No son simples habilida-
des residentes en el interior de una persona, sino que incluyen también libertades
u oportunidades creadas por la combinacion entre esas facultades personales y el

entorno politico, social y econdémico.®

Martha C. Nussbaum propone una lista que seria la base para determinar un
minimo social respetable en diversas areas. La estructura de las instituciones
sociales y politicas debe elegirse, por lo menos en parte, con la vista puesta en
la promocién de un nivel aceptable de esas capacidades humanas.

Una lista de capacidades centrales no es una teoria completa de la justicia. Una lis-
ta tal nos da la base para determinar un minimo social respetable en una variedad
de dreas. Yo sostengo que la estructura de las instituciones sociales y politicas debe
elegirse, por lo menos en parte, con la vista puesta en la promocién de un nivel por
lo menos minimo de esas capacidades humanas.’

La lista de capacidades centrales del funcionamiento humano es la siguiente:"

1) Vida. Poder vivir hasta el final una vida humana de extensiéon normal;
no morir prematuramente o antes de que la propia vida se haya redu-
cido de tal modo que ya no merezca la pena vivirse.

2) Salud corporal. Tener buena salud, incluyendo la reproductiva; estar
adecuadamente alimentado y tener un techo adecuado.

& Idem.

°  Martha C. Nussbaum, Las mujeres y el desarrollo humano. El enfoque de las capacidades, op. cit.,
p. 117.

10 Ibidem, p. 120.
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Integridad corporal. Tener la capacidad para moverse libremente de
un lugar a otro; que los limites del propio cuerpo sean tratados como
soberanos, es decir que sean capaces de estar seguros ante el asalto,
incluyendo el asalto sexual, el abuso sexual de personas menores de
edad y la violencia doméstica; tener oportunidades para la satisfaccion
sexual y para la libre eleccién en materia reproductiva.

Sentidos, imaginacién y pensamiento. Poder usar los sentidos, imagi-
nar, pensar, razonar y hacer todo esto de una manera verdaderamente
humana, la cual sea plasmada y cultivada por una adecuada educacién
que incluya —aunque no solamente- la alfabetizacion y el entrenamien-
to cientifico y matematico basico. Ser capaz de utilizar la imaginacién
y el pensamiento en conexidn con la experiencia y la produccién de
obras y eventos de expresion y eleccion propia en lo religioso, literario,
musical, etc.; buscar el sentido ultimo de la vida a la propia manera; y
tener experiencias placenteras y evitar el sufrimiento innecesario.
Emociones. Tener vinculaciones con cosas y personas mas alla de uno
mismo, y afecto por las cosas y la gente, poder amar a quien nos ama y
cuida de nosotros, penar por su ausencia y, en general, amar, penar
y experimentar nostalgia, gratitud y temor justificado. Que el propio
desarrollo emocional no esté arruinado por un temor o preocupacion
aplastante o por sucesos traumaticos de abuso o de descuido —apoyar
esta capacidad significa apoyar formas de asociacion humana que pue-
den mostrarse como cruciales en su desarrollo.

Razon prdctica. Poder plasmar una concepcion del bien y comprome-
terse en una reflexion critica acerca del planeamiento de la propia vida
—esto implica proteccion a la libertad de conciencia.

Afiliacion:

a) Ser capaz de vivir con y hacia otros, de reconocer y mostrar preo-
cupacion por otros seres humanos, de comprometerse en diferentes
maneras de interaccion social, de imaginarse la situacion de otros
y tener compasion por su situacion, de sentir necesidad tanto de
justicia como de amistad —proteger esta capacidad significa cuidar
instituciones que constituyen y alimentan tales formas de afiliacién
y velar por la libertad de reunién y de discurso politico.
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b) Poseer las bases sociales del respeto de si mismo y de la no humilla-
cion, y tener la capacidad para ser tratado como un ser dignificado
cuyo valor es igual al de los demas. Esto implica, como minimo,
proteccion contra la discriminacidon basada en la raza, el sexo, la
orientacion sexual, la religion, la casta, la etnia o el origen nacional.
En el trabajo, poder trabajar como un ser humano al hacer uso de la
razon practica y alcanzar significativas relaciones de reconocimien-
to mutuo con las y los compaiieros.

8) Otras especies. Vivir con cuidado por los animales, las plantas, la natu-
raleza y en relacién con todo ello.

9) Juego. Poder reir, jugar y disfrutar de actividades recreativas.

10) Control sobre el propio entorno:

a) Politico. Participar efectivamente en las elecciones politicas que re-
percuten en nuestra propia vida; tener el derecho a la participacion
politica y a la proteccion de la libre expresion y asociacion.

b) Material. Tener propiedad -tanto de tierra como de bienes mue-
bles— no solamente de manera formal sino también en términos
de verdaderas oportunidades; poder buscar empleo sobre una base de
igualdad con otros, y no estar sujeto a registro e incautacion de for-
ma justificada.

Aunque seria debatible lo acertado o no de proponer una lista podemos acep-
tar esta propuesta como un punto de partida para dotarnos de indicadores que
proporcionen informacion valida sobre aspectos concernientes a la calidad de
vida ylos riesgos a los que esta expuesta. Una teoria politica que tienda a la jus-
ticia social debe sefialar las capacidades del ser humano que son indispensables
para hablar de una vida digna. La administracion publica tendria que favorecer
y asegurar un umbral minimo para una vida apegada a la dignidad humana.
En la lista de requisitos minimos para una vida con dignidad que hemos men-
cionado las capacidades se encuentran relacionadas de manera que se apoyan
y refuerzan unas con otras. En tal sentido, una lista como ésta no significa otra
cosa mas que un objetivo para el empoderamiento de las personas con el fin de
que puedan actuar en sus propios contextos sociales y personales como mejor
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consideren. La contribucién de esa formulaciéon de requisitos minimos a la
seguridad es importante, pues la practica politica y las instituciones tienen que
asegurarse de que todos los ciudadanos y las ciudadanas puedan estar capacita-
dos para tomar decisiones libremente. Por lo tanto, la seguridad humana parti-
cipa con el desarrollo humano y los derechos humanos en su preocupacion por
proteger las libertades fundamentales y en utilizar procesos que se basen en la
fortaleza y las aspiraciones del ser humano, es decir, en sus capacidades para
ser y hacer aquello que mas valoran como objetivos en la vida.

Un informe internacional de la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO, por sus siglas en inglés) retoma
adecuadamente esta necesaria relacion: “la seguridad, entendida como segu-
ridad humana, abarca todo aquello que ‘capacita” a las personas: los derechos
humanos —comprendidos los econémicos, sociales y culturales- y el acceso a la
educacion, la salud, la igualdad de oportunidades, el buen gobierno” "

Terminaremos este apartado reconociendo que una sociedad justa debe
por lo menos tomar como referencia esta lista minima para forjar las condicio-
nes que eviten la vulneracion de la dignidad humana y que alejen a las personas
de ser victimas de la violacién a los derechos humanos. La definicion y especi-
ficacion de las capacidades humanas centrales entonces ha de considerarse en
el marco de este texto como una contribucion a la busqueda de indicadores y
sefales para evaluar la seguridad humana, mostrando las situaciones en que
los derechos humanos se encuentren en riesgo.

Enfoques tedricos que surgen de la vida real de las personas

La seguridad humana y los nuevos paradigmas del desarrollo humano tienen
en comun que se apoyan en concepciones tedricas que miran las vidas huma-
nas concretas y singulares, con sus sufrimientos y preocupaciones. Compar-
timos con los tedricos del enfoque de las capacidades la idea de que pensar en
el desarrollo humano desde esta dptica es tomar en consideracion, en primer

"' Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacioén, la Ciencia y la Cultura, Hacia las socieda-

des del conocimiento, Paris, UNEScO, 2005, p. 155.
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lugar, las realizaciones, es decir, lo que la persona es capaz de ser y hacer. A
partir de esta primera filosofia que se apoya en las realizaciones concretas y las
capacidades de las personas, mas que en las instituciones y las estructuras, po-
demos afirmar que el fundamento tedrico que debe tener todo desarrollo que
pretenda ser humano no ha de ser otro mas que crear condiciones para que las
personas tengan una existencia que les posibilite alcanzar su creatividad, ple-
nitud y potencialidades. Esta evaluacion de las realizaciones de las personas ya
esta presente en el Informe sobre Desarrollo Humano 1994 del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)," en donde se entiende a la segu-
ridad centrada en las personas y en las numerosas situaciones de riesgo que les
afectan en los diferentes ambitos en que desarrollan su vida —en el empleo, en
la calle o en el hogar- mas alld de como se le venia comprendiendo hasta esos
momentos, centrada en los intereses de los Estados.

Mahbub ul Haq" quien tuvo un papel decisivo en el surgimiento de este
nuevo concepto, contribuyé de manera especial a formular esta idea con base
en un trabajo denominado New Imperatives of Human Security,"* en donde se
fundamentaba en buena medida la filosofia de la seguridad humana. Este autor
proponia un nuevo concepto de seguridad en los siguientes términos:

« Seguridad de la gente, no sdlo de los territorios.

« Seguridad de las personas, no sélo de las naciones.

 Seguridad mediante el desarrollo y no mediante las armas.

+ Seguridad de la poblacion en todos los lugares: en sus casas, en sus tra-
bajos, en las calles, en sus comunidades y en su medio ambiente.

La manera de ver dichos temas estuvo fortalecida con la publicaciéon del in-
forme de la Comisién de Seguridad Humana de las Naciones Unidas titulado
La seguridad humana ahora. En su direccion y elaboracion participé Amartya

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, Mé-
xico, PNUD/ECE, 1994, p. 26, disponible en <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_1994 _es_
completo_nostats.pdf>, pagina consultada el 25 de noviembre de 2014.

Mahbub ul Haq, “Human Rights, Security, and Governance’, en Peace & Policy. Journal of the Toda
Institute for Global Peace and Policy Research, vol. 3, niim. 2, otofio-invierno de 1998, pp. 3-10.

4 Mahbub ul Haq, New Imperatives of Human Security, Nueva York, PNUD, 1994, p. 1.
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Sen, economista, fildsofo, premio Nobel de Economia en 1998 y uno de los im-
pulsores y creadores, junto con Martha C. Nussbaum, del denominado enfoque
de las capacidades. En tal informe se hace hincapié en la necesidad de proteger
la esencia vital de todas las vidas humanas de una forma que realce las liberta-
des yla plena realizacion del ser humano. Seguridad humana significa proteger
las libertades fundamentales que constituyen la esencia de la vida; conlleva
proteger al ser humano contra las situaciones y las amenazas criticas —-graves—y
omnipresentes —generalizadas—, e implica utilizar procesos que se basan en la
fortaleza y las aspiraciones del ser humano.'

Los rastros de una vision del mundo que se nutre de la evaluacion de las
situaciones reales de las personas y de la descripcion de sus posibilidades y
capacidades se pueden reconocer en las influencias filosdficas procedentes de
autores y corrientes de pensamiento muy diversas: Rabindranath Tagore y
Mahatma Gandhi, Condorcet, Wollstonecraft, el marxismo humanista, la con-
cepcion de la libertad y el autodesarrollo de John Stuart Mill y los escritos de
Adam Smith sobre economia y sentimientos morales. También pueden iden-
tificarse las ideas de Aristdteles sobre la sociabilidad del ser humano y su
vulnerabilidad. Ademas, podemos encontrar una perspectiva kantiana en las
capacidades en cuanto a las referencias tedricas, la autonomia y la constitucion
del sujeto. Ocupan un lugar destacado las ideas filosoficas procedentes del pen-
samiento estoico, especialmente la que proviene de esta filosofia de que todo
ser humano por el simple hecho de serlo es poseedor de igual dignidad. La
nocioén de la dignidad humana y de su valia ilimitada e igual para todas las per-
sonas es la principal aportacion del estoicismo al enfoque de las capacidades.

De esta manera, en dichos enfoques del desarrollo humano se pueden per-
cibir las influencias de distintas teorias de la filosofia politica y moral que han
tenido como principal tema de reflexion las condiciones y la forma en que
las personas viven sus vidas, esto es, un grupo de visiones tedricas que no se
apoyan exclusivamente en el analisis de las instituciones que las rodean. Decia
Amartya Sen que debido a ello “se produce una concentracion en las institucio-

> Comision de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, op. cit., p. 12.
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nes y no en la vida que la gente es capaz de vivir. El énfasis en la vida real para
la evaluacion de la justicia tiene muchas implicaciones”.'¢

Tomando en cuenta la vida real de las personas y sus inseguridades y ca-
pacidades podemos hacer interconexiones ttiles para abordar los problemas
de la justicia, el desarrollo y la seguridad humana. En esta orientacion tedrica
se descubre una preocupacion por los seres humanos, sus condiciones de vida,
aspiraciones y las circunstancias que les permitan enfrentar y superar los ries-
gos y las desventajas persistentes.”

Las aportaciones de dicho entendimiento singular de la realidad son im-
portantes en el marco de este trabajo, pues a partir de comprender que el ser
humano esta anclado en una irreductible sociabilidad con una multiplicidad
de necesidades y capacidades se podra pensar en politicas publicas que favo-
rezcan un desarrollo a escala humana.

La posicidn tedrica centrada en las realizaciones y las capacidades de las
personas se complementa con el reconocimiento de que los movimientos socia-
les han tenido un papel relevante en esta preocupacion por los nuevos ries-
gos y condiciones de inseguridad. La accion social y las iniciativas de nume-
rosos movimientos sociales que han reclamado la proteccién a los derechos
fundamentales han puesto de manifiesto que tales movimientos sociales,'® y no
el Estado, han hecho que hoy se empiecen a incluir esos nuevos derechos de
proteccion en las politicas publicas de seguridad.

Los movimientos sociales son los que han incorporado en su actividad teo-
rica y practica un analisis critico e interpretativo de las condiciones sociales y
culturales que incluye las experiencias reales de las personas, las acciones socia-
les y la lucha por la igualdad y dignidad de todos los seres humanos. Los mo-
vimientos sociales y comunitarios han sido los pioneros en el reconocimiento

¢ Amartya Sen, La idea de justicia, Madrid, Taurus, 2010, p. 15.

17" Jonathan Wolff y Avner de-Shalit, Disadvantage, Nueva York, Oxford University Press, 2007, pp. 99
y 100.

Luis César Lopez Permouth, Los procesos mimeéticos en el derecho, como fruto de la accion de los
movimientos sociales y la posible agilizacién de las actuaciones legitimas de éstos a través de las ONG,
en medio de un pluralismo comunitarista, tesis de doctorado, Barcelona, Universidad Auténoma de
Barcelona, 2007, pp. 6-9.
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de los nuevos derechos civiles, de la mujer, ambientales, laborales, sociales, a la
salud, a la seguridad alimentaria y a la seguridad vial.”

En tal sentido, aunque formalmente serdn las leyes y los reglamentos los
que aparezcan como fuentes de los nuevos derechos relacionados con la pre-
vencion de riesgos,

materialmente ha sido el activismo de los grupos y la comunidad el primero en
detectar los viejos y nuevos riesgos para el derecho a la vida, a la salud y a la segu-
ridad humana. Efectivamente, los movimientos ciudadanos en las tltimas décadas
han cuestionado que el sistema juridico no representaba el interés general, sino el
interés de unos grupos privilegiados determinados.”

Los movimientos sociales son los que han empujado para que actualmente nos
encontremos con la necesidad de pasar de un concepto de seguridad limitado
al mero hecho delictivo, extrapolando esta idea a los gobiernos y las fuerzas del
orden, es decir a un concepto exclusivamente estatocéntrico del monopolio
de la fuerza,* a otro que profundice en una perspectiva humanocéntrica de la
seguridad. Dichos movimientos han traido la idea de que la seguridad implica
luchar contra la criminalidad, contra los accidentes de trafico, por la seguridad
alimentaria y ambiental, por los derechos de las mujeres y por la seguridad en
el trabajo, entre otros aspectos.

Decia Mahbub ul Haq, uno de principales promotores del concepto de
seguridad humana, que “la seguridad humana no es un concepto que surge
de las doctas escrituras de los eruditos sino de las diarias preocupaciones del
pueblo”?? Tal como esas palabras indican, las preocupaciones diarias de la so-
ciedad son las que nos han hecho conscientes de que es necesaria la prevencion

19 Manuel Ballbé Mallol, op. cit., p. 3.

% Manuel Ballbé Mallol, Seguridad integral. Un nuevo concepto, Madrid, Instituto Superior de Estu-
dios de Seguridad, 2003, p. 13.

Guillermina Baena Paz, “La seguridad humana como derecho emergente”, ponencia presentada
durante la videoconferencia “Derechos emergentes y nuevos compromisos en el siglo xx1. Hacia
la Declaracion Universal de los Derechos Emergentes”, dictada en la Universitat Oberta de Catalu-
nya, el Institut de Drets Humans de Catalunya, la unam y la Universidad de Occidente en Sinaloa,
11 de junio de 2004.

2 Mahbub ul Haq, “Human Rights, Security, and Governance’, op. cit.
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de riesgos laborales y la seguridad alimentaria, vial y ambiental, la cual se ex-
tiende cada vez mas como un derecho global debido a la influencia del activis-
mo de la comunidad. En su libro de 1965, Peligroso a cualquier velocidad. Los
riesgos del disefio en el auto norteamericano,” Ralph Nader ya senalaba como
los accidentes de trafico producian mas muertes que la guerra de Vietnam o
que aquellas ocasionadas por la delincuencia. En dicho texto, que ya es un re-
ferente de esta seguridad preventiva, se planteaba que era necesario reforzar
la toma de conciencia para que destaque la seguridad frente a la industria del
automovil que vive y obtiene grandes beneficios de la cultura de la velocidad.
Millones de personas estan vivas gracias a ese libro que obligd a cambiar la
mentalidad respecto de la seguridad. Los movimientos ecologistas globales
también han sefialado cémo sélo en Europa la contaminacion originada por el
trafico urbano produce mas de 300000 muertes al afio. Si se consideran como
victimas so6lo a aquellas que lo son por el ataque intencional de un delincuente
y se desprecia a las demas, no estaremos ayudando a superar ese desprecio
por la vida. No debe ser consuelo morir por las ruedas de un camion ni por el
efecto de la contaminacién en comparacién con otro tipo de muerte violenta.*

En esta misma direccion se puede recordar un estudio ya clasico sobre la
influencia de la contaminacién por plomo en los graves cambios en el com-
portamiento de las y los nifios y la hiperactividad, el cual nos muestra un
ejemplo de como el activismo de la comunidad descubre la necesidad de estos
nuevos derechos relacionados con la seguridad humana.*

En Estados Unidos diversos estudios cientificos demuestran que en 1979
habia 15 millones de nifios contaminados por plomo, mientras que en la actua-
lidad con las prohibiciones legales de este metal pesado hay s6lo 300000 nifios
contaminados. La actuacion integral mediante politicas publicas de seguridad
preventiva en ambitos como la educacion, la salud y las actividades sociales

»  Ralph Nader, Peligroso a cualquier velocidad. Los riesgos del diserio en el auto norteamericano, Bue-
nos Aires, Jorge Alvarez, 1968.

Juan Pablo Fernandez Pereira, La seguridad humana, Barcelona, Ariel, 2006, p. 120.

Kim N. Dietrich et al., “Early Exposure to Lead and Juvenile Delinquency”, en Neurotoxicology and
Teratology, vol. 23, Elsevier Science, 2001, pp. 511-518, disponible en <http://www.precaution.org/
lib/covanta_44.pdf>, pagina consultada el 18 de julio de 2014.
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que favorecen el capital social y emocional también tiene repercusiones direc-
tas sobre el control y la mitigacion de la violencia y la criminalidad.”

La comunidad y los movimientos sociales como: ecologistas, contra el taba-
co, sindicales en favor de la seguridad en el trabajo, de las mujeres, de las madres
contra la droga, contra la discriminacion y contra la impunidad criminal, entre
otros, han sido los que han conseguido crear la nueva conciencia de prevencion
encaminada a la seguridad humana. No ha sido el Estado, proveedor tradicional
de la seguridad —cuando logra su objetivo y no se convierte él mismo en fuente
de inseguridad-, quien nos ha llevado a esta idea de seguridad; han sido las y
los ciudadanos que ha adquirido mayor conciencia de que estdn mas expuestos
a morir por muchos de estos nuevos riesgos que por un asesino estereotipado.
La presion de la ciudadania ha hecho que el Estado empiece a tomar medidas
preventivas y reguladoras y preste atencion a este tipo de nuevas situaciones.

En tal sentido, para finalizar este apartado debemos resaltar que la con-
tribucion de los enfoques tedricos basados en la vida real de las personas y el
activismo comunitario también significa la constante renovacion de la demo-
cracia mediante el empoderamiento de las personas y las comunidades. Las
palabras de Amartya Sen -relacionando seguridad humana y poder politico-
nos sirven para concluir:

La democracia y los derechos civiles y politicos enriquecen las libertades de otras
clases (tales como la seguridad humana) al dar voz, al menos en muchas circuns-
tancias a los desposeidos y vulnerables. El éxito de la democracia en la lucha con-
tra las hambrunas pertenece a las multiples contribuciones de la democracia al
avance de la seguridad humana, pero tiene muchos otros campos de aplicacion.”

Por lo tanto, la actividad de la sociedad ha traido la idea de mas seguridad
con mas humanidad, lo que significa poner el acento en aspectos que refuer-
zan nuestra capacidad individual y colectiva para hacer frente a los temores y
sentimientos de inseguridad presentes en la realidad cotidiana, con especial
virulencia en las épocas de crisis.

¢ Manuel Ballbé Mallol, “Prélogo a la edicién espafiola. Seguridad humana: del Estado anémico al

Estado regulador’, op. cit., p. 15.
¥ Amartya Sen, La idea de justicia, op. cit., p. 380.
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El enfoque de las capacidades y su contribucién a las politicas
publicas de prevencion y seguridad

La seguridad, tal como la hemos definido, tiene mucha relacion con las politi-
cas de bienestar, de calidad de vida, de crecimiento de las propias capacidades
personales y de las redes sociales que proporcionan confianza y bienestar. Estos
aspectos son decisivos en el tratamiento de cualquier experiencia de inseguri-
dad en la sociedad contemporanea.

Algunos autores como Colleen Murphy y Paolo Gardoni*® argumentan en
sus trabajos que el analisis de riesgos y su observacion y evaluaciones deben
ser disefados de tal modo que se enfoquen en mostrar los dafos para las
capacidades de las personas. El riesgo, segtin ellos, podria definirse como la
probabilidad de que las capacidades humanas se vean afectadas y reducidas.
Utilizar este punto de vista tedrico haria que las consecuencias de los riesgos
se percibieran desde la estimacion de su impacto en las capacidades, es decir,
en el bienestar de las personas y en como son afectadas la dignidad, la libertad
y los derechos humanos. La capacidad de una persona capta su libertad efec-
tiva y ésta se vera influenciada por los recursos personales, pero también por
el entorno social y material que actian sobre cada individuo: normas legales,
costumbres y medio ambiente, entre otras muchas circunstancias. Los riesgos
deben entenderse, por tanto, como la probabilidad de que las capacidades se
vean reducidas por numerosos fendémenos emergentes que inciden en la liber-
tad efectiva de las personas.

También recientemente, para referirse a esta relacion entre seguridad y ca-
pacidad, Jonathan Wolff y Avner de-Shalit* han introducido en su libro Disad-
vantage algunos conceptos novedosos como el de seguridad de la capacidad.
Estos autores afirman que las politicas publicas no deben limitarse a promo-
ver las capacidades sino que éstas también han de concebirse de tal modo que
puedan preservarse de cara al futuro. Si consideramos sus aportaciones, ten-
driamos que afirmar que las politicas que realicen las administraciones publi-
cas tendran que contar con indicadores que prevengan y alerten sobre riesgos

% Colleen Murphy y Paolo Gardoni, “Assessing Capability Instead of Achieved Functionings in risk
Analysis’, en Journal of Risk Research, vol. 13, num. 2, 2010, pp. 137-147.
¥ Jonathan Wolff y Avner de-Shalit, op. cit., pp. 99 y 100.
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negativos o desventajas que influyan adversamente en las posibilidades reales
que tienen las personas para usar y disfrutar sus capacidades.” El enfoque que
introducen estos autores es significativa, pues implica que nos preguntemos
cudles son las condiciones politicas, juridicas y éticas que proporcionan condi-
ciones de seguridad para desarrollar y salvaguardar las capacidades humanas.
La perspectiva de la seguridad de la capacidad ain necesita de un desarrollo
mas amplio que incluya herramientas de evaluacion objetivas y subjetivas, pero
es una aportacion considerable para pensar qué tipo de gobierno de la seguri-
dad es mds aconsejable para una sociedad basada en la justicia social.

Por otro lado, un aspecto importante que se debe tener en cuenta para
entender mejor el significado y el alcance que tiene la contribucién del en-
foque de las capacidades a la seguridad humana es la naturaleza de los ries-
gos actuales, haciendo hincapié en las condiciones sociales y culturales que
los definen. Actualmente, los riesgos que crean inseguridad en el mundo se
relacionan, ademads de con el delito, con los creados por el deterioro de las
condiciones ambientales, los comportamientos de riesgo en los estilos de vida,
el uso de las tecnologias, la contaminacion del aire, los riesgos laborales o de
trafico, la violencia de género y los producidos por las desigualdades sociales,
entre otros. Muchos nuevos riesgos también proceden de las repercusiones en
la salud colectiva causadas por los desajustes que son consecuencia de la adap-
tacién a un entorno hostil, competitivo o claramente agresivo en el que vivi-
mos. En esta perspectiva, la mayoria de las amenazas no vienen unicamente de
los delincuentes tradicionales sino que también son consecuencias no deseadas
inherentes al modo de vivir y producir. La perspectiva de la capacidad, al estar
orientada a los fines y no sélo a los medios, permite una mejor orientacion
de los servicios publicos, en especial los de salud y educacion, que tienen una
incidencia clara en la proteccion y la habilitacion de las personas para tener el
control de sus vidas.

Ahora la seguridad debe hacer frente a riesgos que por su naturaleza ya
no cumplen con los patrones tradicionales utilizados para manejarla. De los
riesgos cuantificables y calculables hemos pasado a riesgos indeterminados,
abstractos, no localizados, globales y ambivalentes producidos por decisiones

% Martha C. Nussbaum, Crear capacidades. Propuesta para el desarrollo humano, op. cit., p. 63.
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humanas y que en muchos casos tienen consecuencias incalculables.’® Estos
riesgos afectan a muchas situaciones que ponen en peligro la integridad fisica y
moral de las personas. Los derechos a la vida, a la salud y a la integridad perso-
nal estan cada vez mds amenazados por una multiplicidad de nuevos agentes y
causas, a veces dificiles de detectar, localizar y demostrar. Considerados desde
la perspectiva tedrica tratada en este texto, nos encontramos ante fenomenos
que de hecho suponen dificultades y obstdculos para la realizacion de las capa-
cidades humanas esenciales. El gobierno de la seguridad en la sociedad actual
debe tomar en consideracion este contexto de riesgos emergentes que generan
nuevas formas de incertidumbre, inseguridad y vulnerabilidad, los cuales ne-
cesitan una gestion innovadora de los cambios inesperados.’” La gobernanza
de los riesgos cada vez mas globales tendra que asumir la complejidad y multi-
dimensionalidad™® de la seguridad senalada en el Informe sobre Desarrollo Hu-
manos 1994 con sus cuatro caracteristicas esenciales:

Esauema 2. Caracteristicas de la seguridad humana

Universal Interdependiente
Multidimensional Preventiva

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, /Informe sobre Desarrollo Humano 1994, México,
pNUD/FCE, 1994, disponible en <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_1994_es_completo_nostats.pdf>, pagina
consultada el 25 de noviembre de 2014.

31 Ulrich Beck, La sociedad del riesgo. Hacia una nueva modernidad, Barcelona, Paidos, 1998, p. 19.
Peter Taylor-Gooby y Jens O. Zinn, Risk in Social Science, Nueva York, Oxford University Press,
2006, pp. 2-5.

Juan Pablo Fernandez Pereira, “El cardcter multidimensional de la seguridad humana’, en Revista
de la Integracién, nim. 3, Secretaria General de la Comunidad Andina, Lima, enero de 2009, p. 43.
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De manera similar, el informe La seguridad humana ahora pone de relieve que
la perspectiva expansionista del desarrollo humano debe ser complementada
con una vision que atienda lo que en este documento se ha denominado como
riesgos negativos. Estos representan amenazas para la supervivencia humana
o la seguridad de la vida cotidiana, ponen en peligro la dignidad natural de
las personas, exponen al ser humano a la incertidumbre de la enfermedad o
someten a las personas vulnerables a una penuria repentina. Dicho informe
concluye que “la seguridad humana requiere proteccioén contra esos peligros y
la habilitacién de la persona para que pueda enfrentarse con ellos y superarlos,
de ser posible”**

Algunas de las conclusiones a las que lleg6 la Asamblea General de las Na-
ciones Unidas en abril de 2012, incluidas en el informe del secretario general,
prosiguen en esta direccion de proteccion integral, al afirmar que

la seguridad humana hace hincapié en amenazas generalizadas que afectan dis-
tintas esferas de la vida, que ponen en peligro la supervivencia de las personas,
sus medios de vida y su dignidad, en particular, los de los mas vulnerables. Por
lo tanto, la seguridad humana centra la atencién en las causas fundamentales de
esas amenazas (sean internas o externas); tiene en cuenta las repercusiones de esas
amenazas en los derechos fundamentales para la vida humana (el derecho a una
vida libre del temor y de la miseria, asi como en el derecho a una vida digna); y
subraya las necesidades, vulnerabilidades y capacidades reales de los gobiernos
y los pueblos.”

El concepto tradicional de seguridad se ha sostenido mas en la represion, po-
demos decir incluso que en el derecho penal y en la carcel; mientras que el
concepto de seguridad humana se enfoca en la prevencion, en ver las causas
de la violencia e inseguridad, y en establecer profesiones y politicas publicas

*  Comision de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, op. cit., p. 146.

* Asamblea General de las Naciones Unidas, Seguimiento de la resolucion 64/291 de la Asamblea
General sobre seguridad humana. Informe del Secretario General, A/66/763, 5 de abril de 2012, parr.
24, disponible en <https://docs.unocha.org/sites/dms/HSU/Publications%20and%20Products/
Reports%200f%20the%20Secretary%20General/A-66-763%20Spanish.pdf>, pagina consultada el
16 de julio de 2014.
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dedicadas al tratamiento de esas causas. Hay que sefialar que en una politica
publica de seguridad de caracter preventivo participan no sélo los agentes del
Estado sino también todo un conjunto de personas e instituciones que aportan
y crean condiciones para mejorar los niveles de seguridad. Es reconocida la im-
portancia que en este sentido tienen los servicios de salud y educacion, los cua-
les funcionan como auténticas medidas preventivas. El acceso al conocimiento
y el aprovechamiento compartido de éste pueden dotar a todas las personas
con las capacidades necesarias para participar en la realizacion y consolidacion
duradera de las condiciones de la seguridad humana, lo que comprende ejer-
cer una serie de derechos y libertades fundamentales como las libertades de
conciencia, de expresion e informacion, de asociacién y de prensa; el sufragio
universal y los derechos econémicos, sociales y culturales basicos, entre los que
tigura el derecho a la educacion.’

Poner el énfasis en la prevencion obedece ante todo a que se ha constata-
do el fracaso de las politicas exclusivamente represivas a la hora de afrontar
los problemas de seguridad. A lo largo de los ultimos 20 afios se ha puesto de
manifiesto como los modelos de seguridad, diseiados y ejecutados desde una
légica reactiva basada exclusivamente en la ley penal con el aumento de las
penas, la construccion de mas carceles y la defensa de una policia alejada de
la comunidad, apenas han dado frutos importantes en aquello que pretendian
contener. Uno de los mayores problemas de este modelo es la sobrevaloracion
de la actuacion reactiva que ha relegado a un segundo plano la dimensién pre-
ventiva, es decir, las acciones destinadas a intervenir en las causas profundas
que generan violencia u otro tipo de riesgos importantes para la humanidad.”
En una perspectiva preventiva la gestion de la seguridad supone reflexionar so-
bre el uso de técnicas y herramientas que se basen también en la intervencion
comunitaria, la educacion, la responsabilidad de las empresas y la coordinacion
y el establecimiento de alianzas entre los actores estatales y los no estatales.

Histéricamente los modelos de seguridad se han organizado en una de-
terminada estructura administrativa, politica y juridica que no siempre ha

Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura, op. cit., p. 155.
Centro Internacional para la Prevencién de la Criminalidad et al., Alianzas publico-privadas y
seguridad ciudadana. Guia para la acciéon, Montreal, cipc/Banco Mundial/Cémara de Comercio
de Bogota/Instituto Sou da Paz, 2011, p. 20.
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enfrentado frente a las auténticas amenazas para el bienestar de la poblacion.
Este proceso se inicia con la seguridad asimilada a la seguridad nacional como
orden politico impuesto, con profesionales y personas de administracion muy
especializadas en formacion militar. En dicha etapa la seguridad era entendida
como orden publico, orden en la calle, y fundamentalmente consistia en técni-
cas de represion a través de una administracion policial militarizada. De ahi se
paso a una segunda etapa en la cual la seguridad era entendida no como orden
publico sino como seguridad frente a los delitos que se cometen. Este mode-
lo ya no es el de represion y orden publico, como represion politica y policia
militarizada, sino el de la seguridad vista como prevencion de delitos llevada a
cabo por la policia civil.

En los tltimos afos ha surgido el paradigma de la seguridad humana que
nos lleva a una preocupacion por la proteccion a los derechos humanos funda-
mentales. Por lo tanto, aqui aparece la nueva percepcion de la seguridad como
prevencion de riesgos y peligros que afectan sobre todo a la salud, la vida, la
integridad fisica y la moral; es decir, un prototipo de seguridad integral que
favorece las condiciones que permiten a los seres humanos liberarse del miedo
y las necesidades mds perentorias. Esta ultima etapa —que es en la que nos en-
contramos-, se estd dando en un contexto cambiante para toda la humanidad,
las inquietudes por la seguridad tienen su origen mas profundo y esencial en
el hecho de que las personas experimentan un sentimiento de inseguridad que
obedece a las angustias de su vida cotidiana: la seguridad en el trabajo, la salud
y el medio ambiente; ademas de las producidas por la delincuencia y los desas-
tres naturales y tecnolégicos. Ante esta nueva realidad, la hipétesis en la que se
basan los programas relativos a la seguridad humana es la siguiente: toda per-
sona que pueda liberarse un minimo de las causas principales de la inseguridad
podra ser artifice de su bienestar y del bienestar de la comunidad.*®

La teoria de las capacidades puede percibirse como una aportacion que in-
vita a profundizar y promover un modelo mas preventivo de la seguridad inte-
gral, articulado en torno a la idea de que el objetivo primordial de un Estado de
derecho avanzado es la preservacion de la vida y la integridad de las personas.
Esta nocion es producto de una observacién que muestra como muchas de las

% Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura, op. cit., p. 155.
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victimas no son so6lo por acciones delictivas tradicionales sino también por ne-
gligencias, infracciones administrativas o acciones involuntarias que resultan
de la falta de regulacion y supervision de todas las actividades que suponen un
peligro o dafio para las personas. Esta concepcion de la seguridad es entendida
ante todo como prevencion de riesgos y peligros que afectan a la salud y al de-
recho a la vida de la poblacion, es decir a sus libertades sustanciales y sus capa-
cidades. En ella también es importante disefiar planes e iniciativas para que la
formacion del personal juridico y policial se realice de tal manera que siempre
tengan presente la proteccion de las capacidades de las y los ciudadanos.

La contribucién de una teoria de las capacidades humanas a la realizacion
de politicas publicas de seguridad incluye la educacién como un componen-
te sustancial que coadyuva a la tarea de ensanchar el capital emocional y la
seguridad humana.*” La sensaciéon de seguridad es uno de los aspectos mas
reconocidos como constituyente de la capacidad de tener salud emocional. Es
indispensable una educaciéon que proporcione conocimientos y competen-
cias para hacer frente a los temores y a los sentimientos de inseguridad, atender
todas las dimensiones del ser humano y generar afectos positivos que refuercen
la autoestima y la seguridad en si mismo. Ademas, la salud emocional es im-
portante por el hecho de que el riesgo ya no puede ser calculado mediante la
fria deliberacion del actor racional y calculador. En los entornos actuales no es
posible hacer abstraccion de la influencia de las condiciones sociales y cultura-
les y del impacto de las emociones en la gestion de éstos.

Aunado a los aspectos orientados a la proteccion de la salud y el desarrollo
de la educacidn, en una orientacién preventiva de la seguridad hay que con-
siderar el papel de nuevos agentes en este tipo de seguridad. Nos referimos a
todas aquellas organizaciones y personas que trabajan en el ambito de los dere-
chos humanos y el desarrollo humano. Sus actividades hacen pensar en nuevas
capacidades, recursos y conocimientos encaminados a la prestacion de la segu-
ridad. De esta manera, se trasciende la tradicional concepcién estatocéntrica
de la seguridad, sostenida en una visién hobbesiana de ella, y vamos hacia una

¥ Guillermina Baena Paz (coord.), Seguridad humana y capital emocional, México, DGAPA-UNAM/

Red EYE/Nodo Futuro México/Metadata, Consultoria y Servicios de Comunicacién, S. C., 2006,
p- 19, disponible en <http://investigacion.politicas.unam.mx/semprospectiva/docs/l_seguridad-
humanal/capital-emocional.pdf>, pagina consultada el 16 de julio de 2014.
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cultura humanocéntrica que se preocupa por multiples riesgos y amenazas a la
existencia de los seres humanos y a su desarrollo social, cultural, econémico y
personal.

Medidas de este tipo involucran a todos los niveles de la sociedad, desde el
gobierno, la administracion central y local, las fuerzas de seguridad y las ini-
ciativas comunitarias. La participacion de las personas comprometidas con las
diversas areas de la seguridad humana es deseable y necesaria. Con el enfoque
de la seguridad humana la capacidad coercitiva de los Estados es una entre
varias posibilidades de accién para proteger la seguridad de la ciudadania.*

Conclusiones

Finalizaremos este texto sobre la contribucion de la teoria de las capacidades
a la seguridad humana reconociendo que nos encontramos ante un tema que
permanece abierto a la investigacion, la colaboracion y la reflexion critica.
Creemos que a lo largo de estas paginas hemos cumplido con la tarea de mos-
trar la utilidad y las aportaciones de una vision humanocéntrica del desarrollo
y la seguridad. Este tipo de perspectiva ya empieza a tenerse en cuenta cuando
se quiere comprender mejor el ambito de las nuevas inseguridades humanas y
mitigar su alcance. De igual modo las politicas publicas ejercidas por un buen
gobierno de la seguridad tendrdn que apoyarse en este tipo de ideas al promo-
ver cambios y nuevas alianzas para crear un entorno adecuado al desarrollo de
las libertades reales de las personas.

El enfoque de las capacidades puede contribuir de forma decisiva al de-
sarrollo de politicas de seguridad que buscan obtener resultados en el campo
de la prevencion. La experiencia profesional y la investigacion han puesto de
manifiesto que la prevencion funciona; y si la vemos en términos de costos y
beneficios, es una herramienta muy eficiente para abordar los riesgos de la
sociedad actual.

4 Clifford Shearing y Jennifer Wood, Pensar la seguridad, Barcelona, Gedisa (serie Criminologia),

2011, p. 84.
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Para todo ello se requiere un enfoque plural en el que participen y se mo-
vilicen la sociedad, los gobiernos y las empresas, y no inicamente respuestas
e instrumentos estatales. Asi, una mentalidad humanocéntrica tiene la posibi-
lidad de imaginar y pensar la seguridad articulando un amplio abanico de re-
cursos, pues debe tomar en consideracién una extensa gama de nuevos riesgos
a los que estan expuestos los seres humanos.

Al colocar al ser humano en el centro de las preocupaciones de la segu-
ridad, este concepto humanocéntrico permite hacer las conexiones logicas y
pragmaticas entre la seguridad humana y el desarrollo humano en una pers-
pectiva politica coherente. La teoria de las capacidades puede contribuir como
una idea integradora para activar las sinergias entre los diversos actores para
reforzarlos mutuamente. Como concepto ético y politico invita a los gobier-
nos, organizaciones no gubernamentales, empresas y poblacion en general a
ejercer la responsabilidad con la vida de las personas y con el medio natural
que la posibilita. La seguridad humana es, por lo tanto, una llamada a la accién
cooperativa y a la convergencia con las iniciativas y las politicas de desarrollo
humano y derechos humanos.

Bibliografia

ALKIRE, SABINA, A Conceptual Framework for Human Security, CRISE/Queen Elizabeth
House-University of Oxford (Documento de trabajo nim. 2), 2003, 52 pp.

AsAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, Seguimiento de la resolucion 64/291
de la Asamblea General sobre seguridad humana. Informe del Secretario General,
A/66/763, 5 de abril de 2012, disponible en <https://docs.unocha.org/sites/dms/
HSU/Publications%20and%20Products/Reports%200{%20the%20Secretary%20
General/A-66-763%20Spanish.pdf>, pagina consultada el 16 de julio de 2014.

BAENA PAz, GUILLERMINA, “La seguridad humana como derecho emergente”, ponencia
presentada durante la videoconferencia “Derechos emergentes y nuevos compro-
misos en el siglo xx1. Hacia la Declaraciéon Universal de los Derechos Emergentes”,
dictada en la Universitat Oberta de Catalunya, el Institut de Drets Humans de
Catalunya, la unaM y la Universidad de Occidente en Sinaloa, 11 de junio de 2004.

, (coord.), Seguridad humana y capital emocional, México, DGAPA-UNAM/Red
EYE/Nodo Futuro México/Metadata, Consultoria y Servicios de Comunicacion,

163



JUAN PABLO FERNANDEZ PEREIRA

S. C., 2006, disponible en <http://investigacion.politicas.unam.mx/semprospecti-
va/docs/]_seguridadhumanal/capital-emocional.pdf>, pagina consultada el 16 de
julio de 2014.

BALLBE MALLOL, MANUEL, Seguridad integral. Un nuevo concepto, Madrid, Instituto
Superior de Estudios de Seguridad, 2003.

, “Prélogo a la edicion espariola. Seguridad humana: del Estado anémico al

Estado regulador”, en Hood, Christopher, et al., El gobierno del riesgo, Barcelona,
Ariel, 2006, pp. 11-14.

Beck, ULRICH, La sociedad del riesgo. Hacia una nueva modernidad, Barcelona, Paidds,
1998.

, La sociedad del riesgo global, Madrid, Siglo xx1, 2002.

BELLAMY, ALEX J., Y MATT McDoNALD, “The Utility of Human Security’: Which Hu-

mans? What Security? A Reply to Thomas & Tow”, en Security Dialogue, vol. 33,
ném. 3, 2002, pp. 373-377.

CENTRO INTERNACIONAL PARA LA PREVENCION DE LA CRIMINALIDAD, et al., Alianzas
publico-privadas y seguridad ciudadana. Guia para la acciéon, Montreal, ctpc/Ban-
co Mundial/Camara de Comercio de Bogotd/Instituto Sou da Paz, 2011, 156 pp.

CoMISION DE SEGURIDAD HUMANA DE LAS NACIONES UNIDAS, La seguridad humana
ahora, Nueva York, Multi-Language Services, 2003.

DietricH, Kim N, et al., “Early Exposure to Lead and Juvenile Delinquency”, en Neu-
rotoxicology and Teratology, vol. 23, Elsevier Science, 2001, pp. 511-518, disponi-
ble en <http://www.precaution.org/lib/covanta_44.pdf>, pagina consultada el 18
de julio de 2014.

FERNANDEZ PEREIRA, JUAN PABLO, La seguridad humana, Barcelona, Ariel, 2006.

, “El caracter multidimensional de la seguridad humana’, en Revista de la In-
tegracion, num. 3, Secretaria General de la Comunidad Andina, Lima, enero de
2009, pp. 43-53.

GASPER, DEs, Human Rights, Human Needs, Human Development, Human Security:
Relationships between Four International ‘Human’ Discourses, La Haya, Institute of
Social Studies (Working Paper niim. 445), 2007.

HaMmPsoN, FEN OsLER (COORD.), Empowering People at Risk: Human Security Priorities
for the 21st Century, Helsinki, Helsinki Process on Globalization and Democra-
cy/Finnish Ministry for Foreign Affairs, 2004, disponible en <http://www.formin.
fi/public/download.aspx?ID=11088&GUID=%7B82a3{0ff-860b-4045-877-
bf10e819538%7D>, pagina consultada el 18 de julio de 2014.

164



HISTORIA DE LA SEGURIDAD HUMANA Y RECONCEPTUALIZACION DE LA SEGURIDAD

HAQ, MAHBUB UL, New Imperatives of Human Security, Nueva York, PNUD, 1994.

, “Human Rights, Security, and Governance”, en Peace & Policy. Journal of the
Toda Institute for Global Peace and Policy Research, vol. 3, nim. 2, otofio-invierno
de 1998, pp. 3-10.

Hoob, CHRISTOPHER, et al., El gobierno del riesgo, Barcelona, Ariel, 2006.

LOrEz PERMOUTH, Luis CESAR, Los procesos mimeéticos en el derecho, como fruto de la
accion de los movimientos sociales y la posible agilizacién de las actuaciones legiti-
mas de éstos a través de las ONG, en medio de un pluralismo comunitarista, tesis de
doctorado, Barcelona, Universidad Auténoma de Barcelona, 2007.

MurpHY, COLLEEN, Y PAOLO GARDONI, “Assessing Capability Instead of Achieved
Functionings in Risk Analysis”, en Journal of Risk Research, vol. 13, num. 2, 2010,
pp. 137-147.

NADER, RALPH, Peligroso a cualquier velocidad. Los riesgos del disefio en el auto nor-
teamericano, Buenos Aires, Jorge Alvarez, 1968.

NussBauM, MARTHA C., Crear capacidades. Propuesta para el desarrollo humano, Bar-
celona, Paidos, 2012.

, Las fronteras de la justicia. Consideraciones sobre los excluidos, Barcelona, Pai-

dés, 2007.

, Las mujeres y el desarrollo humano. El enfoque de las capacidades, Barcelona,

Herder, 2002.

, “Human Rights and Human Capabilities”, en Harvard Human Rights Journal,
vol. 20, junio de 2007, pp. 21-24.

ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LA EDUCACION, LA CIENCIA Y LA

CULTURA, Hacia las sociedades del conocimiento, Paris, UNEscO, 2005, 244 pp.

PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO, Informe sobre Desarrollo
Humano 1994, México, PNUD/FCE, 1994, 243 pp., disponible en <http://hdr.undp.
org/sites/default/files/hdr_1994 es_completo_nostats.pdf>, pagina consultada el
25 de noviembre de 2014.

, Informe sobre Desarrollo Humano 2000. Derechos humanos y desarrollo huma-
no, Nueva York, Mundi-Prensa, 2000.

SEN, AMARTYA, Desarrollo y libertad, Barcelona, Planeta, 2000.

, La idea de justicia, Madrid, Taurus, 2010.

, Nuevo examen de la desigualdad, Madrid, Alianza, 1999.

, “Elements of a Theory of Human Rights”, en Philosophy and Public Affairs, vol.
32, nim. 4, otofio de 2004, pp. 315-356.

165



URSULA OSWALD SPRING

SHEARING, CLIFFORD, Y JENNIFER WOOD, Pensar la seguridad, Barcelona, Gedisa (serie
Criminologia), 2011.

TAaYLOR-GOOBY, PETER, Y JENS O. ZINN, Risk in Social Science, Nueva York, Oxford
University Press, 2006, 306 pp.

WOLEF, JONATHAN, Y AVNER DE-SHALIT, Disadvantage, Nueva York, Oxford University
Press, 2007, 248 pp.

166



SEGUNDA PARTE

Obligaciones del Estado frente
a la seguridad humana






ALCANCES Y LIMITES DE LA SEGURIDAD
HUMANA COMO EL MARCO DE ACCION
DEL ESTADO PARA PROVEER SEGURIDAD

Sandra Kanety Zavaleta Hernandez*

El concepto de seguridad se ha interpretado en forma es-
trecha durante demasiado tiempo: en cuanto a seguridad
del territorio, contra la agresién externa, como proteccion
de los intereses nacionales en la politica exterior o como
seguridad mundial frente a la amenaza de un holocausto
nuclear. La seguridad se ha relacionado mds con el Esta-
do-nacion que con la gente.

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO 1994

Profesora adscrita al Centro de Relaciones Internacionales en el area de Politica Internacional
en la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de México.
Becaria del Programa de Becas Posdoctorales de la uNaM en el Instituto de Investigaciones Eco-
noémicas.



Resumen

El presente texto aborda la relaciéon existente entre la seguridad humanayy el de-
ber del Estado de proveerla. Para ello, se realiza un breve desarrollo conceptual
de ambos aspectos enfatizando que la seguridad humana es la que debe fijar
los contornos de la seguridad de Estado y se sefiala que estos dos tipos de se-
guridad no son contradictorios ni opuestos sino complementarios y necesarios
para establecer a la persona humana como el centro de toda conducta estatal.

Palabras clave: seguridad humana, seguridad de Estado, limites a la seguridad
estatal, amenazas multidimensionales.



Introduccion

TRADICIONALMENTE, LA PERCEPCION de la seguridad ha estado vinculada a
elementos de cardcter unidimensional y unidireccional. De manera general, la
definicion de seguridad, asi como sus posibles riesgos y amenazas, han perma-
necido anclados a la dimension militar y se ha visto al Estado-nacién como su
exclusivo proveedor. Ello, ademas de tener un impacto negativo en el disefio
de estrategias de politica publica encaminadas precisamente a la consecucion
o salvaguarda de la seguridad, ha conducido a la evidente desvinculacion entre
la llamada seguridad del Estado o seguridad nacional y la seguridad humana;
es decir, hay una franca ruptura entre lo que el Estado concibe como segu-
ridad -integridad territorial, proteccion de las fronteras, conflictos armados,
resguardo de soberania, proteccion del interés nacional, etc.— y lo que perciben
las concepciones mas integrales como la seguridad humana -desempleo, inse-
guridad social y falta de alimento, servicios de salud, cohesion social, partici-
pacidn, etcétera.

Esto no quiere decir, sin embargo, que exista per se una separacion en-
tre ambas concepciones; por el contrario, la seguridad nacional y la humana
son complementarias y no deben desvincularse. La seguridad del Estado ha
de sustentarse en elementos de cardcter integral, multidimensional y multidi-
reccional que deben estar en estrecha interdependencia. La humana deberia
concebirse de esta forma como parte fundamental de las doctrinas, estrategias
y politicas de seguridad de los Estados.
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La seguridad humana

La seguridad ha estado presente como necesidad y preocupacion de los seres
humanos desde hace mucho tiempo. De manera constante se ha discutido en
torno a ella y a sus multiples significados y amenazas. Asi, la seguridad ha ad-
quirido a lo largo de la historia humana diversos adjetivos que van desde la
tradicional, nacional y estatal -relacionadas con una acepcién militar— hasta
apropiaciones conceptuales mas amplias e integrales como la seguridad huma-
na, que comprende a su vez los aspectos personal, politico, econdmico, alimen-
tario, de salud, comunitario y ambiental.

Particularmente, la nocién de seguridad humana tuvo su gestacion en el
marco internacional de los afios noventa y en el contexto politico, social, eco-
noémico y hasta ideologico de la época. La disolucidn de la arquitectura bipolar
y el fin del conflicto capitalismo-socialismo, junto con la caducidad de algunas
de las estructuras de poder y estrategias militares edificadas desde el esque-
ma de la Guerra Fria, permitirian la resignificacion del paradigma tradicional
y hegemonico y con ello el surgimiento de la seguridad humana.

La excesiva prioridad otorgada a la unidimensionalidad militar de la se-
guridad —plasmada, por ejemplo, en la construcciéon de potentes alianzas mi-
litares a manera de cordones o cercos sanitarios de contencién capitalista o
socialista alrededor de todo el globo como el Tratado Interamericano de Asis-
tencia Reciproca; la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte; el Tratado
de Seguridad entre Australia, Nueva Zelanda y Estados Unidos; la Organiza-
cion del Tratado del Sureste de Asia; la Organizacion del Tratado de Asia Cen-
tral, y la Organizacién del Tratado de Varsovia; y también materializada en
los exorbitantes presupuestos destinados a la carrera armamentista de las dos
superpotencias y aun de otros Estados con relativo poder durante la época, en
aras de la preservacion de la seguridad internacional- seria puesta en tela de
juicio en gran parte por la creciente manifestacion de fenémenos de caracter
multidimensional —ya no sélo anclados al elemento militar- que habian man-
tenido un perfil menor durante la confrontacion Este-Oeste.

En efecto, la implosion de la Unién Soviética y del socialismo real traerian
como consecuencia directa una nueva configuracion internacional y con ello
el debilitamiento de conceptos y practicas de seguridad arraigados a la vision
tradicional. La idea de la amenaza comunista, la percepcion del holocausto nu-
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clear y las nociones de enemigo externo, contencion, disuasion, destruccion mu-
tua asegurada 'y equilibrio del terror -dominantes durante toda la Guerra Friay
manifestadas a través de intervenciones militares en Afganistan, Angola, Che-
coslovaquia, Cuba, Republica Dominicana y Vietnam, por ejemplo- perderian
peso —mas no vigencia— en la percepcion generalizada de inseguridad, lo que
conduciria a una gran efervescencia de preguntas y criticas a las premisas uni-
dimensionales y unidireccionales del arquetipo tradicional, y contribuiria sin
duda al proceso de construccion de una concepcion de la seguridad aunada
con fenémenos de caracter econdmico, politico, social, cultural, militar, etc.,
y con amenazas provenientes de varios actores, ya no sélo del Estado.

A la par de dicho proceso de desmantelamiento de los componentes cen-
trales en la concepcién tradicional de la seguridad, durante los noventa se
evidenciaron procesos y coyunturas dentro de la dindmica mundial que fa-
vorecieron la aparicién de una concepcion de seguridad mas centrada en las
personas y en sus comunidades que en el Estado, y constituida por el desarrollo
mas que por las armas.’

La exposicion a nivel internacional de las devastaciones humanas, morales,
economicas y sociales ocasionadas por los conflictos en diferentes territorios,
especificamente en los de menor desarrollo como Angola, Bangladesh, Chad,
Etiopia, Georgia, Irak, Libano, Mozambique, Pakistdn, Somalia, Sudan, Ugan-
da, Zaire y, de manera muy particular, Ruanda y Srebrenica, Bosnia; el evidente
predominio de enfrentamientos de tipo intraestatal por encima de los interes-
tatales y el aumento de victimas civiles frente a las militares; la proliferacion de
actores no estatales interesados en diversos temas como derechos humanos,
desarrollo, medio ambiente, salud publica, participacion ciudadana, igualdad
de género, etc.; y —-no menos importante- la manifestacion cada vez mayor de
las secuelas negativas de la implementacion de politicas neoliberales, y la ex-
presion profunda de las crisis politicas, sociales y econémicas en las regiones
mas pobres del mundo coadyuvarian en conjunto al posicionamiento de mul-
tiples amenazas o riesgos, ya no solo militares, en la agenda de seguridad. La
pobreza, el hambre, la marginacion, la exclusion social, el deterioro ambiental,

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, Mé-
xico, PNUD/FCE, 1994, p. 1, disponible en <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_1994_es_
completo_nostats.pdf>, pagina consultada el 25 de noviembre de 2014.
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etc., serfan consideradas, aunque con resistencia, como amenazas contunden-
tes a la seguridad de las personas, que hasta entonces no habian sido contem-
pladas en el tema de la seguridad de los Estados ni de la sociedad mundial.

En medio de un contexto de creciente debate teérico y practico en torno
a la seguridad, caracterizado por la convergencia de importantes coyunturas
formadas a partir del resultado de los cambios acontecidos en el sistema in-
ternacional, fue al interior de la Organizacion de las Naciones Unidas (oNU)
donde la nocién de seguridad adquiri6 su connotaciéon humana.

En 1992, en el informe del secretario general de las Naciones Unidas, se
haria por primera vez una critica desde esta organizacion respecto de la defi-
nicion de seguridad al afirmar la necesidad de eliminar la estrechez conceptual
que la habia caracterizado durante décadas. Se pensaba que el aumento des-
controlado de la poblacidn, el lastre de las crecientes deudas en los paises de
menor desarrollo, la enorme disparidad entre pobres y ricos, la represion poli-
tica, el aumento de los conflictos armados y las muertes de civiles mas que de
soldados, las migraciones masivas, el incremento en el nimero de refugiados y
desplazados, entre otros, debian ser contemplados como nuevas amenazas en
una nueva agenda de seguridad.

Un aflo mas tarde, en el Informe sobre Desarrollo Humano 1993 del Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) se reiteraria la necesidad
de apoyar un concepto de seguridad que estuviera mas vinculado con las nece-
sidades y prioridades de las personas que con las del Estado, que se relacionara
con el desarrollo humano y no con las armas; y que incluyera la seguridad ali-
mentaria, el empleo y el medio ambiente y no sélo la seguridad del territorio.?

En 1994 en el PNUD se insistiria sobre la necesidad de profundizar en el
caracter multidimensional de la seguridad a través de la inclusion de tematicas
diversas que englobaran cuestiones de indole politica, social, cultural, econo-
mica y ambiental, entre otras. Tanto al interior de la organizacién como en los
crecientes actores no estatales, se consideraba que el concepto de seguridad ha-
bia sido interpretado de forma estrecha durante muchas décadas: respecto de la
seguridad del territorio, contra la agresién externa o como seguridad mundial

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1993. Par-
ticipacion popular, Madrid, Cideal, 1993, p. 2, disponible en <http://hdr.undp.org/sites/default/
files/hdr_1993_es_completo_nostats.pdf>, pagina consultada el 22 de julio de 2014.
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frente a la amenaza de un holocausto nuclear. Se afirmaba que mientras las
dos superpotencias habian estado trabadas en una lucha ideolégica librando
una guerra fria, los paises en desarrollo que recientemente habian logrado su
independencia tenian sensibilidad en cuanto a otras amenazas ajenas a las de
ellas. Por lo tanto, para muchos la seguridad simbolizaba la protecciéon contra
las amenazas de la enfermedad, el hambre, el desempleo, el delito, el conflicto
social, la represion politica y los riesgos del medio ambiente.’

Para la mayoria de las personas, el sentimiento de inseguridad se debe mas a las
preocupaciones acerca de la vida cotidiana que al temor de un cataclismo en el
mundo. La seguridad en el empleo, del ingreso, en la salud, en el medio ambiente,
respecto del delito; son éstas las inquietudes que estan surgiendo acerca de la se-
guridad humana.*

Como se puede percibir, desde sus origenes la seguridad humana busco ser
un paradigma critico del estereotipo tradicional —es decir, aquél relacionado
mas con el Estado que con las personas-, porque durante mucho tiempo la
percepcion de la seguridad y la definicién de sus amenazas habian sido cons-
truidas en torno a las prioridades estatales —entendidas como los intereses del
Estado en su concepcion mas tradicional- y no a las prioridades cotidianas de
la poblacion.

Al querer romper con el arquetipo unidimensional y unidireccional de se-
guridad predominante en el mundo bipolar, la seguridad humana aspira a ser
una categoria de caracter holista alejada de una nocién defensiva y limitada al
territorio y al ambito militar.’ En tal sentido, desde su origen ésta seria funda-
da en un enfoque antropocéntrico, concebida con caracter multidimensional,
integrada a partir de componentes interdependientes e indivisibles, tendria

*  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, op.
cit., p. 25.

* Ibidem, p. 3.

Miriam Villanueva Aydn, “La seguridad humana: ;una ampliacién del concepto de seguridad glo-

bal?”, en Revista Mexicana de Politica Exterior, nim. 59, México, SRE, noviembre de 1999-febrero

de 2000, p. 111.
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alcance universal pero al mismo tiempo contextualizado, y se sostendria en la
prevencion y la libertad frente al miedo y la necesidad.®

La seguridad de Estado

Desde finales de la década de los setenta, en medio de un contexto neoliberal
caracterizado por desajustes estructurales en el plano econémico y severas cri-
ticas a la estatizacion de lo publico y lo social como esferas privilegiadas de la
accion del Estado de bienestar, se ha ido impulsado en practicamente todo el
mundo la construccién de propuestas basadas en el repliegue de las funciones
interventoras y reguladoras que caracterizaban al Estado para dar paso a las
capacidades autorreguladoras del libre mercado. Todas estas transformaciones
alteraron referentes fundamentales necesarios para dotar al Estado de legiti-
midad y permitir el fortalecimiento de identidades colectivas que facilitaran
a su vez la reduccion de los espacios de incertidumbre, miedo e inseguridad
sociales.”

El neoliberalismo, como ideologia y practica politica, econémica y hasta
sociocultural, no sdlo ha permeado las estructuras econdmicas o las relaciones
comerciales de los Estados, sino que también ha tenido impactos significativos
en aspectos tan importantes como la seguridad. La disminucién de la parti-
cipacién del Estado, el libre mercado y la competencia en condiciones de su-
puesta igualdad, aunados a la privatizacion de bienes y/o servicios en donde se
sustentan diversas garantias o derechos sociales, son caracteristicas cotidianas
que han llevado a la fragilidad estatal, permeado la capacidad del Estado en el
cumplimiento de sus diferentes obligaciones y, por ende, erosionado la capaci-
dad que la dirigencia politica deberia poseer para dar respuesta a las demandas

¢ Para mayor descripcion de las caracteristicas citadas de la seguridad humana véanse Sandra

Kanety Zavaleta Herndndez, “Una aproximacion al concepto de seguridad humana’, en Edmun-
do Hernandez-Vela Salgado (ed.), Paz y seguridad y desarrollo, t. 1, México, uNaM/Sitesa, 2009,
pp. 27-48; y Sandra Kanety Zavaleta Hernandez, “Seguridad humana: una perspectiva integral
de la seguridad”, en Edmundo Hernandez-Vela Salgado (ed.), Politica internacional. Temas de
andlisis, vol. 1, México, UNAM/Sitesa, 2010, pp. 17-24.

Ricardo Mérquez Bias, “Esferas de seguridad y linderos del corazon en las tinieblas’, en Revista de
Administracion Piiblica, nim. 98, México, INAP, 1998, p. 35.
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de seguridad humana de las poblaciones. Los crecientes niveles de inseguridad
politica, alimentaria, en materia de salud o comunitaria en nuestras sociedades
son fiel reflejo de esto.

En dicho contexto de globalizacién neoliberal, el Estado se muestra in-
capaz para dar respuesta a la complejidad de las amplias demandas de las so-
ciedades debido, entre otros factores, a sus elevados niveles de corrupcion, la
falta de prevision, su desorganizacion e ineficiencia y la petrificacion de sus
instituciones.® Los Estados han construido una amplia gama de discursos y po-
liticas que han provocado, mantenido y conducido a su vez a la exaltacion del
individualismo, el quebranto de la sociabilidad’ y -no menos importante- la
fragmentacion de la legitimidad del aparato estatal. Lejos de proveer seguridad
a su poblacion, el Estado se vuelve a menudo una amenaza tacita para la segu-
ridad de quienes gobierna.

En México, particularmente, la adopcion e implementacion de politicas
econdmicas, sociales y culturales encumbradas en la ideologia neoliberal ha
afectado los diversos ambitos en donde el Estado desempena —o deberia de-
sempefar— un papel determinante. La creciente percepcion de que la pobreza,
el desempleo y la negacion de la salud o la educacion restringen o limitan el
ejercicio de la seguridad de la poblacién ha conducido precisamente a cues-
tionar del papel que el Estado ha desempenado histdrica y tradicionalmente
como su principal garante, provisor y administrador. Ello puede explicarse,
entre otras cosas, por la prioridad que se le ha otorgado en nuestro pais a la
vision obtusa de seguridad de quienes disefian y ejecutan sus estrategias, pla-
nes, mecanismos y proyectos. Por ejemplo, de acuerdo con la Ley de Seguridad
Nacional, documento oficial de mayor jerarquia en la materia en México, la
seguridad nacional se define como

las acciones destinadas de manera inmediata y directa a mantener la integridad,
estabilidad y permanencia del Estado mexicano, que conlleven a:

$  Marfa de los Angeles Sdnchez Noriega A., “Derechos humanos: legitimidad y seguridad interna-
cional’, ponencia presentada durante el xxv Congreso anual AMELI: 25 afios de analisis de la reali-
dad internacional, Playa del Carmen, del 13 al 15 de octubre de 2011.

°  Idem.

177



1)

11)

II1)

1v)

v)

vI)

SANDRA KANETY ZAVALETA HERNANDEZ

La proteccion de la nacién mexicana frente a las amenazas y riesgos que en-
frente nuestro pais;

La preservacion de la soberania e independencia nacionales y la defensa del
territorio;

El mantenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento de las institu-
ciones democriticas de gobierno;

El mantenimiento de la unidad de las partes integrantes de la federacion;

La defensa legitima del Estado mexicano respecto de otros Estados o sujetos
de derecho internacional, y

La preservacion de la democracia, fundada en el desarrollo econdmico, so-
cial y politico del pais y sus habitantes.'

En estrecha concordancia con la visién tradicional y unidimensional del sig-
nificado de la seguridad, en dicha ley se han establecido como amenazas a la
seguridad nacional los siguientes:

1)

II)

I1I)

1v)

v)

vI)

Actos tendentes a consumar espionaje, sabotaje, terrorismo, rebelion, trai-
cidn a la patria, genocidio, en contra de los Estados Unidos Mexicanos den-
tro del territorio nacional;

Actos de interferencia extranjera en los asuntos nacionales que puedan im-
plicar una afectacion al Estado mexicano;

Actos que impidan a las autoridades actuar contra la delincuencia organi-
zada;

Actos tendentes a quebrantar la unidad de las partes integrantes de la federa-
cion [...];

Actos tendentes a obstaculizar o bloquear operaciones militares o navales
contra la delincuencia organizada;

Actos en contra de la seguridad de la aviacion;

vir) Actos que atenten en contra del personal diplomatico;

viir) Todo acto tendente a consumar el trafico ilegal de materiales nucleares, de

armas quimicas, bioldgicas y convencionales de destruccion masiva;

10 Ley de Seguridad Nacional, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de enero de 2005;
ultima reforma publicada el 26 de diciembre de 2005, articulo 3°.
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1x) Actos ilicitos en contra de la navegacion maritima;

x) Todo acto de financiamiento de acciones y organizaciones terroristas;

x1) Actos tendentes a obstaculizar o bloquear actividades de inteligencia o con-
trainteligencia, y

x11) Actos tendentes a destruir o inhabilitar la infraestructura de caracter estraté-
gico o indispensable para la provision de bienes o servicios ptblicos."

Si lo anterior puede apuntar ya a deficiencias importantes, tomando en cuen-
ta el exceso de amenazas a la seguridad en la vida cotidiana de la poblacion
mexicana, la situacién empeora al percatarnos de que en el Programa para la
Seguridad Nacional 2009-2012"* —~documento de caracter oficial en donde se
delinean las estrategias que se han de seguir para la consecuciéon- prevalece en
reciprocidad una perspectiva de seguridad igualmente obtusa.

Este Programa dice ser “una estrategia fundada en valores superiores y
constituye el compromiso del gobierno federal por asegurar a los mexicanos
el entorno que les permite desarrollar a plenitud su vida diaria”."’ Sin embargo,
la escueta delimitacion de las amenazas a la seguridad nacional establecidas
en el Programa, pone en duda ese objetivo al percatarnos de que sélo son cin-
co las que estan consideradas y que todas ellas se encuentran estrechamente
vinculadas con la dimensién militar. La delincuencia organizada, el narcotra-
fico, los grupos armados, el terrorismo y las vulnerabilidades en las fronteras
son, desde la perspectiva de este documento, los fenémenos, obstéculos o ries-
gos que pueden condicionar la seguridad en México. Cabe mencionar que en
dicho Programa también se establece que cada una de estas amenazas requiere
del empleo de recursos de fuerza militar de Estado para su atencion, lo que
reafirma la justificacion institucional que histéricamente ha utilizado el Estado
para proveer seguridad a través de las fuerzas armadas, cuerpos policiacos y
servicios de inteligencia, y no mediante estrategias que contemplen la multi-
dimensionalidad e interdependencia que naturalmente conlleva la seguridad.

Ibidem, articulo 5°.

Programa para la Seguridad Nacional 2009-2012, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
20 de agosto de 2009, disponible en <http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5106082&
fecha=20/08/2009>, pagina consultada el 25 de julio de 2014.

B Idem.
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En una clara contradiccion con esta doctrina y practica tradicional de segu-
ridad nacional, actualmente se padece en nuestro pais una de las mas profun-
das crisis de seguridad humana de la historia. Basta mencionar que la anterior
administraciéon gubernamental se caracterizé por las enormes disparidades
respecto de la asignacion del gasto publico entre el sector militar y los sectores
educativos o de salud, por ejemplo.

Durante los cuatro primeros afios de la gestion de Felipe Calderén Hinojo-
sa, el gasto militar en México registré un aumento de 64 348 millones de pesos,
es decir, 44% mas comparado con el gasto en este rubro al inicio de su admi-
nistracion. Segun datos del Banco Mundial, la elevada asignacién de recursos
estatales a la compra de armas y el mantenimiento del aparato militar en México
contrasta con la escasa cantidad atribuida a la educacién y a la salud publicas. El
gasto per capita en salud aumentd sélo 1.5% en 2011 comparado con 2006 —es
decir, paso de 507 ddlares a 515 délares en cinco afios-. La inversion en educa-
cién, por otro lado, no mejoré en lo mas minimo.*

Datos de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe sefialan
que los gastos totales del gobierno federal tuvieron un incremento real de 3.6%
en 2010 y que dentro del gasto programable, el gasto corriente aument6 3.3% y
el de capital 2.8%. Lo interesante de los indicadores es que la mayor variacion
presupuestal ocurrié en los fondos destinados a la Secretaria de Gobernacion —
en donde se dio un aumento de recursos de 50.7% real como consecuencia de la
incorporacién del secretariado ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pu-
blica- y en la Secretaria de la Defensa Nacional, que recibié 12.3% mas para el
“fortalecimiento de programas de vigilancia y defensa del territorio nacional”'?

Todo este panorama no hace mas que ratificar que la visiéon de seguridad
que prevalece en México contintia estando arraigada a elementos de caracter
unidimensional y unidireccional. Cada una de las estrategias y politicas em-
pleadas en materia de seguridad se han centrado en la percepcion de amenazas
igualmente tradicionales. El narcotrafico y el crimen organizado parecen ser

Roberto Gonzalez Amador, “Con Calderén aumenta el gasto militar; se estancan salud y educa-
cién: BM’, en La Jornada, México, 15 de abril de 2011, p. 2, disponible en <http://www.jornada.
unam.mx/2011/04/15/politica/002n1pol>, pagina consultada el 23 de septiembre de 2014.
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, Estudio econémico de América Latina y el
Caribe, 2010-2011, Santiago, Cepal, 2011, p. 212.
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las prioridades para el Estado mexicano; sin embargo, la pobreza, la insufi-
ciencia alimentaria, la fragilidad social, la evidente carencia en los servicios
de salud, el rezago educativo y las mermadas condiciones laborales son temas
ausentes en la agenda de seguridad nacional pese a que son prioritarias para
millones de mexicanas y mexicanos.

De acuerdo con datos del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval), durante 2009 la reduccion del producto interno
bruto (p1B) en México fue de 6% al perderse mas de 170000 empleos netos.
Desde 2007 y hasta mediados de 2010, el precio de los alimentos tuvo un in-
cremento por encima del doble que la inflacién.'® El crecimiento del 1B per
capita anual promedio fue de sélo 1.2% de 1990 a 2010 y de 2% entre 1950 y
2010, lo que evidencia un crecimiento muy bajo para las condiciones y nece-
sidades socioecondémicas de México. De la mano de ello, el mercado laboral se
ha caracterizado por sus bajos niveles de productividad, salarios insuficientes
para un porcentaje alto de la poblacion, falta de competitividad y una muy alta
tasa de informalidad."”

Entre 2008 y 2010 la poblacién mexicana en pobreza aumenté de 44.5 a
46.2%, lo que representd un incremento de 48.8 a 52 millones de personas;
el ingreso real de los hogares se redujo, especialmente en las areas urbanas, y
aumento la poblacion que carece de acceso a alimentos.'®

Del total de los 2 456 municipios que el Coneval contemplé en el informe
Avances y retos de la politica de desarrollo social en México 2012, 93.4% registrd
que mas de 50% de su poblacion carecia de seguridad social; 48% tuvo mas de
la mitad de su poblacién sin acceso a servicios basicos en la vivienda; 17.1%
tenia mas de 50% de su poblacién que carecia de servicios de salud; 9.2% re-
porté mas de la mitad de su poblaciéon en malas condiciones respecto de la
calidad y espacios en sus viviendas; 4% alcanzé porcentajes mayores a 50% de

!¢ Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, Avances y retos de la politi-
ca de desarrollo social en México 2012, México, Coneval, 2012, p. 4, disponible en <http://web.
coneval.gob.mx/Informes/Evaluacion/Avances%20y%20Ret0s%202012/AyR12_11%205%20-%20
Publicaci%C3%B3n%20(29%20ago%2012).pdf>, pagina consultada el 22 de julio de 2014.

17 Ibidem, p. 9.

8 Ibidem, p. 16.
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su poblacion con carencia alimentaria; y 3.5% dijo tener mas de la mitad de su
poblacion con rezago educativo.”

La seguridad humana como marco de accion del Estado
para proveer seguridad

Visibilizar a los individuos y hacer de las personas -y no de los Estados- el mo-
tivo principal de la seguridad implica la consideracion de un amplio espectro
de condiciones o amenazas a la supervivencia que podrian no ser prioritarias
dentro de los esquemas tradicionales —y mayoritariamente aceptados- de la
seguridad nacional

Si bien el Estado sigue siendo el proveedor fundamental de la seguridad de
sus habitantes, no puede negarse que con mucha frecuencia no cumple dicha
obligacién y que incluso puede llegar a convertirse en una fuente de amenazas
para su propia poblacién. Por ello, el paradigma de la seguridad humana con-
sidera que la atencion debe ser desplazada de la seguridad del Estado hacia la
seguridad de las personas.”!

En efecto, la seguridad humana se constituye de las capacidades de éstas
para alcanzar una vida mas plena y se basa en su participacion activa con el fin
de lograr diversas opciones. Sin embargo, la consecucion de la seguridad hu-
mana no se refiere inicamente a la proteccion de la persona sino también a la
facilitacion por parte del Estado de los medios para valerse por si misma.* En
este sentido, la seguridad nacional y la humana no deberian concebirse como
opuestas sino como partes de un solo proceso.

Entonces, aunque desde la dptica de la seguridad humana la seguridad
debe centrase en las personas y no en el Estado ello no significa invalidar el pa-

¥ Ibidem, p. 19.

% Sandra Kanety Zavaleta Hernandez, Mds alld de la visién tradicional de la seguridad y del desarro-
llo. Hacia la consecucion de la seguridad humana y el desarrollo humano en las relaciones interna-
cionales contempordneas, tesis de doctorado, México, uNam, 2012, p. 129.

?! Comision de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, Human Security Now, Nueva York, Co-

mision de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, 2003, p. 2.

2 Ibidem, p. 4.
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pel fundamental que éste tiene en su construccion. Por el contrario, dentro de
los procesos de seguridad humana el Estado desempena un papel primordial
en la seguridad de sus habitantes al fungir ya sea como proveedor o facilitador
de las herramientas que puedan ampliar las opciones de las personas o, en su
defecto, como obstaculo al dificultar, limitar e incluso negar el acceso a dichas
opciones. Si bien el Estado se ha desempefiado como garante de derechos, sa-
tisfactor de necesidades y proveedor de bienestar, también es cierto que en
muchos casos ha fungido como su principal transgresor.®

La idea fundamental de este trabajo reside en que la seguridad humana pue-
de mitigar eficazmente los actuales desafios de inseguridad del Estado mexi-
cano por medio de la ampliacion de la vision militar de la seguridad hacia los
aspectos integrales que son considerados por la seguridad humana, como la
alimentacidn, la salud, el ambito personal, la politica, el medio ambiente, la vida
comunitaria y el entorno econdmico de la poblacion nacional. Es precisamente
en las caracteristicas y los componentes de ésta que el Estado —el gobierno-
podria encontrar enormes bondades para hacer frente a las vulnerabilidades
cotidianas de sus poblaciones.

En primera instancia, el desplazamiento del eje de atencion desde el Es-
tado hacia las personas implicaria un cambio de enfoque en el andlisis. Pasa-
ria, por ejemplo, de los derechos de los Estados —soberania, no injerencia en
asuntos internos, integridad territorial, etc.— a los derechos humanos de los
individuos. Asimismo, implicaria un cambio en cuanto a las preocupaciones
del Estado, es decir que trascenderia de los intereses nacionales, por ejemplo,
hacia las preocupaciones de las personas como las necesidades basicas y las
libertades, entre otras.**

Por otro lado, enfocarse en la seguridad de las personas y en la multipli-
cidad de sus posibles amenazas exigiria el disefio por parte del Estado de me-
canismos que puedan proveer seguridad en su implementacién practica. Ello

»  Sandra Kanety Zavaleta Herndndez, Mds alld de la visién tradicional de la seguridad y del desarro-
llo. Hacia la consecucion de la seguridad humana y el desarrollo humano en las relaciones interna-
cionales contempordneas, op. cit., p. 261.

Karlos Pérez de Armino, “El concepto y el uso de la seguridad humana: analisis critico de sus po-
tencialidades y riesgos”, en Revista cipoB d’Afers Internacionals, nim. 76, Barcelona, diciembre de
2006-enero de 2007, p. 64.
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implica medidas que no se sustenten inicamente en la capacidad militar sino en
sistemas de caracter integral, multidimensional, preventivo e interdependiente
que contemplen los aspectos que son inherentes a la seguridad y, por ende, a las
diversas amenazas y vulnerabilidades de las personas.

Ademas, romper con el elemento estatocéntrico de los esquemas tradicio-
nales de la seguridad y ampliarlos al enfoque de la seguridad humana permi-
tirfa colocar al Estado ante el escrutinio publico y, en consecuencia, juzgar y
evaluar sus politicas, sus capacidades y, mas importante aun, su legitimidad.
En tal sentido, la seguridad humana aporta criterios significativos y valiosos
elementos de juicio para el andlisis del papel de los gobiernos y de la relacion
entre éstos y sus ciudadanas y ciudadanos.*

Por otra parte, el caracter integral y multidimensional que posee la seguri-
dad humana posibilitaria la contemplacion de elementos de diversa indole —en
las agendas y sobre todo en las estrategias de seguridad- que respondan a mul-
tiples interrogantes; por ejemplo, si las personas sienten socavada su seguridad
personal por un conflicto bélico, pero también si tienen acceso a alimento su-
ficiente y adecuado, si cuentan con el ingreso minimo necesario para satisfacer
necesidades vitales, si son victimas de represion, si se sienten seguras en las
calles, si se desenvuelven en un medio natural sano y si cuentan con servicios
educativos o de salud apropiados, entre otras. Al respecto, la seguridad huma-
na permitiria disefiar mecanismos e instrumentos diversos a través de redes o
vinculos entre los distintos actores y en multiples sectores.

Finalmente, desde la 6ptica de la seguridad humana los factores de inse-
guridad prevalecientes son consecuencia de la concomitancia de numerosos
elementos estrechamente relacionados con variables militares, sociales, cultu-
rales, politicas, economicas, etc.; las cuales a su vez se vinculan con la percep-
cion de temor por la violencia por un lado, y con la satisfaccion de necesidades,
por otro.?® Al tener como pilares a la libertad frente al miedo y a la libertad frente
a la necesidad, la seguridad humana hace referencia tanto a asuntos que ponen
en riesgo la vida y posesiones de las personas como a umbrales minimos que

»  Ibidem, p. 68.

% Sandra Kanety Zavaleta Hernandez, Mds alld de la visién tradicional de la seguridad y del desarro-
llo. Hacia la consecucion de la seguridad humana y el desarrollo humano en las relaciones interna-
cionales contempordneas, op. cit., p. 133.
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condicionan la calidad de ésta. En dicho sentido, una agenda, un plan o una
estrategia diselados para coadyuvar al establecimiento o mantenimiento de la
seguridad de las poblaciones contemplarian factores como la guerra, los delitos
contra las personas y la propiedad, la inseguridad ciudadana en sus diferentes
formas, la corrupcion, el narcotrafico, el lavado de dinero, el contrabando de
armas y el terrorismo, por un lado; pero también vulnerabilidades crénicas
como el hambre, la enfermedad, la precarizacion laboral y el desempleo, la ex-
clusién social, la marginacion, la inexistencia de redes de asistencia social, el
deterioro de las condiciones de salud, la falta de oportunidades educativas y
el menoscabo en el plano de los derechos mas elementales.?”

Conclusiones

Un entendimiento mas integral de la seguridad otorga la oportunidad de de-
volverle al ser humano la importancia que merece.

El concepto seguridad humana suele soslayarse y demeritarse antes, incluso,
de ser conocido o estudiado. Si bien es cierto que en él existen imprecisiones,
también lo es que puede adecuarse de mejor manera a la realidad internacional
y nacional, y responder de forma mas efectiva a la situacion de inseguridad y
amenazas que se vive dia a dia en el mundo y, mas importante atin, en nuestro
pais.

Al ser un paradigma con perspectiva antropocéntrica, integral y multidi-
mensional, la seguridad humana podria constituirse en una significativa he-
rramienta de seguridad del Estado para enfrentar de modo mas efectivo las
vulnerabilidades sociales mas urgentes.

Por lo tanto, debe comprenderse que la seguridad de las personas no se
contrapone a la seguridad del Estado, sino que son complementarias. Velar por
la seguridad humana no significa despojar a las personas de la responsabilidad
y la oportunidad de regir sus vidas; por el contrario, cuando éstas se encuentran
inseguras se transforman en una carga para la sociedad. La seguridad humana

77 Ernesto Lopez, “La agenda de la seguridad humana: el caso del Mercosur’, en Francisco Rojas

Aravena y Moufida Goucha (eds.), Seguridad humana, prevencién de conflictos y paz en América
Latina y el Caribe, Santiago, Flacso-Chile/uNEsco, 2002, p. 379.
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afirma que las personas deben estar en condiciones de cuidarse por si misma:
todas y todos deben tener la oportunidad de satisfacer sus necesidades mas
esenciales y de ganarse la vida;*® y para lograrlo, el Estado ha de asumirse como
pieza fundamental.
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Resumen

El presente texto realiza un analisis de la manera en que una problematica
compleja como la pobreza ha sido abordada en la jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (Corte ipH). En esa medida, la seguridad
humana se emplea como una herramienta conceptual Gtil para responder a la
multidimensionalidad de los factores que generan y permiten la reproduccién de
la pobreza. Asimismo, se destaca la importancia de que las politicas publicas
estatales sean configuradas e implementadas desde una perspectiva de dere-
chos humanos al concebir al Estado como sujeto de obligaciones internaciona-
les que al ser incumplidas por la situacién de pobreza de la poblacién pueden
conllevar una responsabilidad internacional.

Palabras clave: seguridad humana, derechos humanos, Corte idh, pobreza, dis-
criminacion estructural, politicas publicas, responsabilidad internacional.



Introduccion

LA SEGURIDAD HUMANA, EN TANTO que involucra una visiéon mas amplia e
integral de la seguridad en las democracias contemporaneas, ha sido asocia-
da -entre muchos otros elementos— con las respuestas que los Estados ofre-
cen a la pobreza mundial,' de ahi que los enfoques de seguridad humana
busquen superar las limitaciones de aquellos modelos que concentraban los
problemas en materia de seguridad en los intereses del Estado. Por el contra-
rio, en estas nuevas tendencias adquiere particular relevancia, por ejemplo, el
analisis de la prevencion de riesgos para la subsistencia basica de las personas.

Como una forma de contribuir al debate tedrico sobre los alcances de las
politicas de seguridad humana, el presente andlisis evaltia la pobreza y su rela-
cion con los derechos humanos a la luz de algunos tipos de atribucion de res-
ponsabilidad internacional que podrian asociarse con situaciones de pobreza
y, en particular, extrema pobreza. Cabe destacar que la experta independiente
de las Naciones Unidas sobre la extrema pobreza y los derechos humanos ha
precisado al respecto lo siguiente:

! Véase, por ejemplo, el concepto de seguridad humana que se manejé en Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, México, PNUD/ECE, 1994, 243
pp., disponible en <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_1994_es_completo_nostats.pdf>,
pagina consultada el 25 de noviembre de 2014.

Véase José Thompson y Paula Antezana, “De la construccion de la doctrina de la dignidad humana
a la elaboracion y aplicacién del enfoque de seguridad humana’, en Revista 11DH, vol. 54, San José
de Costa Rica, julio-diciembre de 2011, pp. 137-165.
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La pobreza no es s6lo una cuestién econémica; es un fenémeno multidimensional
que comprende la falta tanto de ingresos como de las capacidades basicas para
vivir con dignidad. El Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de-
claré en 2001 que la pobreza es “una condicién humana que se caracteriza por la
privacion continua o crénica de los recursos, la capacidad, las opciones, la segu-
ridad y el poder necesarios para disfrutar de un nivel de vida adecuado y de otros
derechos civiles, culturales, econémicos, politicos y sociales” (E/C.12/2001/10,
parr. 8). La extrema pobreza, a su vez, ha sido definida como “una combinacién de
escasez de ingresos, falta de desarrollo humano y exclusion social” (A/HRC/7/15,
parr. 13), en que una falta prolongada de seguridad basica afecta a varios ambitos
de la existencia al mismo tiempo, comprometiendo gravemente las posibilidades de
las personas de ejercer o recobrar sus derechos en un futuro previsible (véase E/
CN.4/Sub.2/1996/13).2

En tal sentido, en este documento se otorgara particular atencion a algunas
aplicaciones concretas de lo que significa el deber de prevencion frente a cier-
to tipo de vulnerabilidades, amenazas o riesgos —creados o conocidos por los

3

Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, Proyecto final de los Principios Rectores
sobre la extrema pobreza y los derechos humanos, presentado por la Relatora Especial sobre la ex-
trema pobreza y los derechos humanos, Magdalena Sepiilveda Carmona, A/HRC/21/39, 18 de julio
de 2012, parr. 2. Sobre la distincion entre pobreza y extrema pobreza cabe resaltar que el anterior
Relator Especial de las Naciones Unidas sobre pobreza extrema y derechos humanos, Arjun Sen-
gupta, utilizo la siguiente definicién de pobreza: “fendmeno que incluye la escasez de ingresos, la
falta de desarrollo humano y la exclusion social’, y agregd que “la distincién entre pobreza y extre-
ma pobreza en el marco de la escasez de ingresos seria esencialmente una cuestién de grado o de
amplitud del fendmeno. Dado que la pobreza se define en funcién del acceso a bienes y servicios
y de su disponibilidad, la extrema pobreza significara que se dispone de un conjunto mucho mas
reducido de bienes y servicios y/o que la situacién de pobreza ha existido durante un periodo
mas prolongado”. Véase Comision de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, Los derechos
econémicos, sociales y culturales. Los derechos humanos y la extrema pobreza. Informe presentado
por el Experto independiente encargado de la cuestion de los derechos humanos y la extrema pobreza,
Sr. Arjun Sengupta, E/CN.4/2005/49, 11 de febrero de 2005, parr. 7. El uso del concepto de extrema
pobreza esta asociado con el objetivo de lograr un mayor consenso sobre la obligacion, legalmente
vinculante para los Estados, de erradicar inmediatamente esa situacion extrema. Debido a que se
relacionaria con el grado de mayor afectacién de muchos derechos basicos, el fin es que no puedan
alegarse la falta de recursos o la progresividad de la obligacion como excusas para no tomar medi-
das inmediatas destinadas a eliminar la extrema pobreza.
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Estados— que se asocian con situaciones de pobreza. Asimismo, se describen
algunos tipos de atribuciones de responsabilidad estatal existentes en la juris-
prudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) a
través de los cuales puede ser posible lograr una mayor rendicién de cuentas
del Estado respecto de situaciones de pobreza. Este aspecto es ineludible para
la prevencion de riesgos y de violencia que involucra una politica de seguridad
humana.

Responsabilidad por la omision de garantizar una vida digna
a pesar de una situacion de privacién extrema

Un estandar de responsabilidad internacional muy relevante en relacién con
situaciones de extrema pobreza es aquel en que se entiende la violacion al dere-
cho ala vida por la no adopcién de medidas positivas que le permitan a grupos
en situacion de vulnerabilidad tener una vida digna. Si bien es cierto que dicho
estandar surge en el marco de la atribucion de responsabilidad por la muerte de
personas que habian sido ejecutadas por agentes estatales, también lo es que se
trata de un estandar auténomo respecto del entendimiento amplio del derecho
ala vida.

Sin embargo, no necesariamente en todo caso que se alegue la falta de vida
digna podra surgir responsabilidad internacional del Estado. Deben existir su-
ficientes evidencias de la forma en que ésta puede atribuirse al Estado, tal como
se analiza en algunos de los siguientes casos de la Corte IDH.

Un punto de partida en la materia se encuentra en el caso Villagran Mo-
rales y otros vs. Guatemala, referido a la ejecucion extrajudicial de nifios de
la calle que vivian en una situacion de pobreza y privados de las condiciones
minimas para una vida digna. Ante ello, la Corte 1pH desarrollé una amplia
interpretacion del derecho a la vida para incluir en ¢l las condiciones dignas
de existencia:

En esencia, el derecho fundamental a la vida comprende, no sélo el derecho de
todo ser humano de no ser privado de la vida arbitrariamente, sino también el
derecho a que no se le impida el acceso a condiciones que le garanticen una exis-
tencia digna. Los Estados tienen la obligacion de garantizar la creacion de las con-
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diciones que se requieran para que no se produzcan violaciones de ese derecho
bésico y, en particular, el deber de impedir que sus agentes atenten contra éL.*

Anos después, la Corte IDH tuvo conocimiento del caso Servellon Garcia y
otros vs. Honduras, sobre ejecuciones de nifios pobres en situacion de margi-
nalidad. En éste la Corte 1pH indicé que los hechos

ocurrieron en razén de la condicion de personas en situacion de riesgo social que
tenian las victimas, lo que demuestra que el Estado no les proporcion¢ [...] un
ambiente que les protegiera de la violencia y del abuso, y no permitié su acceso a
servicios y bienes esenciales, de una forma tal que esa falta privo definitivamente
a los menores su posibilidad de emanciparse, desarrollarse y de tornarse adultos
que pudieran determinar su propio futuro.’

La Corte 1DH destacd entonces la obligacion estatal de “asegurar la proteccion
de los nifios y jovenes afectados por la pobreza que estén socialmente margi-
nados y, especialmente, evitar su estigmatizacion social como delincuentes”.®

Por otra parte, en el caso “Instituto de Reeducacion del Menor” vs. Para-
guay, la Corte 1DH analizd la situacion de nifos privados de la libertad, algunos
de los cuales habian fallecido en diversas circunstancias ocurridas en el cen-
tro de reclusion. La Corte 1DH considerd que “la proteccion de la vida del nifo
requiere que el Estado se preocupe particularmente de las circunstancias de
la vida que llevard mientras se mantenga privado de libertad”;” en consecuen-
cia, “un Estado tiene, respecto de nifos privados de libertad y, por lo tanto,
bajo su custodia, la obligacion de, inter alia, proveerlos de asistencia de salud
y educacion”®

Corte 1pH, Caso de los “Nirios de la Calle” (Villagran Morales y otros) vs. Guatemala (Fondo), Sen-

tencia del 19 de noviembre de 1999, serie C, nim. 63, parr. 144.

> Corte 1DH, Caso Servellén Garcia y otros vs. Honduras, Sentencia del 21 de septiembre de 2006,
serie C, num. 152, parr. 117.

¢ Ibidem, parr. 116.

Corte 1pH, Caso “Instituto de Reeducacién del Menor” vs. Paraguay (Excepciones Preliminares, Fon-

do, Reparaciones y Costas), Sentencia del 2 de septiembre de 2004, serie C, niim. 112, parr. 160.

8 Ibidem, parr. 161.
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Otros casos se relacionan con violaciones a derechos de comunidades in-
digenas. Para el tema de responsabilidad por omisiéon basta sefialar un caso
relacionado con comunidades indigenas que reclamaban al Estado paraguayo
la devolucion de sus tierras ancestrales al indicar que estaban viviendo fuera de
ellas y en condiciones de extrema pobreza entre las cuales se hallaban factores
como el desempleo, la desnutricion, deficientes condiciones de vivienda y difi-
cultades en el acceso a servicios de agua potable o de salud.

En este caso, de la comunidad indigena Yakye Axa vs. Paraguay, la Corte
IDH considerd que el derecho a la vida implicaba el acceso a condiciones que
posibilitasen una existencia digna. Con base en dicha consideracién, entendi6
procedente evaluar si el Estado habia cumplido o no sus obligaciones positivas
en relacion con el derecho a la vida

a la luz de lo expuesto en el articulo 4° de la Convencién [Americana sobre De-
rechos Humanos] en relacion con el deber general de garantia contenido en el
articulo 1.1 y con el deber de desarrollo progresivo contenido en el articulo 26
de la misma, y de los articulos 10 (derecho a la salud); 11 (derecho a un medio
ambiente sano); 12 (derecho a la alimentacion); 13 (derecho a la educacién) y 14
(derecho a los beneficios de la cultura) del Protocolo Adicional a la Convencién
Americana en materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, y las dis-
posiciones pertinentes del Convenio niim. 169 de la [Organizacion Internacional
del Trabajo] o1t

Al examinar los hechos del caso, la Corte 1DH entendi6 que las condiciones de
miseria en que vivia la comunidad y la afectacion que esto tenia en la salud y
alimentacion de sus miembros afectaban su existencia digna. Consider6 que
en las circunstancias del caso lo anterior era atribuible al Estado, entre otros
motivos, por no haber adoptado las medidas positivas necesarias para asegurar
a estas personas condiciones de vida compatibles con su dignidad, pese a tener
conocimiento de la situacién en que se encontraban.!

°  Corte 1pH, Caso Comunidad Indigena Yakye Axa vs. Paraguay (Fondo, Reparaciones y Costas), Sen-

tencia del 17 de junio de 2005, serie C, num. 125, pérr. 163.
10 Ibidem, parrs. 162-171 y 176.
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En esta logica de interdependencia, la Corte 1DH ha establecido que el de-
recho a la salud -el cuidado de la salud-, junto con el derecho a la educacion,
son un pilar “fundamental [...] para garantizar el disfrute de una vida digna”"

Con todo, debe senalarse que esta opcion donde se adelanta la proteccion
judicial de los derechos sociales a través de los derechos civiles y politicos por
medio del principio de interdependencia ha sido criticada por ciertos autores
que consideran que ello puede constituir una disminuciéon del ambito de pro-
teccion de cada derecho social en particular, debido a que existen algunos com-
ponentes de los derechos sociales que no pueden ser reconducidos a estandares
de derechos civiles y politicos.”? Al respecto, podria perderse la especificidad
tanto de derechos civiles y politicos —que empiezan a abarcarlo todo- como de
derechos sociales —que no logran proyectar sus especificidades—; sin embargo,
ante la lucha contra la pobreza esa armonizacién entre derechos permite visi-
bilizar las multiples dimensiones de la extrema pobreza.

En resumen, los Estados tienen las obligaciones positivas de crear las con-
diciones que se requieran para que no se produzcan violaciones al derecho a
la vida digna.

"' En este caso hizo el analisis con respecto a la vida digna de los nifios, como grupo vulnerable que

no siempre tiene al alcance los medios necesarios para la defensa eficaz de sus derechos. Véase
Corte 1pH, Condicion Juridica y Derechos Humanos del Niflo, Opinién Consultiva OC-17/02 del
28 de agosto de 2002, serie A, nim. 17, parr. 86.

Sobre este punto véanse Tara J. Melish, “El litigio supranacional de los derechos econémicos, so-
ciales y culturales: avances y retrocesos en el sistema interamericano’, en Juan Carlos Gutiérrez
Contreras (coord.), Derechos econémicos, sociales y culturales, México, Programa de Cooperacion
sobre Derechos Humanos México-Unién Europea de la Secretaria de Relaciones Exteriores, 2005,
pp- 215-217; y Tara J. Melish, “The Inter-American Court of Human Rights: Beyond Progressivi-
ty”, en Malcolm Langford (ed.), Social Rights Jurisprudence: Emerging Trends in Comparative and
International Law, Nueva York, Cambridge University Press, 2008, 61 pp.
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Responsabilidad por la discriminacion de facto, discriminacion
indirecta, discriminacion estructural y situaciones de vulnerabilidad
asociadas a la pobreza

El paradigma de la pobreza incorpora el enfoque de las desigualdades y de
la exclusion para dar cuenta de las relaciones de opresiéon y dominacion que
han existido en perjuicio de los grupos mas vulnerables.”* Ello explica muchas
situaciones de miseria como un reflejo mas de la discriminacién y exclusion.
Asimismo, este enfoque halla en la igualdad de oportunidades y la superacion
de jerarquias un eje central para el nuevo empoderamiento de las personas no
incluidas. Un ejemplo concreto de esto puede verse en la propia jurisprudencia
de la Corte 1DH cuando sefala que

los Estados deben tomar en cuenta que los grupos de personas que viven en cir-
cunstancias adversas y con menos recursos, tales como las personas que viven en
condiciones de extrema pobreza; nifios y adolescentes en situacion de riesgo, y
poblaciones indigenas, enfrentan un incremento del riesgo para padecer discapa-
cidades mentales, como era el caso del sennor Damido Ximenes Lopes. Es directo
y significativo el vinculo existente entre la discapacidad, por un lado, y la pobreza y
la exclusién social, por otro. En razén de lo anterior, entre las medidas positivas
a cargo de los Estados se encuentran aquellas necesarias para prevenir todas las
formas de discapacidad prevenibles, y dar a las personas que padecen de discapa-
cidades mentales el tratamiento preferencial apropiado a su condicion."

13

En algunos de los siguientes parrafos sobre el tema de igualdad retomo lo trabajado en Marianne
Gonzélez Le Saux y Oscar Parra Vera, “Concepciones y clausulas de igualdad en la jurisprudencia
de la Corte Interamericana. A propésito del Caso Apitz’, en Revista IIDH, vol. 47, San José de Costa
Rica, enero-junio de 2008, pp. 127-164.

Corte 1DH, Caso Ximenes Lopes vs. Brasil, Sentencia del 4 de julio de 2006, serie C, num. 149, pérr.
104. En este punto la Corte 1DH cita la Convencion Interamericana para la Eliminacion de Todas
las Formas de Discriminacion contra las Personas con Discapacidad, aprobada por la Asamblea
General de la Organizaciéon de los Estados Americanos, Guatemala, 7 de junio de 1999, articulo
111.2; y Comité DEsc, Observacion General nim. 5. Las personas con discapacidad, aprobada en el
11° periodo de sesiones, 1994, parr. 9.
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Aqui es importante resaltar una nocion diferente a la del trato desigual arbitra-
rio —igualdad formal-, que retine aproximaciones a la idea de igualdad mate-
rial. Esta tiene su origen en la constatacién de que en la sociedad existen ciertos
grupos que han sido sistematicamente excluidos del goce y ejercicio de sus
derechos; y que es deber del Estado evitar que tal situacion se siga profundi-
zando, ademas de revertir los efectos de esa marginacion histoérica. Asimismo,
dichos grupos se caracterizan por “encontrarse en una situacion de subordina-
cion prolongada” y porque su “poder politico [...] se encuentra severamente
limitado”"* Los grupos sociales se distinguen de las llamadas clases artificiales o
meras clasificaciones, las cuales son “personas agrupadas a partir de una clasifi-
cacion realizada por una ley o cierta practica estatal’,'® pero que no comparten
una identidad ni se encuentran en situacion de interdependencia, por lo que
no se pueden hacer afirmaciones generales sobre su situacién socioeconémica
o su poder politico. En este sentido, los miembros de los grupos en situacion de
subordinacién no son sometidos a meros tratos arbitrarios: no se trata de un
caso concreto en que un servidor publico haya cometido un error o se extralimi-
tara en sus funciones, no estamos hablando de una mera falta de razonabilidad
en la formulacién o la aplicacion de las leyes sino que se trata de un disefio del
sistema social que coloca a estos grupos en una condicion de desventaja.

> Owen Fiss, “Grupos y la cldusula de igual proteccién’, en Roberto Gargarella (comp.), Derecho y

grupos desaventajados, Barcelona, Gedisa, 1999, p. 144.

Ibidem, p. 145. Asimismo, Roberto Saba distingue entre una version individualista y otra estruc-
tural en relacion con la igualdad, proponiendo interpretaciones que armonizan ambas versiones
con los principios de no discriminacién y no sometimiento —o no exclusion-. Al respecto, indica
que el principio de no discriminacién, sostenido por una vision individualista del principio de
igualdad ante la ley, no provee herramientas suficientes para decidir en una gran cantidad de ca-
sos en los cuales las diferencias de hecho entre las personas, y en particular aquellas que surgen
a partir de un trato sistemdticamente excluyente o de sometimiento, son relevantes para que se
considere a las personas con una diferencia tal que no seria tolerada por esa visién individualista
de la igualdad. Véanse Roberto Saba, “(Des)igualdad estructural’, en Marcelo Alegre y Roberto
Gargarella (coords.), El derecho a la igualdad. Aportes para un constitucionalismo igualitario, Bue-
nos Aires, Lexis Nexis, 2007; Lucas S. Grosman, “La igualdad estructural de oportunidades’, en
Escasez e igualdad. Los derechos sociales en la Constitucion, Buenos Aires, Libraria, 2008, pp. 65-94;
y Christian Courtis, “Dimensiones conceptuales de la proteccion legal contra la discriminacién’,
en Revista 11DH, vol. 48, San José de Costa Rica, julio-diciembre de 2008, pp. 157-202.
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La necesidad de que los Estados adopten medidas con el objetivo de me-
jorar la condicién de estos grupos se fundamenta en una nocién de igualdad
material en contraposicion a la igualdad formal. En efecto, en la sociedad no
todas las personas se encuentran en una misma posicién y otorgar un trato
similar a quienes se encuentran en posiciones diferentes solo incrementara las
desigualdades existentes. Mds atin, esta concepcion de igualdad tiene como fin
mejorar las condiciones de los grupos sistematicamente desfavorecidos, para
lo cual puede ser necesario sacrificar o realizar en menor medida otros fines.
En tal sentido, dicha concepcion de la igualdad demanda que el Estado no
solamente se abstenga de realizar acciones que profundicen la marginacion de
estos grupos sino que también revise aquellas normas que en apariencia son
neutrales pero que tienen un impacto discriminatorio sobre los grupos en si-
tuacion de exclusion;'” ademads de que adopte medidas positivas para beneficiar
su integracion a la sociedad y su acceso a bienes sociales. Por ello se relaciona
estrechamente con las llamadas acciones afirmativas o medidas especiales. Es-
tas medidas implican la adopcién de practicas preferenciales en favor de esos
grupos, y se orientan a lograr a largo plazo la integracién o reconocimiento de
los grupos mas vulnerables o la superacion de situaciones de discriminacion
estructural.

En relacién con este tema la jurisprudencia de la Corte 1DH se ha referido
en distintos momentos a ideas de discriminacidn estructural, discriminacidn
de facto, discriminacion indirecta y situaciones de vulnerabilidad. A continua-
cion sefalaré brevemente a algunos de esos conceptos:

Un importante desarrollo jurisprudencial sobre la nocion de discrimina-
cion estructural se encuentra en la sentencia del caso Gonzalez y otras (“Campo
Algodonero”) vs. México, emitida por la Corte IDH en noviembre de 2009.'

Las tres victimas fueron dos nifias y una mujer joven —de 15, 17 y 20 aflos
respectivamente; una estudiante y las otras dos trabajadoras-, quienes salieron

17" Comision Interamericana de Derechos Humanos, Acceso a la justicia para las mujeres victimas
de violencia en las Américas, OEA/Ser.L/V/IL, Doc. 68, CIDH/OEA, 20 de enero de 2007, parrs. 89
y ss, disponible en <http://www.cidh.oas.org/pdf%20files/Informe%20Acceso%20a%20la%20]Justi
cia%20Espanol%20020507.pdf>, pagina consultada el 5 de agosto de 2014.

Corte 1pH, Caso Gonzdlez y otras (“Campo Algodonero”) vs. México (Excepcién Preliminar, Fondo,
Reparaciones y Costas), Sentencia del 16 de noviembre de 2009, serie C, num. 205.
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de su casa en momentos diferentes entre octubre y noviembre de 2001. Sus
cuerpos fueron encontrados dias o semanas mas tarde en un campo algodone-
ro con signos de violencia sexual y maltrato. La Corte IDH constatd que en los
dias entre sus desapariciones y el hallazgo de sus cuerpos sus madres y familia-
res acudieron a las autoridades en busca de respuestas, pero se encontraron con
juicios de valor respecto del comportamiento de las victimas y con ninguna
accion concreta destinada a encontrarlas con vida, mas alld de la recepcién de
declaraciones.

La Corte IDH se refirié a la “violencia contra la mujer como forma de
discriminacion” Constat6é que al momento de investigar lo ocurrido con las
victimas algunas autoridades habian mencionado que éstas eran voladas o que
se fueron con el novio, lo cual sumado a la inaccion estatal en el comienzo de la
investigacion permitia concluir que tal indiferencia, por sus consecuencias res-
pecto de la impunidad del caso, reproducia la violencia que se pretendia atacar,
sin perjuicio de que constituye en si misma una discriminacioén en el acceso a
la justicia. Ademas, la Corte IDH sefialé que la impunidad de los delitos come-
tidos enviaba el mensaje de que la violencia contra la mujer es tolerada, lo que
favorece su perpetuacion y la aceptacion social del fendmeno, el sentimiento y
la sensacién de inseguridad en las mujeres, y una persistente desconfianza de
éstas en el sistema de administracion de justicia.

Asimismo, se menciond que el estereotipo de género se refiere a una pre-
concepcion de atributos, caracteristicas poseidas o papeles que son o deberian
ser ejecutados por hombres y mujeres, respectivamente. Al tener en cuenta que
se habia acreditado la cultura de discriminacién que subyacia a la violencia
ejercida, la Corte 1DH indic6é que era posible asociar la subordinacién de la
mujer con practicas basadas en estereotipos de género socialmente dominantes
y persistentes, lo cual se agrava cuando los estereotipos se reflejan implicita o
explicitamente en politicas y practicas, y en especial en el razonamiento y el

1 La Corte 1DH resalto que la Corte Europea de Derechos Humanos habia sefialado en el caso Opuz
vs. Turquia que aun cuando “la pasividad judicial general y discriminatoria en Turquia no era in-
tencional, el hecho de que afectaba principalmente a las mujeres permitia concluir que la violencia
sufrida por la peticionaria y su madre podia considerarse violencia basada en género, lo cual es una
forma de discriminacion en contra de las mujeres”. Véase Corte Europea de Derechos Humanos,
Case of Opuz v. Turkey, Sentencia del 9 de junio de 2009, parrs. 180, 191 y 200.
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lenguaje de las autoridades de policia judicial, como habia ocurrido en este
caso. Por lo tanto la Corte IDH concluy6 que la creacion y el uso de estereotipos
se convierten en una de las causas y consecuencias de la violencia de género
ejercida en contra de las mujeres.

Ahora bien, con base en lo anterior y en el apartado relacionado con re-
paraciones, la Corte 1pDH plante6 uno de los estandares mas importantes en
su jurisprudencia reciente: el concepto de reparacion transformadora. Recordo
que la idea de reparacion integral (restitutio in integrum) implica el restableci-
miento de la situacion anterior, la eliminacion de los efectos producidos por la
violacién y una indemnizacién como compensacion por los dafos causados.
Sin embargo, la Corte 1DH sefialé si se tomaba en cuenta la situacion de discri-
minacion estructural en que se enmarcaban los hechos ocurridos, las reparacio-
nes debian tener una vocacion transformadora de tal situacion, de manera que
llevaran un efecto no sélo restitutivo sino también correctivo.®

En otro caso posterior la Corte 1DH retom¢ el principio de no discrimina-
cién y su relacién con las violaciones a derechos humanos que habia sufrido

»  En este sentido, la Corte 1DH sefial6 que no era admisible una restitucion a la misma situacion es-

tructural de violencia y discriminacion. Por ello, entre las medidas de reparacidén se incluyeron
algunas orientadas especificamente a identificar y eliminar los factores causantes de discrimina-
cién. Ademas, la Corte resalté que las reparaciones debian tener una perspectiva de género al
tomar en cuenta los impactos diferenciados que la violencia causa en hombres y en mujeres. Como
un ejemplo en donde se aplicaron dichos criterios la Corte IDH, si bien valoré positivamente di-
versas actividades de formacion dirigidas a servidores publicos e impulsadas por el Estado, sefiald
ademds que la capacitacion con perspectiva de género implica no s6lo el aprendizaje de las normas
sino también el desarrollo de capacidades para reconocer la discriminacién que viven las mujeres
de manera cotidiana. Particularmente, la Corte considerd que dichas capacitaciones deben provo-
car que todas y todos los servidores reconozcan las afectaciones que causan en las mujeres las ideas
y valoraciones estereotipadas en cuanto al alcance y contenido de los derechos humanos, razén
por la cual deberian involucrar formacion respecto de la superacion de estereotipos sobre el rol
social de las mujeres y habrian de tomar en cuenta cémo ciertas normas o practicas en el derecho
interno, ya sea intencionalmente o por sus resultados, tienen efectos discriminatorios en la vida
cotidiana de las mujeres. Otra proyeccion de las reparaciones transformadoras para enfrentar la
discriminacion estructural se refleja en la orden de realizar un programa de educacion destinado
ala poblacion en general del estado de Chihuahua —donde se encuentra Ciudad Juarez- con el fin
de superar dicha situacion de discriminacion. Cabe sefalar que, por regla general, la Corte IDH
ordena cursos de capacitacion destinados a servidores publicos, pero nunca se habia pronunciado
sobre actividades de formacion hacia un grupo poblacional general.
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una comunidad que se hallaba en situacién de extrema pobreza. El 24 de agos-
to de 2010 la Corte declard internacionalmente responsable al Estado para-
guayo por el no aseguramiento de los derechos a la propiedad comunitaria, las
garantias judiciales y la proteccion judicial; por la violacién a los derechos a la
vida, a la integridad personal, al reconocimiento de la personalidad juridica,

a los derechos del nifo; y por el incumplimiento de su deber de no discrimi-
nar, todo ello en perjuicio de los miembros de la comunidad indigena Xdkmok
Kasek. Las victimas habian sido privadas de sus tierras ancestrales, y debido a
ello y a otros factores sus miembros se encontraban en situaciéon de extrema
pobreza. Al respecto la Corte 1DH precisé que:

273.

274.

En el presente caso esta establecido que la situacion de extrema y especial
vulnerabilidad de los miembros de la Comunidad [Xakmok Kasek] se debe,
inter alia, a la falta de recursos adecuados y efectivos que en los hechos pro-
teja los derechos de los indigenas y no sélo de manera formal;[*'] la débil
presencia de instituciones estatales obligadas a prestar servicios y bienes a
los miembros de la Comunidad, en especial, alimentacion, agua, salud y edu-
cacion; v a la prevalencia de una vision de la propiedad que otorga mayor
proteccion a los propietarios privados por sobre los reclamos territoriales
indigenas, desconociéndose, con ello, su identidad cultural y amenazando su
subsistencia fisica. Asimismo, quedé demostrado el hecho de que la decla-
ratoria de reserva natural privada sobre parte del territorio reclamado por la
Comunidad no tomo6 en cuenta su reclamo territorial ni tampoco fue consul-
tada sobre dicha declaratoria.

Todo lo anterior evidencia una discriminacion[*] de facto en contra de los
miembros de la Comunidad Xakmok Kasek, marginalizados en el goce de
los derechos que el Tribunal declara violados en esta Sentencia. Asimismo, se
evidencia que el Estado no ha adoptado las medidas positivas necesarias para

revertir tal exclusion.?

21

22

23

N. del E.: Las cursivas son del autor.
N. del E.: Las cursivas son del autor.
Corte 1pH, Caso Comunidad Indigena Xdkmok Kdsek vs. Paraguay (Fondo, Reparaciones y Costas),

Sentencia del 24 de agosto de 2010, serie C, num. 214, parrs. 273 y 274.
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En relacién con una victima que especificamente habia fallecido por causas

propias de la mortalidad materna, la Corte 1DH resalté el vinculo que existe en-
tre este tipo de decesos, los derechos humanos, la discriminacion y la pobreza:

232.

233.

Respecto a la muerte de Remigia Ruiz, quien fallecié en 2005 a los 38 afios
de edad, y quien se encontraba embarazada y no recibi6 atencién médica,
muestra varias de las caracteristicas propias de casos de mortalidad materna,
a saber: muerte durante el parto sin adecuada atenciéon médica, situacion de
exclusion o pobreza extrema, falta de acceso a servicios de salud adecuados,
falta de documentacidn sobre la causa de la muerte, entre otros.

Al respecto, la Corte [IDH] resalta que la extrema pobreza y la falta de ade-
cuada atencion médica a mujeres en estado de embarazo o postembarazo son
causas de alta mortalidad y morbilidad materna.* Por ello, los Estados deben
brindar politicas de salud adecuadas que permitan ofrecer asistencia con per-
sonal entrenado adecuadamente para la atencion de los nacimientos, politi-
cas de prevencion de la mortalidad materna a través de controles prenatales
y postparto adecuados, e instrumentos legales y administrativos en politicas
de salud que permitan documentar adecuadamente los casos de mortalidad
materna. Lo anterior, en razén a que las mujeres en estado de embarazo re-
quieren medidas de especial proteccion.”

Posteriormente, la Corte 1DH fue complementando su jurisprudencia sobre
discriminacion al mencionar expresamente el concepto de discriminacion in-
directa, es decir, aquella que tiene que ver con el impacto desproporcionado de
normas, acciones, politicas u otras medidas que, aun cuando sean o parezcan

24

La Corte IDH citd en este punto el informe especifico del relator de las Naciones Unidas sobre el
derecho a la salud, respecto de la mortalidad maternal. Véase Consejo de Derechos Humanos de
las Naciones Unidas, Informe del Relator Especial sobre el derecho de toda persona al disfrute del mds
alto nivel posible de salud fisica y mental, Sr. Paul Hunt. Adicién. Mision a la India, A/HRC/14/20/
Add.2, 15 de abril de 2010. Asimismo, precis6 que se considera mortalidad materna la muerte de
la mujer a causa de su embarazo o dentro de los 42 dias siguientes a la terminacién de éste, inde-
pendientemente de la duracién y el sitio del embarazo, debido a cualquier causa relacionada con o
agravada por el propio embarazo o su atencién, pero no por causas accidentales o incidentales.
Corte 1pH, Caso Comunidad Indigena Xdkmok Kdsek vs. Paraguay (Fondo, Reparaciones y Costas),
doc. cit., parrs. 232 y 233.
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ser neutrales en su formulacién o tengan un alcance general y no diferenciado,
produzcan efectos negativos para ciertos grupos vulnerables. Lo anterior fue
desarrollado en el caso Nadege Dorzema y otros vs. Reptblica Dominicana,
sobre el uso excesivo de la fuerza por parte de militares dominicanos en contra
de un grupo de personas haitianas —siete de las cuales perdieron la vida y otras
resultaron heridas- y donde algunos migrantes haitianos involucrados en los
hechos fueron expulsados de Reptiblica Dominicana sin las debidas garantias.
La Corte 1DH concluyé que

la situacién de especial vulnerabilidad de los migrantes haitianos se debio, inter
alia, a: i) la falta de medidas preventivas para enfrentar de manera adecuada si-
tuaciones relacionadas con el control migratorio en la frontera terrestre con Haiti
y en consideracion de su situacién de vulnerabilidad; ii) la violencia desplegada
a través del uso ilegitimo y desproporcionado de la fuerza en contra de personas
migrantes desarmadas; iii) la falta de investigacion con motivo de dicha violencia,
la falta de declaraciones y participacion de las victimas en el proceso penal y la
impunidad de los hechos; iv) las detenciones y expulsion colectiva sin las debidas
garantias; v) la falta de una atencién y tratamiento médico adecuado a las victi-
mas heridas, y vi) el tratamiento denigrante a los cadéveres y la falta de su entrega

a los familiares.?

Para la Corte se evidenci6 que en este caso concreto existio una discriminacion
de facto en perjuicio de las victimas por su condicién de personas migrantes,
lo que devino en una marginacién en el goce de los derechos que la Corte 1DH
declaré vulnerados.”

Finalmente, en otros casos la situacion de vulnerabilidad ha justificado un
analisis de la presunta violacion y la condicién de pobreza de las victimas. En el
caso Uzcategui y otros vs. Venezuela, relacionado con la ejecucion extrajudicial
de una persona pobre, la Corte IDH determiné que los policias que ingresaron
ala vivienda de la familia Uzcategui dafiaron el techo de ésta, rompieron las ce-

% Corte 1DH, Caso Nadege Dorzema y otros vs. Reptiblica Dominicana (Fondo, Reparaciones y Costas),

Sentencia del 24 de octubre de 2012, serie C, nim. 251, parr. 237.
¥ Ibidem, parr. 238.
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rraduras de las puertas de la casa, reventaron una puerta, quebraron los vidrios
y deterioraron objetos que se encontraban en ella.

La Corte 1DH considerd que por las circunstancias en que ocurrieron los
hechos, y especialmente por la condicién socioecondmica y de vulnerabilidad
de la familia Uzcategui, los destrozos ocasionados a su propiedad con motivo de
su allanamiento tuvieron un efecto y una magnitud mayores que los que hu-
biesen tenido para familias que se encuentran en otras condiciones. La Corte
IDH estimé que “los Estados deben tomar en cuenta que los grupos de perso-
nas que viven en circunstancias adversas y con menos recursos, tales como las
personas que viven en condiciones de pobreza, enfrentan un incremento en
el grado de afectacion a sus derechos precisamente por su situacion de mayor
vulnerabilidad”;*® por ende, considerd que en el caso concreto los dafios causa-
dos a las partes estructurales y mobiliario de la vivienda de la familia Uzcategui
generaron un impacto significativo en la propiedad de sus miembros y conclu-
y0, en consecuencia, que el Estado viold el derecho a la propiedad privada en
perjuicio de las personas que residian en la vivienda.?

Como se observa, la Corte IDH ha enmarcado algunas violaciones a los ins-
trumentos interamericanos en un andlisis de las discriminaciones estructural,
de facto, indirecta y de situaciones de vulnerabilidad, lo cual permite visibilizar
el componente discriminatorio de la pobreza. En efecto, al igual que en el caso
de la violencia contra la mujer u otros grupos, donde se reflejan formas de dis-
criminacion estructural de base cultural, es posible explicar muchas situaciones
de pobreza como proyecciones de la discriminacién basada en el género, cla-
se, raza, discapacidad u otros criterios. Asimismo, los casos mencionados son
buenos ejemplos de la necesidad de colocar las situaciones de pobreza en un
contexto especifico que permite atribuir responsabilidades en diversos frentes
y que, por lo mismo, exige una respuesta reparatoria que va mucho mas alla de
transformaciones s6lo dentro del Estado.

Corte IDH, Caso Uzcdtegui y otros vs. Venezuela (Fondo y Reparaciones), Sentencia del 3 de septiem-
bre de 2012, serie C, num. 249, parr. 204. La Corte IDH tomo en cuenta informes de la Defensoria
del Pueblo de Venezuela en donde senalaba que era frecuente que las personas fuesen sometidas a
acciones de amedrentamiento mediante la destruccidn de sus bienes, viviendas o pertenencias.

¥ Ibidem, parr. 206.
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Responsabilidad por la falta de avance progresivo
o por la regresividad en la lucha contra la pobreza

Otro escenario estratégico de utilizacién del sistema interamericano en rela-
cién con la pobreza lo constituye la invocacion del derecho a un desarrollo
progresivo de los derechos sociales segin lo dispuesto en el articulo 26 de la
Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos (CADH). Es necesario exigir
avances reales en las politicas dirigidas a la superacion de la pobreza y también
es pertinente denunciar los retrocesos injustificados en esta materia. Para ello,
a continuacion se analizara el incipiente desarrollo al respecto en la jurispru-
dencia de la Corte 1DH, particularmente en el caso Acevedo Buendia y otros
(“Cesantes y Jubilados de la Contraloria”) vs. Pert.®

En él la Corte IDH precisé que el articulo 26 de la cADH consagra los dere-
chos econdémicos, sociales y culturales exigibles a los cuales son aplicables las
obligaciones de respeto y garantia —prevencion, protecciéon y cumplimiento—;
y en cuanto a las obligaciones de progresividad y no regresividad, se refiri6 a
la doctrina del Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales (Comi-
té DEsC). Si bien la prohibicion de regresividad como estandar de proteccion
judicial ha sido el centro de innumerables discusiones,* la Corte IDH precisd
que la obligacion de adoptar medidas para impulsar la progresividad puede ser
objeto de rendiciéon de cuentas y aludié los siguientes estandares planteados
por el Comité DESC en el sentido de que

Cuando estudie una comunicacién en que se afirme que un Estado Parte no ha
adoptado medidas hasta el maximo de los recursos de que disponga, el Comi-
té examinara las medidas, legislativas o de otra indole, que el Estado Parte haya
adoptado efectivamente. Para determinar si esas medidas son “adecuadas” o “ra-
zonables”, el Comité podrd tener en cuenta, entre otras, las consideraciones si-

guientes:

% Corte 1pH, Caso Acevedo Buendia y otros (“Cesantes y Jubilados de la Contraloria”) vs. Perti (Excep-
cion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas), Sentencia del 1 de julio de 2009, serie C, num. 198.

! Para un andlisis doctrinal exhaustivo en relacién con esta figura véase Christian Courtis (comp.),
Ni un paso atrds. La prohibicién de regresividad en materia de derechos sociales, Buenos Aires, Edi-
tores del Puerto/ceLs/Cedal, 2006.
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a) Hasta qué punto las medidas adoptadas fueron deliberadas, concretas y orien-
tadas al disfrute de los derechos econémicos, sociales y culturales;

b) Si el Estado Parte ejercid sus facultades discrecionales de manera no discrimi-
natoria y no arbitraria;

¢) Siladecision del Estado Parte de no asignar recursos disponibles se ajusto a las
normas internacionales de derechos humanos;

d) En caso de que existan varias opciones en materia de normas, si el Estado Parte
se inclind por la opcién que menos limitaba los derechos reconocidos en el
Pacto;

e) El marco cronoldgico en que se adoptaron las medidas;

f) Si las medidas se adoptaron teniendo en cuenta la precaria situacion de las
personas y los grupos desfavorecidos y marginados, si las medidas fueron no
discriminatorias y si se dio prioridad a las situaciones graves o de riesgo.”

Como correlato de lo anterior, la Corte 1DH detall6 criterios para analizar las
medidas regresivas con base en la doctrina del Comité DEsc. Sefialé que “las me-
didas de caracter deliberadamente re[gresivo] [sic] en este aspecto requeriran la
consideracion mas cuidadosa y deberan justificarse plenamente por referencia
a la totalidad de los derechos [...] [sociales] en el contexto del aprovechamiento
pleno del maximo de los recursos™? disponibles. Ademas indico que:

En caso de que un Estado Parte aduzca “limitaciones de recursos” para explicar
cualquier medida regresiva que haya adoptado, el Comité examinara esa infor-
macién en funcion de las circunstancias concretas del pais de que se trate y con
arreglo a los siguientes criterios objetivos:

a) El nivel de desarrollo del pais;
b) La gravedad de la presunta infraccion, teniendo particularmente en cuenta sila
situacion afecta al disfrute de los derechos basicos enunciados en el Pacto;

2 Comité DESC, Evaluacion de la obligacion de adoptar medidas hasta el “mdximo de los recursos de
que disponga” de conformidad con un protocolo facultativo del Pacto. Declaracién, E/C.12/2007/1,
21 de septiembre de 2007, parr. 8.

Corte 1pH, Caso Acevedo Buendia y otros (“Cesantes y Jubilados de la Contraloria”) vs. Perti (Excep-
cién Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas), doc. cit., parr. 103.

33
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¢) Lasituacion econdmica del pais en ese momento, teniendo particularmente en
cuenta si el pais atraviesa un periodo de recesion econdmica;

d) La existencia de otras necesidades importantes que el Estado Parte deba satisfa-
cer con los recursos limitados de que dispone; por ejemplo, debido a un recien-
te desastre natural o a un reciente conflicto armado interno o internacional;

e) Siel Estado Parte trat6 de encontrar opciones de bajo costo; y

f) Siel Estado Parte recab6 cooperacion y asistencia de la comunidad internacio-
nal o rechazo sin motivos suficientes los recursos ofrecidos por la comunidad
internacional para la aplicacién de lo dispuesto en el Pacto.*

Asimismo, la Corte IDH reconoci6 que en 2009 la Comision Interamericana de
Derechos Humanos (c1pH) habia considerado que para evaluar si una medida
regresiva es compatible con la cADH se deberia “determinar si se encuentra
justificada por razones de suficiente peso”. Este trascendental pronunciamiento
de la cipH respecto del caso de la Asociacion Nacional de ex Servidores del
Instituto Peruano de Seguridad Social y Otras (Informe nim. 38/09)* analiz6
el cambio, a través de una reforma constitucional y legal, en la manera en que
las presuntas victimas ejercian su derecho a la pension de jubilacion. Si bien no
se declaro la violacion a ningtin derecho humano, si se establecié una metodo-
logia para el andlisis de estos casos.

En efecto, a partir del articulo 21 de la capH, la cipH evalud la incorpo-
racion de los efectos patrimoniales de un régimen de seguridad social en el
derecho a la propiedad de las victimas, dado que las pensiones y su nivelacion
entraron en su patrimonio. Por otra parte, con base en el articulo 26 de dicho
instrumento revisé las obligaciones de progresividad de las normas econémi-
cas y sociales de la Carta de la OEA. Y en cuanto a la restriccion del derecho a la
propiedad, la cipH senal6 que se cumplieron los siguientes requisitos:

* Comité DESc, Evaluacion de la obligacion de adoptar medidas hasta el “mdximo de los recursos de
que disponga” de conformidad con un protocolo facultativo del Pacto. Declaracién, doc. cit., parr. 10.

*  Comision Interamericana de Derechos Humanos, Informe niim. 38/09. Caso 12.670. Admisibilidad
y Fondo. Asociacion Nacional de ex Servidores del Instituto Peruano de Seguridad Social y Otras.
Perd, 27 de marzo de 2009, parrs. 140-147.
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a) Legalidad de la restriccion.

b) Finalidad legitima de la restriccion (alcanzar estabilidad financiera y
eliminar inequidades).

¢) Proporcionalidad, es decir que la medida sea razonable para alcanzar
los objetivos sin afectar excesivamente los derechos en conflicto debido
a que:

+ Se puede generar ahorro.

+ No hubo prueba sobre los porcentajes de reduccion.

« No se afecta la esencia del derecho —se contintia percibiendo pension
y no hubo expropiacion.

« No se habia hecho ninguna contribucién especial para obtener los
beneficios de nivelacion.

Respecto de la prohibicion de regresividad se examin la afectacion individual
de un derecho en relacion con las implicaciones colectivas de la medida al to-
mar en cuenta razones de suficiente peso. Esto significa asumir que la prohi-
bicién de regresividad es un principio —es decir, un mandato de optimizacién
que se puede ponderar con otros principios- y no una regla —una norma que
se aplica a partir de las reglas todo/nada, es decir, que no toda regresion esta
prohibida-.* La CIDH concluyd que no existia regresividad porque:

» La medida restrictiva tenia una finalidad compatible con la cADH, pues
se buscaba garantizar la viabilidad de un sistema pensionario a futuro y
eliminar sus inequidades. En este punto la CIDH resalto que la pension
mas alta era 26 veces mayor que la pensién mas baja, mientras que con
la reforma se podria reducir esta diferencia a siete. Asimismo, se consi-

¢ Para un mayor desarrollo sobre el papel de la distincién entre reglas y principios para una mejor
aplicacion judicial de la prohibicion de regresividad véase Rodrigo Uprimny y Diana Guarnizo,
“La prohibicion de regresividad y la proteccion de los derechos sociales: un enfoque desde la juris-
prudencia constitucional colombiana’, en Eduardo Ferrer Mac-Gregor y Arturo Zaldivar Lelo de
Larrea (coords.), La ciencia del derecho procesal constitucional. Estudios en homenaje a Héctor Fix
Zamudio en sus cincuenta afios como investigador del derecho. 1v. Derechos fundamentales y tutela
constitucional, México, Instituto de Investigaciones Juridicas-uNAM (serie Doctrina Juridica, nam.
439), 2008, pp. 709-748.
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derd que establecer topes maximos a pensiones no resultaba regresivo
en si mismo mientras que la medida no fuese incompatible con el con-
tenido esencial del derecho.

+ Dicha medida afecté a un numero reducido de pensionistas con la fi-
nalidad de mejorar el ejercicio del derecho a la pension de los demas
beneficiarios.

« No se probd que una medida de reajuste de pension no fuese idonea
para mantener su valor adquisitivo.

o El tribunal constitucional interno determiné que revisaria si un criterio
de sostenibilidad financiera podia afectar en forma desproporcionada
a personas adultas mayores, lo cual podia impedir que este reajuste se
realizara respecto a dichas personas. Esta consideracion de la Alta Corte
interna fue tomada en cuenta por la cIDH teniendo en cuenta el prin-
cipio de subsidiariedad que gobierna la actuacion de los drganos del
sistema interamericano.

Es cierto que estos casos constituyen precedentes en los que no se declar6 una
violacién especifica por la regresividad de una politica determinada. Sin per-
juicio de ello, la decision en el caso Acevedo Buendia y otros establece la meto-
dologia pertinente para la exigibilidad del avance progresivo en la lucha contra
la pobreza y la rendicion de cuentas en relacion con la regresividad. Ello tiene
particular importancia en los esfuerzos que pueden dirigir los Estados hacia
regresiones equitativas con el objetivo de remover politicas publicas inequitati-
vas que generan mayor pobreza. Nuestros Estados han construido toda clase de
privilegios tributarios o de seguridad social en favor de los grupos mas benefi-
ciados, lo cual debe modificarse como estrategia para redistribuir de la mejor
manera los recursos de cada pais.

Responsabhilidad por la falta de fiscalizacion frente
a actores privados que generan la pobreza

Durante las tltimas décadas, las empresas transnacionales y otros actores no
estatales se han convertido en entes privados que poseen un poder superior
al de muchos Estados, por lo que han logrado evadir los controles de éstos.
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Su desmedida capacidad de accién también ha generado pobreza en muchos
paises de la region.

En el derecho internacional de los derechos humanos existe un fuerte de-
bate sobre la necesidad de regular la responsabilidad de las empresas por actos
violatorios de derechos humanos y establecer pautas de gobernanza o de res-
ponsabilidad social corporativa. Sin embargo, la mayoria de dichas pautas son
catalogadas como derecho blando debido a su caracter voluntario, ya que no se
trata de normas internacionales vinculantes como son los tratados. Tales nor-
mas prescriben pardmetros para evaluar los dafos causados por las empresas
y las medidas para reparar esos dafios, pero su efectividad depende exclusiva-
mente del grado de vinculacioén que las empresas quieran asumir.

Un ejemplo que se debe resaltar son las Normas de Responsabilidad de Em-
presas Transnacionales y Otras Empresas Comerciales con respecto a los De-
rechos Humanos.” En ellas la Subcomisién para la Promocién y la Proteccion
de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas establece que las empresas
transnacionales tienen la obligacién de respetar los principios y las normas
generalmente reconocidos en los principales tratados de derechos humanos.
Ademas, senala que los Estados tienen la responsabilidad principal de respetar,
hacer respetar y promover los derechos humanos, mientras que las empresas
tendran esas obligaciones de respeto, garantia y promocion dentro de sus res-
pectivas esferas de actividad e influencia. Asimismo, plantea que

Las empresas transnacionales y otras empresas comerciales deberan informarse
sobre el impacto en los derechos humanos durante sus actividades y aquellas acti-
vidades [...] a realizarse para que puedan evitar entrar en complicidad con abusos
a los derechos humanos. Las empresas transnacionales y otras empresas comer-
ciales tendran la responsabilidad de asegurar que sus actividades no contribuyan
directa ni indirectamente a cometer abusos a los derechos humanos y que no se
beneficiardan premeditadamente de estos abusos. Las empresas transnacionales y
otras empresas comerciales evitaran actividades que socavarian el imperio de la

¥ Subcomisién parala Promocion y la Proteccion de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas,

Borrador del Comentario de las Normas de Responsabilidad de Empresas Transnacionales y Otras
Empresas Comerciales con respecto a los Derechos Humanos, E/CN.4/Sub.2/2003/XX, E/CN.4/
Sub.2/2003/WG.2/WP.1, 2003.
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ley asi como otros esfuerzos gubernamentales para promover y asegurar el respeto
de los derechos humanos, y deberan usar su influencia para ayudar a promover y
asegurar el respeto de los derechos humanos.*®

Como se observa, se ha comenzado a superar la concepcién de un sistema
internacional de gobierno basado tinicamente en los Estados para incluir un
sistema de multiactores con papeles relevantes. De esta manera, los diferentes
protagonistas no solamente tienen voz y voto en la toma de decisiones o en la
capacidad de influir en las decisiones sino que al mismo tiempo se extienden a
ellos las responsabilidades que anteriormente correspondian exclusivamente
a los Estados.” En los tltimos afios se ha revitalizado este debate a través de
los informes de John Ruggie, experto designado por el secretario general de las
Naciones Unidas como representante especial para los derechos humanos y
empresas transnacionales y otras empresas. Ruggie coordind la elaboracion de
los Principios Rectores sobre las Empresas y los Derechos Humanos, los cuales
fueron adoptados por el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Uni-
das y constituyen el punto de partida para el Grupo de Trabajo sobre la cuestion
de los derechos humanos y las empresas transnacionales y otras empresas, el
cual presentd su primer informe en agosto de 2012.%

Estos desarrollos tienen particular importancia en América Latina. Por
ejemplo, en el caso del derecho a la salud el sector farmacéutico ha fijado pre-
cios demasiado altos para los medicamentos y ha impulsado donaciones errati-
cas de drogas e investigaciones poco balanceadas. Esta situacion restringe atin
mas el acceso a la salud de los grupos mas pobres. Ademas, este sector ha hecho
diversas formas de cabildeo para alcanzar beneficios a través de la propiedad
intelectual y ha promocionado drogas inapropiadas, entre otras practicas con-
trarias al derecho a la salud. Por ello, el relator de las Naciones Unidas sobre

% Ibidem, articulo 1°, inciso b.

¥ David Weissbrodt y Muria Kruger, “Norms on the Responsibilities of Transnational Corporations
and Other Business Enterprises with Regard to Human Rights”, en American Journal of Interna-
tional Law, vol. 97, nim. 4, octubre de 2003, 28 pp.

Asamblea General de las Naciones Unidas, Los derechos humanos y las empresas transnacionales y
otras empresas. Nota del Secretario General. Informe del Grupo de Trabajo sobre la cuestion de los
derechos humanos y las empresas transnacionales y otras empresas, A/67/285, 10 de agosto de 2012.
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el derecho de toda persona al disfrute del mas alto nivel posible de salud fisica
y mental ha propuesto una guia borrador para empresas farmacéuticas en la
cual se contemplan temas especificos como precios diferenciados, donaciones,
investigacion y desarrollo para enfermedades desatendidas, sociedades publi-
co-privadas, promocion de drogas, pruebas médicas y corrupcion.* Este tipo
de iniciativas constituye un ejemplo de rendicion de cuentas de las empresas
transnacionales en situaciones relacionadas con la generacién de pobreza.

Al tener en cuenta lo anterior es importante analizar la forma en la cual en
el sistema interamericano se ha establecido responsabilidad internacional del
Estado ante la falta de debida inspeccion, vigilancia y control de las actuaciones
de actores privados. Si bien los casos se relacionan con violaciones a los dere-
chos a la vida o al acceso a la justicia, el estandar es util para la fiscalizacién de
actores privados responsables de la generacion de pobreza.

En el caso Ximenes Lopes vs. Brasil, sobre la muerte de una persona con
discapacidad mental mientras permanecia bajo el cuidado de una casa de re-
poso, la Corte IDH sefiald que los Estados tienen el deber de garantizar una
prestacion de atencion médica eficaz a las personas con discapacidad mental.
Al respecto, precisé lo siguiente:

Los supuestos de responsabilidad estatal por violacion a los derechos consagrados
en la Convencidn, pueden ser tanto las acciones u omisiones atribuibles a 6rga-
nos o funcionarios del Estado, como la omision del Estado en prevenir que terce-
ros vulneren los bienes juridicos que protegen los derechos humanos. No obstan-
te, entre esos dos extremos de responsabilidad, se encuentra la conducta descrita
en la Resolucion de la Comision de Derecho Internacional,** de una persona o

1 Véanse Paul Hunt y Rajat Khosla, “El derecho humano a los medicamentos”, en Sur. Revista Inter-
nacional de Derechos Humanos, afio 5, nim. 8, junio de 2008, pp. 101-119; y “Directrices sobre
derechos humanos para las empresas farmacéuticas en relacion con el acceso a los medicamentos’,
en Asamblea General de las Naciones Unidas, Derecho a la salud. Nota del Secretario General.
Informe del Relator Especial sobre el derecho de toda persona al disfrute del nivel mds alto posible de
salud fisica y mental, A/63/263, 11 de agosto de 2008, pp. 17-28.

2 Véase “Responsabilidad del Estado por hechos internacionalmente ilicitos”, en Asamblea General
de las Naciones Unidas, Informe de la Comisién de Derecho Internacional. 53° periodo de sesion (23
de abril a 1 de junio y 2 de julio a 10 de agosto de 2001), Nueva York, oNu (Suplemento niim. 10
[A/56/10]), 2001, pp. 38-405.
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entidad, que si bien no es un drgano estatal, estd autorizada por la legislacién del
Estado para ejercer atribuciones de autoridad gubernamental. Dicha conducta, ya
sea de persona fisica o juridica, debe ser considerada un acto del Estado, siempre
y cuando estuviere actuando en dicha capacidad.”

En cuanto a la obligacion de inspeccion, vigilancia y control en la prestacion del
servicio de salud, luego de precisar que es posible atribuir la responsabilidad
internacional estatal por los actos de terceros que prestan servicios publicos, la
Corte IDH resaltd

el deber de los Estados de regular y fiscalizar las instituciones que prestan servicio
de salud, como medida necesaria para la debida proteccion de la vida e integridad de
las personas bajo su jurisdiccién [el cual] abarca tanto a las entidades publicas y
privadas que prestan servicios publicos de salud, como aquellas instituciones que
se dedican exclusivamente a servicios privados de salud.*

Estas consideraciones fueron reiteradas en el caso Alban Cornejo y otros vs.
Ecuador, sobre un caso de mala practica médica. En él la Corte 1DH sefnal6 que
“cuando se trata de competencias esenciales relacionadas con la supervision y
fiscalizacion de la prestacion de servicios de interés publico, como la salud, sea
por entidades publicas o privadas (como es el caso de un hospital privado)”
la atribucion de responsabilidad puede surgir “por la omisiéon en el cumpli-
miento del deber de supervisar la prestacion del servicio para proteger el bien
respectivo”.®

Estos casos visibilizan el papel estratégico de la vigilancia y el control por
parte de las instituciones estatales respecto de aquellos actores y situaciones
que pueden conducir a la pobreza. En tal sentido, esta forma de atribucion se
vincula con la que se analizara a continuacion.

% Corte IDH, Caso Ximenes Lopes vs. Brasil, doc. cit., parr. 86.

4 Ibidem, parr. 141.

# Corte 1DH, Caso Albdn Cornejo y otros vs. Ecuador (Fondo, Reparaciones y Costas), Sentencia del 22
de noviembre de 2007, serie C, nim. 171, parr. 119.
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Responsabilidad por la falta de investigacion de aquello
que condujo a la extrema pobreza

En su Tercer informe sobre la situacién de los derechos humanos en Paraguay, la
CIDH cit6 el Informe de Desarrollo Humano 2000 del Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo, en donde se afirma que “la tortura de un solo
individuo despierta la indignacién de la opinién publica con justa razén. Pero
la muerte de méas de 30000 nifios por dia por causas fundamentalmente
prevenibles pasa inadvertida. ;Por qué? Porque esos nifos son invisibles en la
pobreza’*

Gran parte de esa invisibilizacion se debe a que no se han creado estrate-
gias para investigar quiénes son los responsables de esas muertes. Es cierto que
es bastante complejo dar cuenta de la cadena de hechos que a la postre generan
hambrunas masivas o situaciones sistematicas de indigencia. Ademads, muchas
veces estos terribles casos se entienden como una fatalidad del destino y no
como una violacion grave a los derechos humanos que deba ser investigada con
debida diligencia.

Por tal motivo, este apartado resalta el papel que pueden tener tales inves-
tigaciones para impulsar una estrategia de rendicion de cuentas respecto de
situaciones de pobreza. En este punto es importante sefialar que la impunidad
frente a la pobreza es un aspecto que va mucho mas alla de la impunidad en el
ambito penal, pues muchas veces las investigaciones relevantes pueden ser de
tipo administrativo —impulsadas por el Poder Ejecutivo-, legislativo ~impulsa-
das por el Congreso- o disciplinarias.

En cuanto a la obligacién de investigar con debida diligencia, la Corte 1pDH
ha sefialado que una investigacion por la violacién a derechos humanos

debe emprenderse con seriedad y no como una simple formalidad condenada de
antemano a ser infructuosa. Debe tener un sentido y ser asumida por el Estado
como un deber juridico propio y no como una simple gestion de intereses par-
ticulares, que dependa de la iniciativa procesal de la victima o de sus familiares o

“  Comision Interamericana de Derechos Humanos, “Capitulo v. Derechos econdmicos, sociales y

culturales”, en Tercer informe sobre la situacion de los derechos humanos en Paraguay, OEA/Ser./L/
VIL.110 Doc. 52, CIDH/OEA, 9 de marzo de 2001, parr. 10.
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de la aportacion privada de elementos probatorios, sin que la autoridad publica
busque efectivamente la verdad. Esta apreciacion es vélida cualquiera sea el agente
al cual pueda eventualmente atribuirse la violacion, aun los particulares, pues, si
sus hechos no son investigados con seriedad, resultarian, en cierto modo, auxilia-
dos por el poder publico, lo que comprometeria la responsabilidad internacional
del Estado.”

Por otra parte, la Corte 1DH ha definido la impunidad como “la falta en su con-
junto de investigacion, persecucion, captura, enjuiciamiento y condena de los
responsables de las violaciones de los derechos protegidos por la Convencién
Americana’,* al sefialar que “si una violacion queda impune en un Estado de
modo tal que a la victima no se le restablezca, en cuanto sea posible, la plenitud
de sus derechos, se desprende que se ha violado el deber de garantizar su libre
y pleno ejercicio a las personas sujetas a su jurisdiccion”.*

En esta misma linea argumentativa, la Corte 1pH ha ordenado que en cum-
plimiento de su obligacion de investigar y en su caso sancionar a las y los res-
ponsables de los hechos, el Estado debe remover todos los obstaculos de facto
y de jure que impidan la debida investigacion de los hechos, y utilizar todos los
medios disponibles para hacer expedita dicha investigacion y los procedimien-
tos respectivos con el fin de evitar la repeticion de los hechos.

Todavia no existen casos fallados por la Corte 1DH en los que se evalte di-
rectamente la forma en que se investigaron bien o mal las condiciones que ge-
neraron la extrema pobreza de una comunidad o persona en particular. Este es
un camino aun por recorrer y la debida diligencia investigativa puede ser una
herramienta invaluable en este sentido.

¥ Corte I1DH, Caso Veldsquez Rodriguez vs. Honduras (Fondo), Sentencia del 29 de julio de 1988, serie
C, num. 4, parr. 177.

% Corte IDH, Caso de la “Panel Blanca” (Paniagua Morales y otros) vs. Guatemala (Fondo), Sentencia
del 8 de marzo de 1998, serie C, num. 37, parr. 173.

4 Corte 1DH, Caso Garrido y Baigorria vs. Argentina (Reparaciones y Costas), Sentencia del 27 de
agosto de 1998, serie C, num. 39, pérr. 73.
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Responsabilidad por no enfrentar los riesgos creados
o conocidos que conducen a la extrema pobreza

Un escenario muy importante que se debe tener en cuenta en términos de lu-
cha contra la pobreza es indagar acerca de aquello que pudo haber sido evitado
y no lo fue. La pobreza y en particular la extrema pobreza se relacionan con
situaciones asociadas al riesgo de violaciones a derechos. Se trata de riesgo por-
que usualmente son situaciones progresivas y estructurales que van deterio-
rando cada vez mas la condicion de las personas en situacion vulnerable hasta
llegar a un grado de afectacion que puede ser enorme. La jurisprudencia de la
Corte IDH es ilustrativa en torno a la rendicion de cuentas sobre el riesgo que
ha sido creado o conocido y frente al cual no se acta. La pregunta central al
respecto es la razonabilidad que se puede exigir en el actuar del Estado.

En cuanto al deber del Estado de prevenir razonablemente las violaciones
a los derechos humanos, en su primer caso contencioso la Corte IDH manifesto
lo siguiente en el marco de la obligacion de garantizar:

El deber de prevencion abarca todas aquellas medidas de caracter juridico, politi-
co, administrativo y cultural que promuevan la salvaguarda de los derechos huma-
nosy que aseguren que las eventuales violaciones a los mismos sean efectivamente
consideradas y tratadas como un hecho ilicito que, como tal, es susceptible de
acarrear sanciones para quien las cometa, asi como la obligacién de indemnizar
a las victimas por sus consecuencias perjudiciales [...] Es claro, a su vez, que la
obligacién de prevenir es de medio o comportamiento y no se demuestra su in-
cumplimiento por el mero hecho de que un derecho haya sido violado.”

Posteriormente, la Corte IDH retom¢ la jurisprudencia de la Corte Europea de
Derechos Humanos®! al senalar que los deberes del Estado de adoptar medi-
das de prevencion y proteccion de los particulares en sus relaciones entre si se
encuentran condicionados al conocimiento de una situacién de riesgo real e

% Corte IDH, Caso Veldsquez Rodriguez vs. Honduras (Fondo), doc. cit., parr. 175.

Al respecto véase Corte Europea de Derechos Humanos, Case of Osman v. The United Kingdom,
Sentencia del 28 de octubre de 1998.
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inmediato para una persona o grupo determinado y a las posibilidades razona-
bles de prevenir o evitar ese riesgo:

Teniendo en cuenta las dificultades que implica la planificacién y adopcion de
politicas publicas en las sociedades modernas, la impredictibilidad de la conducta
humana y las elecciones de caracter operativo que deben ser tomadas en funcién
de prioridades y recursos, dicha obligacion positiva debe ser interpretada de for-
ma que no imponga a las autoridades una carga imposible o desproporcionada.
Por consiguiente, no todo alegado riesgo a la vida impone a las autoridades la obli-
gacion convencional de tomar medidas operativas para prevenir que aquel riesgo
llegue a materializarse. Para que surja esa obligacion positiva, debe ser establecido
que al momento de los hechos las autoridades sabian, o debian haber sabido, de la
existencia de un riesgo real e inmediato para la vida de un individuo identificado
o de algunos individuos respecto de actos criminales de terceros, y que tales autori-
dades no tomaron las medidas dentro del alcance de sus atribuciones que, juzgadas
razonablemente, podian esperarse para evitar dicho riesgo.”

En tal sentido, el Estado no tiene una responsabilidad ilimitada frente a los actos
de particulares sino que s6lo puede ser encontrado responsable en los even-
tos mencionados porque se concreta la obligacion de garantia.

La decision sobre el caso de la comunidad indigena Sawhoyamaxa vs. Pa-
raguay es una importante aplicacion de este estandar de atribucion en temas
de extrema pobreza.

Al respecto es importante tener presente un antecedente jurisprudencial.
En el caso de la comunidad indigena Yakye Axa vs. Paraguay, la Corte 1DH
no consideré que la muerte de 16 personas integrantes de dicha comunidad
fuese atribuible al Estado, ya que no encontré pruebas de la existencia de una
relacion de causalidad suficiente entre la situacion de deficiente alimentacién y
atencion médica y su deceso.

En el caso de la comunidad indigena Sawhoyamaxa vs. Paraguay, la Corte
IDH constaté que no habia controversia entre las partes en cuanto a que las

2 Corte 10H, Caso de la Masacre de Pueblo Bello vs. Colombia, Sentencia del 31 de enero de 2006,
serie C, num. 140, parr. 124. Las cursivas son del autor.
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condiciones en que vivian los miembros de la comunidad Sawhoyamaxa eran
inadecuadas para una existencia digna, ni sobre la realidad e inminencia del
peligro que representaban tales condiciones para su vida. La discusion radica-
ba en determinar si el Estado era responsable de que las presuntas victimas es-
tuvieran en esas condiciones y si habia adoptado las medidas necesarias dentro
del ambito de sus atribuciones que, juzgadas razonablemente, podian esperarse
para prevenir o evitar el riesgo en que se encontraba el derecho a la vida de las
presuntas victimas.

Del mismo modo, no existia controversia entre las partes respecto de que
el Estado se hallaba al tanto de la situacion de vulnerabilidad de los miembros
de la comunidad, pues en ningiin momento alegé desconocimiento. Lo que
habia que determinar era la fecha en que tal conocimiento se hizo presente. La
Corte 1DH consider6 que a partir del 21 de abril de 1997 el Estado tuvo pleno
conocimiento del riesgo real y la situacion de vulnerabilidad en que permane-
cian los miembros de la comunidad Sawhoyamaxa —en especial las y los nifios,
las mujeres embarazadas y las personas adultas mayores—, asi como de su mor-
tandad. En efecto, en esa fecha los lideres de la comunidad remitieron a una
institucion gubernamental encargada de los asuntos indigenas el informe an-
tropologico en donde se detallaba, entre otras cosas, que se estaban producien-
do muertes en las aldeas de la comunidad Sawhoyamaxa y que sus miembros

por afos no han tenido la visita de ningun doctor, enfermera o promotor de salud
que las atienda. Consecuencia de todo esto, es la constante mortandad de nifos
por enfermedades facilmente curables, como [es] la diarrea, vomitos, etc. El afio
pasado [...] murieron unos cuatro menores de edad [...] Llamativamente, los fa-
llecidos son hijos de los empleados de estancias.

Como es comun, en las comunidades indigenas carentes de tierra propia y
adecuada, la situacion de la salud empeora debido a que no poseen los alimentos

necesarios para completar su dieta alimenticia.”

3 Corte 1pH, Caso Comunidad Indigena Sawhoyamaxa vs. Paraguay (Fondo, Reparaciones y Costas),
Sentencia del 29 de marzo de 2006, serie C, nim. 146, parr. 159.
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Fue a partir del 21 de abril de 1997 que la Corte 1DH analizo si el Estado habia
adoptado las medidas necesarias dentro del ambito de sus atribuciones que,
juzgadas razonablemente, podian esperarse para prevenir o evitar el riesgo en
que estaba la vida de los miembros de la comunidad; por lo tanto la Corte 1DH
no se pronuncio sobre las muertes ocurridas antes de esta fecha.

La Corte 1DH consider6 probado el hecho de que un grupo de personas se
encontrara en una situacion de grave insatisfaccién en relacién con un amplio
conjunto de derechos sociales, provocado por factores tales como el “desempleo,
el analfabetismo, las tasas de morbilidad por enfermedades evitables, la desnu-
tricion, las precarias condiciones de [...] vivienda y entorno, las limitaciones de
acceso y uso de los servicios de salud y agua potable, asi como la marginaliza-
cién por causas econdmicas, geograficas y culturales™ habia generado un ries-
go para la vida de éstas que derivo en la muerte de algunos miembros del grupo.
En consecuencia, la Corte 1pH entendié que el hecho de que el Estado tuviera
conocimiento de tal situacién y aun asi no proporcionara la debida asistencia o
lo hiciera de modo defectuoso lo hacia responsable por omitir su obligacion de
garantizar el derecho a la vida en su modalidad de prevenir violaciones a este
deber que surge de la conexion entre los articulos 1.1 y 4° de la cApH.*

Por otra parte, en el caso de la comunidad indigena Xdkmok Kasek, la Cor-
te IpDH desarrolld un andlisis del deber de prevencion vinculado con el derecho
a la vida digna.*® Acredité que desde finales del siglo x1x las tierras del Chaco
paraguayo habian sido transferidas a propietarios privados y fraccionadas pro-
gresivamente en estancias, lo que obligd a muchas de las aldeas indigenas de
los alrededores a concentrarse en ellas. Ese fue el caso de los miembros de la
comunidad Xdakmok Kasek, cuya vida al interior de una estancia se vio con-
dicionada y quienes en los tltimos afios estuvieron cada vez mas restringidos
para desarrollar su modo de vida, sus actividades tradicionales de subsistencia
y sumovilidad dentro sus tierras tradicionales. La caceria se prohibié por com-
pleto, el propietario privado contrat6 a guardias particulares que controlaban

* Ibidem, parr. 168.

> Ibidem, parrs. 159-178.

% Corte 1pH, Caso Comunidad Indigena Xdkmok Kdsek vs. Paraguay (Fondo, Reparaciones y Costas),
doc. cit.
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sus entradas, salidas y desplazamientos, y no pudieron practicar actividades
como la pesca o la recoleccion de alimentos.

Desde 1990 los lideres de la comunidad habian iniciado el reclamo admi-
nistrativo de sus tierras y en 2008 hicieron un reclamo judicial, sin lograr su
recuperacion. Ese afio la estancia fue declarada como un drea silvestre protegi-
da bajo el dominio privado, sin haber consultado a los miembros de la comu-
nidad ni tener en cuenta su reclamo territorial. La Corte 1DH establecié que en
virtud de la historia de ocupacion por parte de la comunidad, la toponimia de
la zona otorgada por sus miembros, las conclusiones de los estudios técnicos
realizados al respecto, y las consideraciones relativas a la idoneidad de dichas
tierras para el desarrollo de la comunidad, la porcién de 10700 hectareas re-
clamadas por la comunidad son sus tierras tradicionales y de acuerdo con esos
estudios técnicos son las mas aptas para su asentamiento. Ademas, la Corte IDH
resaltd que los procedimientos ante el Congreso, los administrativos y los de
indole judicial habian sido inefectivos para garantizar el respeto a sus tierras
tradicionales.

Para el tema que nos ocupa, sobre la responsabilidad estatal por la po-
breza, la Corte 1DH destaco que la asistencia del Estado brindada en materia
de acceso y calidad del agua, alimentacion, servicios de salud y educacién no
habia sido suficiente para superar las condiciones de especial vulnerabilidad en
que se encuentra la comunidad Xdkmok Kasek, pues consider6 que tal situacion
se vincula estrechamente con la falta de sus tierras. En efecto, la ausencia de
posibilidades de autoabastecimiento y autosostenibilidad de los miembros de la
comunidad de acuerdo con sus tradiciones ancestrales los llevé a depender casi
exclusivamente de las acciones estatales y los obligé a vivir de una forma no
solo distinta a la de sus pautas culturales sino en la miseria. En consecuencia,
la Corte 1DH declard que el Estado no ha otorgado las prestaciones basicas para
proteger el derecho a la vida digna en estas condiciones de riesgo especial, real
e inmediato de un grupo determinado de personas, lo cual constituye una vio-
lacién al derecho a la vida digna de los miembros vivos de la comunidad que se
encontraban en situaciones de extrema pobreza.

Es importante resaltar que la Corte IDH retomo los estandares del Comité
DESC al valorar los problemas que enfrentaban las victimas en cuanto a los
derechos sociales mencionados. Por otra parte, este enfoque es parcialmente
distinto del mencionado previamente respecto de la omision de garantizar una
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vida digna. En efecto, la atribucion de responsabilidad en el caso de la comuni-
dad Xakmok Kasek sobre temas de salud, alimentacion y otros de subsistencia
surgid a partir del riesgo conocido por el Estado y su correspondiente deber
de prevencion, ya que no todo tipo de afectacion grave a la subsistencia seria
atribuible al Estado sino s6lo aquel que éste conocia y podia prever.

En relacion con ciertos decesos ocurridos en la comunidad, la Corte 1pH
observé que desde el reconocimiento de su competencia por parte del Esta-
do el 11 de marzo de 1993, varios miembros de la comunidad fallecieron por
enfermedades de facil prevencion si hubieran recibido asistencia periddica y
constante o un adecuado control de salud. Ademas, resalté que las principales
victimas fueron nifios y nifias en las primeras etapas de su vida, hacia quienes
el Estado tenia deberes superiores de proteccion. Al tomar en cuenta lo ante-
rior, la Corte 1DH declard que el Estado violo el derecho a la vida ante dichos
fallecimientos, pues no adopté las medidas necesarias y esperadas dentro del
ambito de sus atribuciones para prevenir o evitar el riesgo del derecho a la vida.

Como se observa, el deber de prevencién puede tener un importante pro-
tagonismo para exigir al Estado que actue sobre los riesgos derivados de las si-
tuaciones de pobreza y extrema pobreza. Sin embargo, el analisis de estos casos
permite entender que, tal como lo ha sefialado Ariel E. Dulitzky, la Corte 1pH
no ha extendido la obligacion de garantizar el derecho a la vida a toda situacion
de pobreza o extrema pobreza.” Ello no debe limitar el litigio sino permitir
encauzarlo hacia escenarios relevantes sobre el manejo del riesgo.

Consideraciones finales

El presente texto describié algunas formas de atribucion de responsabilidad a
los Estados con el objetivo de impulsar una mayor rendicién de cuentas res-
pecto de la lucha contra la pobreza. En la medida en que ésta tenga un papel
decisivo en la prevencion de riesgos y vulnerabilidades que originan violencia

7 Ariel E. Dulitzky, “Pobreza y derechos humanos en el sistema interamericano. Algunas aproxima-

ciones preliminares’, en Revista 1IDH, vol. 48, San José de Costa Rica, julio-diciembre de 2008,
pp. 107-134.
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y exclusion social sera posible entender la lucha contra la pobreza como un
componente de las politicas de seguridad humana.

A partir de algunos casos valorados en la jurisprudencia de la Corte 1pH
se ha fundamentado la responsabilidad internacional por la extrema pobreza,
sobre todo en temas como vida digna, discriminacion, progresividad/regresi-
vidad, responsabilidad de los particulares, impunidad y pobreza, y prevencién
y riesgo.

El aporte descriptivo del texto ilustra algunas potencialidades que ofrece el
enmarcar la lucha contra la pobreza desde los derechos humanos y la responsa-
bilidad internacional. Todavia es mucho lo que falta por construir en la mate-
ria y este documento es una modesta contribucion descriptiva de ciertos hitos
jurisprudenciales. El siguiente paso implica pasar del enfoque descriptivo al
analitico; en dicha tarea debe ocupar un papel importante la vision articulada
de los diversos escenarios de atribucion de responsabilidad: una visién integral
tanto de las dimensiones preventivas en la lucha contra la pobreza como del rol
transformativo de esta lucha, donde tengan especial relevancia las importantes
modificaciones en el acceso al poder politico y los cambios estructurales en la
forma de redistribuir la riqueza.
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Resumen

El presente texto expone una construccion conceptual y practica alrededor del
fenémeno de la trata de personas en el pais, con gran énfasis en el Distrito
Federal. En él se visibiliza cémo dicha entidad representa un epicentro de la
trata en nuestro pais, el cual es ampliamente conocido y tolerado tanto por
la sociedad como por las autoridades a pesar de la severa afrenta que repre-
senta para los derechos y la seguridad de las personas. Ademas, se realiza un
analisis acerca de las condiciones y factores normativos, sociales e incluso
culturales que permiten la reproducciéon de la trata con fines de explotacion
de la mano de insumos estadisticos, asi como la ubicaciéon de las principales
zonas de desarrollo de la trata en la ciudad de México.

Palabras clave: trata de personas, explotacién sexual, seguridad humana, Dis-
trito Federal, situaciones de vulnerabilidad, zonas de explotacion sexual, es-
tereotipos.



Introduccion

DESDE EL ORIGEN DE LA SOCIEDAD novohispana pueden encontrarse huellas
de la explotacién del otro, como la presencia de esclavos provenientes de Africa
y la utilizacion de personas indigenas en la construccidn, el trabajo en las mi-
nasy el servicio doméstico, por mencionar algunos ejemplos —también hay que
sefialar la violencia sexual hacia mujeres indigenas como una practica comun
de dominacién masculina-. A lo largo del periodo colonial las diferencias en-
tre grupos dominantes y subordinados se mantuvieron por medio del sistema
de castas que permitia regular las relaciones sociales y limitar los excesos de la
violencia fundacional, pero que de manera simultdnea también constituia un
mecanismo para estratificar el mercado laboral y determinar las restringidas
posibilidades de movilidad social.

Si bien en aquel periodo histdrico no existia un fenémeno que pudiera
denominarse propiamente como trata de personas, debido a los origenes re-
lativamente recientes del término, se pueden identificar algunas practicas que
conforman sus antecedentes, especialmente en términos de explotacion se-
xual. Estas comprendian desde la explotacion de las mujeres que realizaban
servicio doméstico hasta el lenocinio, tanto clandestino como regulado por las
autoridades de la sociedad novohispana.' Hacia finales del siglo x1x empezd a
identificarse la trata de blancas, que en ese momento hacia referencia princi-
palmente a la explotacion sexual de mujeres de sociedades occidentales; ese

! Ana Maria Atondo Rodriguez, La prostitucion femenina en la ciudad de México 1521-1621. El alca-
huete y la manceba publica, tesis de licenciatura, México, ENAH, 1982.
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término gradualmente se reconstruiria para dar origen al de trata de personas,
pero es importante subrayar que a pesar de su transformacion, sigue refirién-
dose principalmente a personas que habitan contextos de alta vulnerabilidad
social, lo que convierte a la trata en uno de los diversos riesgos contempora-
neos para la seguridad humana.

La expansion actual de dicho fenémeno en México es un sintoma de la es-
tructura de desigualdad social y econdmica que se ha dado histéricamente, con
sus raices en el periodo colonial, y que ha persistido a pesar de las transforma-
ciones generadas por los movimientos de independencia y revolucionario. En
las ultimas décadas, la implementacion de politicas neoliberales ha promovi-
do la desocializacién y precarizacion del empleo, asi como la erosion gradual del
Estado social,? condiciones que mantienen e incluso exacerban la desigualdad,
y que favorecen la exclusion de diversos grupos sociales.

Sibien las personas de cualquier grupo etario pueden ser victimas del delito
de trata, las y los jovenes representan a uno de los sectores sociales en mayor
riesgo. En un escenario donde existen diferencias importantes en el acceso a la
educacion de calidad que permita a los jovenes competir en los mercados la-
borales y donde éstos ofrecen empleos precarios o se encuentran restringidos
en términos de acceso al empleo, no soélo faltan condiciones para aprovechar el
bono demografico que representan las y los jévenes, sino que también se gene-
ran circunstancias para que éstos se conviertan en victimas de trata en su bus-
queda de la supervivencia econémica o susceptibles a participar en actividades
delictivas que contribuyen al desarrollo de culturas de la ilegalidad.

Cabe mencionar que las personas involucradas en actividades ilegales e
incluso miembros de sus comunidades pueden legitimar y normalizar dicha
actividad al considerarla como un trabajo,’ sin embargo, en el presente anali-
sis se le considerard una actividad delictiva. Esta no es una diferencia menor,
porque tanto victimas como victimarios —aunque existen victimas que luego se
convierten en victimarios, especialmente en la trata con fines de explotacion
sexual- se encuentran en un escenario de desigualdad social en el que como

Loic Wacquant, Las dos caras de un gueto. Ensayos sobre marginalizacion y penalizacion, México,
Siglo xx1, 2010, 224 pp.

Anel Hortensia Gomez San Luis, Prostitucién de nifias y adolescentes: aportes de la teoria de repre-
sentaciones sociales en la prevencion, tesis de doctorado, México, UNAM, 2013.
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sujetos deciden —a pesar de que dicha eleccion se condiciona por la vulnera-
bilidad- buscar trabajo o explotar a otros, lo cual es una variacién importante
en términos éticos, pues la segunda postura justifica la violacion a los derechos
humanos del otro para la acumulacidn de capital econémico.

Aunque es fundamental que la politica gubernamental se dirija a la per-
secucion del delito de trata de personas, no solo en los niveles mas bajos de la
estructura delictiva sino también atendiendo el problema del lavado de dinero,
Loic Wacquant advierte sobre la necesidad de revisar las condiciones de vul-
nerabilidad social que favorecen la aparicién de victimas y victimarios de la
trata de personas. En el parrafo anterior se introdujo la idea de la diferencia de
proyectos éticos entre ambos actores, y rebasa la intencion del presente texto
dilucidar el proceso mediante el cual éstos se construyen. No obstante, se re-
quiere abordar la presencia de un elemento principal en su conformacion: las
construcciones hegemonicas acerca de la masculinidad que estdn presentes en
contextos especificos donde se desarrolla la trata de personas. Estas legitiman
las practicas tanto de los victimarios —quienes participan en una actividad que
se sostiene por la violacion a los derechos humanos de las mujeres, principales
victimas de la trata- como de los victimizantes -término con el que se hara
alusion al cliente-, quienes generan y mantienen la demanda de victimas de
trata de personas.

Mas alla de la caracterizacion de los victimizantes, se busca indagar acer-
ca de las condiciones que favorecen su actividad y que contribuyen al desarrollo
de mercados sexuales diferenciados por estratos socioeconémicos, las cuales
responden a la dindmica del proceso civilizatorio que se refiere a las transforma-
ciones socioculturales ocurridas en las localidades, relacionadas con el creci-
miento poblacional, los procesos de urbanizacion y el desarrollo de actividades
econdmicas. Un elemento importante en estos procesos es la movilizacién de
la mano de obra masculina que demanda servicios en la localidad, entre ellos
los sexuales cuya oferta es suministrada principalmente por las redes de trata
de personas con fines de explotacion sexual. Por supuesto que los victimizantes
no sélo estan constituidos por la poblacién mdévil sino también por los residen-
tes de la localidad, quienes permiten y utilizan esos servicios de acuerdo con
las l6gicas de dominacién masculina sobre la sexualidad de las mujeres, inclu-
yendo nifas y adolescentes que son doblemente vulnerables por la diferencia
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generacional, sobre todo en tiempos de erosion del Estado social y la ausencia
de estructuras adecuadas de proteccion.

Como ya se ha mencionado, la demanda generada por los victimizan-
tes seria impensable sin la complicidad de un espacio sociocultural donde se
legitima la desigualdad entre hombres y mujeres y las personas menores de
edad —que alcanza su forma mas radical en la mercantilizacion de los seres
humanos- y en el cual la sexualidad se escinde entre multiples espacios que
permiten la relacion con la otra a partir del sometimiento y la falta de reco-
nocimiento. Asimismo, la demanda tampoco podria entenderse sin la com-
plicidad de un Estado patriarcal que reproduce dichas nociones y practicas
socioculturales, ya sea mediante la inadecuada prevencion y atencion de los
delitos sexuales como al asumir una postura ambigua hacia la industria se-
xual, lo que se manifiesta en la ausencia de registro, la inestabilidad de los
establecimientos, las limitaciones en su regulacion y la falta de transparen-
cia respecto de las ganancias que genera. Esta industria liquida y elusiva sélo
puede existir y expandirse en contubernio con el Estado y la tolerancia de las
comunidades locales que se benefician de su presencia a pesar de los riesgos
que implica para la seguridad humana.

En el presente trabajo se abordara el caso del Distrito Federal, punto de
origen, transito y destino, como uno de los epicentros de la trata de personas
con fines de explotacion sexual con amplia resonancia en diversas regiones del
pais debido a la descomposicion sistematica del tejido social en el territorio
nacional. A lo largo de este texto, se indagara sobre las condiciones que favo-
recen la persistencia y expansion de la trata con fines de explotacion sexual en
esta entidad, es decir que se hara un reconocimiento de las zonas vulnerables
donde se requiere incidir como parte de una estrategia de prevencion de este
delito.

En el primer apartado se reconoce la desigualdad social y econdmica como
uno de los elementos que hacen del Distrito Federal el epicentro de la trata de
personas con fines de explotacion sexual. Se parte de la idea de que si bien exis-
ten diferencias a través de las delegaciones politicas en términos de vulnerabili-
dad social que configuran distintos niveles de riesgo ante la trata, dicha entidad
se ha convertido en un polo de atraccion para personas de diversos estados
del centro y sur del pais con mayores niveles de pobreza multidimensional,
quienes podrian convertirse en victimas de trata a través de mecanismos de
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enganche desde sus lugares de origen e incluso en esta entidad por la ausencia
de capital social y la precariedad del empleo. Asimismo, la existencia de una
amplia demanda de servicios sexuales en el Distrito Federal promueve la ope-
racion de redes de trata locales, regionales y transnacionales que constituyen
una amenaza para la seguridad humana no sélo de la poblacién mencionada
sino de la de otras entidades federativas.

Por su parte, en el segundo apartado se menciona el ocultamiento de los
delitos sexuales, desde el abuso sexual principalmente en el ambito doméstico
hasta el lenocinio y la trata con fines de explotacion sexual. Esto se manifiesta
en el limitado numero de denuncias, la ausencia de cifras confiables, las difi-
cultades para consignar a los victimarios y la falta de una politica integral de
atencion a las victimas y de una legislacién que tome en cuenta la responsabili-
dad del cliente en el mantenimiento de este delito. En tales circunstancias, como
se abordara en el tercer apartado, se establecen las condiciones para la expansion
de una industria sexual, sobre todo en el ambito de la prostitucion, que busca
satisfacer la demanda de servicios sexuales de la mano de obra masculina, en
especial a través de los procesos de trata con fines de explotacion sexual, que
son posibles ante una postura ambigua del Estado respecto de la prostitucion,
que no la reconoce plenamente como actividad laboral y que por ende no ge-
nera condiciones para la seguridad de las personas que realizan tal actividad;
pero que tampoco asume el compromiso de evitar que en estas empresas se-
xuales se utilice a victimas de trata convertidas en mercancias.

Finalmente, en el cuarto apartado se enfatiza como la accion de las redes
de trata de personas es imposible sin la presencia de la demanda, representada
por el cliente o victimizante cuya actividad responde a las construcciones so-
ciales hegemonicas sobre la masculinidad, y permitida en un contexto de des-
igualdad de género y generacional. Antes de iniciar la descripcion de estas zonas
de vulnerabilidad es importante sefialar que la elaboracion del presente texto
parte de la experiencia de los autores en el tema de trata, el desarrollo previo de
trabajo de campo y la busqueda de referencias secundarias.

237



RODOLFO CASILLAS RAMIREZ Y MANUEL ALMANZA AVENDARNO

Zona 1. Un territorio fragmentado por la desigualdad
social y econdmica

De acuerdo con el Indice mexicano sobre la vulnerabilidad ante la trata de
personas,* el Distrito Federal se encuentra clasificado como un estado de baja
vulnerabilidad. No obstante, en él se han identificado diversas zonas donde
actuan redes de trata con fines de explotacion sexual, tales como La Merced,
avenida Eduardo Molina, calzada de Tlalpan, Sullivan, la Zona Rosa e Insur-
gentes-Viaducto;® es importante sefialar que éstas no son exhaustivas pero que
seguramente son los lugares mds amplios y visibles.

Esta contradiccion no sélo se observa en el Distrito Federal sino también
en otros epicentros de trata con fines de explotacion sexual como Baja Califor-
nia y Quintana Roo, los cuales cuentan con indices de baja vulnerabilidad ha-
cia la trata de personas. Aunque el Indice puede ser problematico al no tomar
en cuenta aspectos como la incidencia del delito —pues durante su elaboracion
no se contaba con cifras confiables- y la vulnerabilidad haga alusién principal-
mente a la posibilidad de que las personas sean captadas en el lugar de origen;
estas aparentes zonas de baja vulnerabilidad comparten el hecho de convertir-
se en polos de atraccion debido a la presencia de procesos civilizatorios que
generan mercados laborales mas amplios y a su vez una demanda de diversos
servicios, entre ellos los sexuales.

Inicialmente se partira de la premisa de que un sector de las victimas po-
tenciales proviene de los grupos con un mayor nivel de vulnerabilidad social,
el cual también puede relacionarse con la pobreza multidimensional. Este indi-
cador no sélo considera el potencial del ingreso para satisfacer las necesidades
alimentarias y no alimentarias sino también el grado en que la poblacién vive
carencias sociales en términos de acceso a la educacidn, servicios de salud,
seguridad social, la calidad y los espacios de la vivienda, servicios basicos en

4 Centro de Estudios e Investigacion en Desarrollo y Asistencia Social, Indice mexicano sobre la

vulnerabilidad ante la trata de personas, México, CEIDAS, 2010, pp. 11-29.

Maria Eugenia Ramirez Parra y Joel Heredia, “Instituciones y redes delictivas”, en Rodolfo Casillas
R. (coord.), Aspectos sociales y culturales de la trata de personas en México, México, Inacipe, 2013,
pp. 133-240.
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la vivienda y la alimentacién.® Sin embargo, asi como existen diversos niveles
de pobreza multidimensional también hay sectores vulnerables por ingreso o
carencia social y sectores denominados como no pobres ni vulnerables. Estos
grupos se encuentran expuestos al riesgo para la seguridad humana que re-
presenta la trata de personas; no obstante se asume que existiran diferencias
entre los diversos grupos en términos de las condiciones en que se realiza la
captacion de las victimas, las modalidades de trata y el tipo de mercados a los
que se dirigen.

De acuerdo con el Indice mencionado, 27.8% de la poblacion en el Distri-
to Federal se encontraba en 2008 en situacion de pobreza multidimensional,
que incluye a los sectores de pobreza moderada y extrema. Las carencias mas
importantes de la poblacion fueron en el acceso a servicios de salud y a la se-
guridad social. En términos generales, el Distrito Federal obtuvo indicadores
superiores al promedio nacional y se ubico entre los estados con menores por-
centajes de pobreza multidimensional; sin embargo, ain cuando presentd el
ingreso corriente total mensual per capita mas alto del pais, también se identi-
ficaron altos niveles de desigualdad econdémica y de concentracién del ingreso
de acuerdo con el coeficiente de Gini y la razén del ingreso.

Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social, Informe de pobreza multidimen-
sional en Meéxico, 2008, México, Coneval, 2011, 102 pp., disponible en <http://www.coneval.gob.
mx/rw/resource/coneval/info_public/PDF_PUBLICACIONES/INFORME_POBREZA_MULTI_
WEB.pdf>, pagina consultada el 31 de julio de 2014.
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Cuaoro 1. Indicadores de pobreza multidimensional, comparativo entre el Distrito Federal
y el promedio nacional

Poblacién en pobreza multidimensional 27.8% 44.2%
Poblacién en pobreza multidimensional moderada 25.7% 33.7%
Poblacién en pobreza multidimensional extrema 2.1% 10.5%
Poblacién vulnerable por ingreso 4.7% 4.5%

Poblacién vulnerable por carencia social 37.4% 33%

Poblacién no pobre y no vulnerable 30.1% 18.3%
Rezago educativo 10.6% 21.7%
Carencia por acceso a servicios de salud 40.1% 40.7%
Carencia por acceso a seguridad social 52.8% 64.7%
Carencia por calidad y espacios de la vivienda 6.3% 17.5%
Carencia por acceso a servicios basicos en la vivienda 3.8% 18.9%
Carencia por acceso a la alimentacién 15.4% 21.6%
Ingreso corriente total mensual per céapita $4 588 $2 840
Coeficiente de Gini 0.511 0.506
Razén de ingreso 0.09 0.08

Fuente: Elaboracion propia con base en Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social, /nfor-
me de pobreza multidimensional en México, 2008, México, Coneval, 2011, 102 pp., disponible en <http://www.
coneval.gob.mx/rw/resource/coneval/info_public/PDF_PUBLICACIONES/INFORME_POBREZA_MULTI_WEB.
pdf>, pagina consultada el 31 de julio de 2014.

Las delegaciones Benito Judrez y Miguel Hidalgo tuvieron los menores por-
centajes de pobreza multidimensional a nivel nacional mientras que, en el otro
extremo, Iztapalapa y Gustavo A. Madero se ubicaron entre los municipios de
mayor porcentaje.” Cabe mencionar que estas dos ultimas delegaciones regis-
traron el mayor numero de nifias y adolescentes desaparecidas de acuerdo con
la Secretaria de Desarrollo Social del Distrito Federal, situacion que puede es-
tar vinculada a la trata de personas con fines de explotacion sexual e incluso

7 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, “Medicién de la pobreza. Me-
dicién de la pobreza en México 2010, a escala municipal’, disponible en <http://www.coneval.gob.
mx/Medicion/Paginas/Medicién/Informacion-por-Municipio.aspx>, pagina consultada el 31 de
julio de 2014.
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con el trafico de drganos, tejidos y células de seres humanos vivos® —aunque es
pertinente sefialar que estas desapariciones han ocurrido en todas las delega-
ciones y no se encuentran relacionadas s6lo con los niveles de pobreza multi-
dimensional-. Estos datos muestran que a pesar de que el Distrito Federal es
una de las entidades con mejores indicadores en términos de pobreza multidi-
mensional, existen grandes contrastes entre las diversas delegaciones, lo cual
es sintoma de la desigualdad social y econémica que se encuentra presente a
niveles superiores al promedio nacional.

Cabe aclarar que la captacion de victimas no se realiza inicamente en el
Distrito Federal, ya que gran parte de ellas proviene de las regiones Centro y
Sur-Sureste. De acuerdo con el Indice mexicano sobre la vulnerabilidad ante
la trata de personas,’ la entidad esta rodeada por estados con niveles medios y
altos de vulnerabilidad. Incluso se observa que de acuerdo con el Informe de
pobreza multidimensional en México de 2008," los diversos estados de origen
de las victimas de trata que se han identificado en el Distrito Federal suelen ca-
racterizarse por altos niveles de pobreza multidimensional. Esto implica que en
ellos existen poblaciones altamente vulnerables para ser captadas por las redes
de trata a través de diversos mecanismos de enganche: la venta de nifios, nifias
y adolescentes; el secuestro; la violencia fisica, sexual y econdmica; el engano y la
seduccion. El uso de éstos se diversificara de acuerdo con las caracteristicas de
la victima -edad, escolaridad, nivel socioecondémico y grupo étnico, por men-
cionar algunas—-, y con aspectos contextuales como encontrarse en la ciudad
de origen, contar con redes sociales de apoyo o la presencia de los controles
comunitarios o de la autoridad gubernamental para la proteccién de las y los
ciudadanos. Ademas, en el Distrito Federal existen zonas como la Alameda
Central o La Merced donde se capta principalmente a personas cuando han
inmigrado hacia esta entidad, no tienen suficientes redes de apoyo y se encuen-
tran en condiciones laborales precarias.

® “Ninas desaparecidas en el DF: perfil fisico similar, alertan’, en Vanguardia, Saltillo, 9 de mar-

zo de 2012, disponible en <http://www.vanguardia.com.mx/ninasdesaparecidaseneldfperfilfisico

similaralertan-1235249.html>, pagina consultada el 27 de septiembre de 2014.

Centro de Estudios e Investigacion en Desarrollo y Asistencia Social, op. cit., pp. 11-29.

' Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, Informe de pobreza multidi-
mensional en México, 2008, op. cit.
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Cuapro 2. Niveles de pobreza multidimensional en estados de origen de las victimas de trata
con fines de explotacion sexual en el Distrito Federal

Entidad federativa Pobreza multidimensional total (%)
Nacional 44.2
Distrito Federal 25.7
Estado de México 43.7
Morelos 48.6
Veracruz 50.7
Michoacan 54.6
Hidalgo 56.4
Tlaxcala 58,7
Oaxaca 62
Puebla 64
Guerrero 68.1
Chiapas 76.7

Fuente: Elaboracion propia con base en Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social, Infor-
me de pobreza multidimensional en México, 2008, op. cit.

Ya hemos mencionado que en el Distrito Federal existen bajos niveles de vul-
nerabilidad ante la trata de personas y de pobreza multidimensional, e incluso
que se ha convertido en un polo de atraccién econdmica para habitantes de
las regiones Centro y Sur-Sureste del pais. Sin embargo, es necesario prestar
atencion a las condiciones laborales existentes en esta ciudad y valorar en qué
medida permiten la movilidad social o la persistencia de un estado de vulnera-
bilidad social tanto para sus habitantes como para las y los migrantes internos.

En el Distrito Federal las actividades econémicas con mayores grados de
ocupacion general y para las mujeres en particular son los servicios (45%), el
comercio (21%) y la industria manufacturera (11%). Se considera el segundo
mercado de trabajo mas grande después del Estado de México —juntos con-
centran 21.7% de la ocupacién nacional-. El ingreso promedio de la poblacién
ocupada en la ciudad es de aproximadamente 6 500 pesos, el segundo mejor a
nivel nacional. Tal como ocurre en las demas entidades, el ingreso promedio de
los varones es superior al de las mujeres y ellas concentran las ocupaciones con
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menores niveles de ingreso —sin recepcién de éste o con menos de un salario
minimo- o que no requieren instruccién."

El Distrito Federal tiene una de las tasas de desocupacidén mas altas a nivel
nacional (6.3%), y la mitad de ésta se concentra en los grupos de 20 a 29 afios
(40%) y de 14 a 19 afos de edad (13%),"? lo cual los coloca en una situacion de
vulnerabilidad para subsistir econdmicamente y obtener empleos formales o
en menores condiciones de precariedad. Respecto del trabajo de nifas, nifios
y adolescentes, que comprende a la poblaciéon ocupada de cinco a 17 afos de
edad, cabe mencionar que se concentra principalmente en el sector de servi-
cios; y resulta preocupante que la tasa de personas ocupadas que trabajan 35
horas 0 mas a la semana sea de 34.8%, la de quienes no asisten a la escuela
de 32.9% y que mads de la mitad de ellas no recibe un salario o gane hasta un
salario minimo."

Aungque el Distrito Federal cuenta con un ingreso promedio mayor al na-
cional y representa uno de los mercados de trabajo mas amplios, se pueden
distinguir algunos procesos que agudizan la vulnerabilidad de ciertos sectores
de la poblacién como las condiciones del trabajo infantil, los niveles de desem-
pleo en jovenes, la feminizacién de la pobreza y la creciente precarizacion del
empleo. Entre los indicadores relacionados con este ultimo se encuentran la
tasa de ocupacion en el sector informal (29.1%), la de ocupacion parcial y des-
ocupacion (11.5%) y la de subocupacion (8.9%). La tasa de condiciones criticas
de ocupacion —-que incluye empleos de menos de 35 horas semanales por ra-
zones ajenas al trabajador, empleos de mas de 35 horas con ingresos inferiores
al salario minimo y empleos de mas de 48 horas con ingresos de hasta dos sa-

Subsecretaria de Empleo y Productividad Laboral de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social,
Distrito Federal. Informacién laboral, 2012, disponible en <http://www.stps.gob.mx/bp/secciones/
conoce/areas_atencion/areas_atencion/web/pdf/perfiles/perfil%20distrito%20federal.pdf>, pégi-
na consultada el 27 de septiembre de 2014.

2 Idem.

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia y Secretaria del Trabajo y Prevision Social, Resulta-
dos del modulo de trabajo infantil. Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo 2009, Aguascalien-
tes, INEGI, 2011, disponible en <http://www.inegi.org.mx/prod_serv/contenidos/espanol/bvinegi/
productos/estudios/sociodemografico/infantil/2009/MTI_2009.pdf>, pagina consultada el 29 de
septiembre de 2014.
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larios minimos- llega a 10.1%."* Si bien dichas tasas se encuentran al nivel del
promedio nacional, manifiestan la presencia de sectores sociales con empleos
precarios que pueden tener un alto nivel de vulnerabilidad para ser captados por
las redes de trata a través de falsas oportunidades de trabajo o promesas de
vinculos filiales, pero que también pueden participar en las redes de trata como
forma de supervivencia econémica.

Diversas entidades que rodean al Distrito Federal y de donde se ha detec-
tado que provienen las victimas de trata con fines de explotacion sexual mues-
tran indicadores de precariedad laboral mas altos que el Distrito Federal. Entre
los estados con altas tasas de condiciones criticas de ocupacion se encuentran
Chiapas (27.7%), Guerrero (16.5%), Hidalgo (15.8%), Oaxaca (17.4%), Puebla
(17.4%), Tlaxcala (19.2%), Veracruz (15.2%) y el Estado de México (11.4%);
mientras que entre los estados con elevadas tasas de ocupacion en el sector
informal se encuentran Guerrero (38.0%), Hidalgo (32.5%), el Estado de Mé-
xico (34.4%), Michoacan (33.9%), Oaxaca (37.8%) y Tlaxcala (39.8%)."* Tan-
to la pobreza multidimensional como las condiciones precarias de empleo se
convierten en factores que empujan a los grupos mas vulnerables de las regio-
nes Centro y Sur-Sureste a emigrar hacia el Distrito Federal, y en ese proceso
pueden estar expuestos a la accién de las redes de trata e incluso ya en esta
ciudad, las condiciones precarias de empleo pueden facilitar el uso de métodos
de captacion de potenciales victimas inmersas en la lucha por la supervivencia
econémica y la busqueda de redes sociales de apoyo.

Hasta ahora podemos sefialar tres circunstancias en que las redes de trata
de personas con fines de explotacion sexual aprovechan los contextos de vul-
nerabilidad social con la intencion de captar victimas, principalmente nifios,
nifas, adolescentes y mujeres adultas:

1. A manera de hipdtesis se puede pensar que del nimero total de nifias,
nifios, adolescentes y mujeres adultas desparecidos en las 16 delegacio-
nes politicas del Distrito Federal por lo menos una parte estaria siendo

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Boletin de prensa nim. 281/12, Resultados de la
Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo. Cifras durante el segundo trimestre de 2012, Aguas-
calientes, 10 de agosto de 2012.

> Idem.
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victima de trata de personas con fines de explotacion sexual comercial.
La captacion de personas por las redes de trata dentro de esta ciudad y
en los estados aledafios como Puebla, Tlaxcala, Veracruz o el Estado de
México para favorecer la circulacion de la oferta y evadir a la justicia
también hace suponer que las personas desaparecidas podrian ser victi-

mas del delito de trata.

2. Pueden vincularse con otras redes que operan en estados de las regiones
Centro y Sur-Sureste, los cuales ademds se caracterizan por la presencia
de altos indices de pobreza multidimensional y vulnerabilidad ante la
trata. Se recurre a mecanismos de captacion como el engafio, la venta,

el secuestro o la seduccion para el traslado de las victimas hacia el Dis-
trito Federal y otras entidades intermedias. Incluso después de llegar a
esta ciudad, las victimas pueden ser trasladadas a diversas partes de la

republica —no sélo para evadir la justicia sino también como parte del

proceso de renovacion continua de la oferta— o hacia la frontera norte y

Estados Unidos. Asimismo, es preciso mencionar que no todas las vic-

timas pasan necesariamente por la capital al ser captadas en sus comu-

nidades de origen, sino que pueden recorrer diversos circuitos donde

operan las redes de trata de personas.

3. También aprovechan las condiciones de pobreza y vulnerabilidad impe-

rantes en los estados de las regiones Centro y Sur-Sureste que empujan

a nifios, nifas, adolescentes y mujeres adultas a migrar hacia el Distrito

Federal en busca de mejores condiciones de vida, ya sea con el apoyo de
sus redes sociales o por medio de empleadores que las llevan desde su
lugar de origen, como ocurre en el caso de las trabajadoras domésticas

o mujeres que realizan otras actividades econémicas dentro del sector
de servicios. Se han detectado diversos puntos de captacion de victimas
por parte de las redes de trata como el Bosque de Chapultepec, la Ala-
meda Central y las centrales camioneras, donde aprovechan la situacion
de las mujeres que han migrado a la capital y especialmente de quienes
no cuentan con suficientes redes sociales y/o que laboran en empleos

precarios y no regulados adecuadamente.
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Falta incluir la situacién en donde las redes de trata locales mantienen vinculos
con redes de trata transnacionales para la captacion de victimas extranjeras.
Tal como ocurre con las victimas de la region Sur-Sureste, aquellas de origen
centroamericano en condiciones de alta vulnerabilidad social provenientes
principalmente de Guatemala, Honduras y El Salvador también pueden ser
explotadas en el Distrito Federal en mercados sexuales destinados a grupos de
estratos socioeconémicos medios y bajos. Ademas, las redes transnacionales
captan victimas de Sudamérica y Europa del Este, a quienes trasladan sobre
todo por via aérea, que son explotadas en mercados sexuales dirigidos a estratos
socioeconémicos medios, altos y muy altos ubicados en diversas delegaciones a
través de fachadas como el table dance o las agencias de acompanantes.

El panorama esta incompleto si no se considera la participacion del cliente,
quien paga por sexo, ya sea en condiciones de trata o no y que sepa de éstas
o que las desconozca. Al igual que en otros epicentros de trata con fines de
explotacion sexual como Quintana Roo y Baja California, el Distrito Federal
presenta bajos niveles de pobreza multidimensional e incluso se convierte en
un polo de atraccion por el anhelo de acceder a mejores condiciones de vida
en comparacién con otras entidades. Asimismo, es uno de los centros mds so-
fisticados en términos del proceso civilizatorio, ya que en ¢l se retinen diversas
ramas de la industria, el comercio nacional e internacional, el turismo y una
amplia infraestructura de servicios, ademas de que aqui residen los poderes
federales, incluyendo una extensa cantidad de fuerzas militares y policiacas.
Ello implica una gran demanda de mano de obra masculina para la cual se han
desarrollado espacios de entretenimiento o esparcimiento, entre los que sobre-
salen los que provee la industria sexual. Esta no sélo ofrece servicios sexuales
para clientes con elevados ingresos, como podria esperarse en una entidad con
altos niveles de vida, sino que se ha estratificado para brindar estos servicios
a diversos sectores socioeconémicos, ya sea desde la fachada de los estable-
cimientos mercantiles formales o desde los mercados sexuales clandestinos.
En los siguientes apartados se abordara el papel de la industria sexual, pues se
revisard otra forma de discriminacion, hacia las mujeres y las personas meno-
res de edad, especialmente en el ambito de la prevencion y la atencién de los
delitos sexuales.
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Zona u. El ocultamiento de los delitos sexuales

La expansion de las redes de trata de personas con fines de explotacion sexual
no puede entenderse inicamente a partir de las condiciones de pobreza, caren-
cias sociales y precariedad del empleo, pues también requiere abordarse como
un sintoma de la deficiencia estatal para la prevencion y la persecucion de los
delitos sexuales.

De acuerdo con cifras del Sistema para el Desarrollo Integral de la Fami-
lia del Distrito Federal,' las principales formas de maltrato hacia las personas
menores de edad que se registraron durante el periodo 2001-2011 fueron la
omision de cuidados (34%), el maltrato emocional (33%) y el maltrato fisico
(29%), los cuales son cometidos principalmente por la madre (63%), el padre
(20%) o ambos (9%), y en especial contra lactantes y nifios y niflas que acuden
al jardin de nifos o a la primaria, pues las denuncias se van reduciendo en los
niveles de secundaria y preparatoria. Existen deficiencias en la persecucion de
estos delitos debido a la enorme brecha entre las denuncias recibidas y aquellas
donde se comprueba el delito, y esto implica una impunidad respecto de los
que se cometen hacia la infancia, la nifiez y la adolescencia, principalmente en
el ambito familiar.

Por otro lado, en el caso de los delitos sexuales como el abuso sexual y
la explotacion sexual comercial se observa tanto el subregistro como la au-
sencia de registro, lo cual ocurre no sélo en el Distrito Federal sino también
en los demas estados de la republica. En el caso del abuso sexual es un delito
que genera vergiienza y que incluso puede silenciarse antes de que se castigue
al victimario, aun a expensas de la atencion oportuna de la victima; mientras
que en el caso de la explotacion sexual comercial llama la atencién la ausencia
de denuncias, lo que sin duda puede deberse al temor de la ciudadania a las
represalias de las organizaciones criminales, pues percibe que éstas mantienen
vinculos con una policia que tolera y se beneficia de la explotacion. Estamos
hablando de un sistema de protecciéon donde no se promueve la prevencién y
la denuncia del abuso sexual y por ende tampoco la atencidn, lo cual constitu-

!¢ Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del Distrito Federal, “Concentraciéon de datos

estadisticos de menores maltratados en el Distrito Federal 2001-2011%, 2012, documento inédito.
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ye un factor de riesgo de ser victima de trata con fines de explotacion sexual.
Ademas, se observa que la impunidad y el ocultamiento del abuso sexual en el
ambito privado de la familia contintan, y que persiste la impunidad respecto
de la explotacion sexual comercial en el ambito publico de las calles, los hoteles
y los establecimientos donde se oculta este delito.

A pesar del subregistro del abuso sexual de personas menores de edad y
la falta de denuncia por parte de la ciudadania, este delito sexual es el que
tiene un mayor numero de averiguaciones previas'’ y de sentencias,'® seguido
por el de violacién. Aun cuando en victimas menores de edad y adultas puede
existir un subregistro y una falta de denuncia de estos delitos, cabe sefialar la
estabilidad de las cifras a través del tiempo y las escasas medidas tomadas por
las instituciones de seguridad publica para prevenirlos, promover su denuncia
y reducir su incidencia en comparacion con otros delitos como los de tipo pa-
trimonial, que incluso pueden ser priorizados desde la percepcion publica de
la ciudadania.

Un problema similar al observado en las denuncias de abuso y explotacion
sexual comercial de nifos, nifias y adolescentes se da en otros delitos sexuales
como el incesto, el acoso sexual y el estupro, que presentan un reducido nume-
ro de sentencias;" mientras que en el caso del acoso sexual y el estupro tam-
bién hay pocas averiguaciones previas.*® Esta situacion muestra la existencia de
un contexto sociocultural donde el tema de la sexualidad es insuficientemente
atendido no sélo por el sistema judicial sino también por un sistema educativo
que impone obstaculos a una educacion sexual de calidad que permita preve-
nir el abuso sexual y desarrollar una cultura para denunciarlo.

7" Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, Informe estadistico delictivo en el Distrito
Federal, en el 2011, México, PGJDF.

'8 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, “Estadisticas judiciales en materia penal. Conjunto
de datos: Delitos de los sentenciados. Informacién de 2009-2012”, disponible en <http://www.inegi.
org.mx/sistemas/olap/Proyectos/bd/continuas/esop/DelitosSen.asp?s=est&c=23724&proy=esop_
delitossen>, pagina consultada el 1 de agosto de 2014.

¥ Idem.

20 Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, doc. cit.
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Cuanro 3. Delitos sexuales sentenciados en el Distrito Federal 2009-2011

2009 2010 2011
Abuso sexual 696 635 629
Violacion 285 315 255
Estupro 0 2 1
Acoso sexual 0 0 2
Incesto 0 0 0

Fuente: Elaboracioén propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, “Estadisticas judiciales en
materia penal. Conjunto de datos: Delitos de los sentenciados. Informaciéon de 2009-2012", disponible en <http://
www.inegi.org.mx/sistemas/olap/Proyectos/bd/continuas/esop/DelitosSen.asp?s=est&c=23724&proy=esop_
delitossen>, pagina consultada el 1 de agosto de 2014.

El riesgo de sufrir delitos sexuales en el Distrito Federal esta ligado a la idea de
debilidad de género y de generacién, que se manifiesta en que la mayor par-
te de las victimas sean nifias, adolescentes y mujeres adultas; ademas de la per-
sistencia de un contexto de desigualdad y dominacién sobre los cuerpos de las
mujeres que permite la naturalizacion de diversas formas de violencia que van
desde el acoso sexual cotidiano hasta la explotacion sexual comercial. Ademads,
esta vinculado a las construcciones socioculturales acerca de la sexualidad que
relegan este tema al silencio culpable y vergonzoso, lo cual impide el desarrollo
de estrategias de prevencion desde el contexto escolar que vayan mas alla de
la sexualidad e incluyan la educacién en materia de género, diversidad sexual,
no discriminacién y derechos sexuales y reproductivos. Sin duda, ese riesgo se
agudiza no solo por la falta de denuncia sino también porque la ciudadania no
confia en acudir a las instituciones de seguridad publica para la persecucion
del delito y la atencion a las victimas, tanto por la ineficiencia para lograr sen-
tencias condenatorias como por los vinculos de corrupcidn que existen con el
crimen organizado para lucrar con la explotacion sexual de éstas. Un Estado
que establezca este tipo de pactos representa a un poder misdgino que desco-
noce a la mujer como sujeto, que no le brinda la protecciéon adecuada y que
incluso la victimiza al beneficiarse de su explotacion.

El reducido numero de averiguaciones previas y sentencias también se pre-
senta en el delito de trata de personas en la modalidad de explotaciéon sexual,
pues de acuerdo con la Fiscalia Especial para los Delitos de Violencia contra
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las Mujeres y Trata de Personas (Fevimtra),* en 2009 hubo nueve averiguacio-
nes previas, 13 en 2010 y seis en 2011; y segun el informe de la Comision de
Derechos Humanos del Distrito Federal (cDHDE) y el Observatorio contra la
Trata de Personas con Fines de Explotacion Sexual en el Distrito Federal, en
2012 hubo 16 averiguaciones previas.** Este reducido niimero contrasta con las
72 iniciadas en 2013 de acuerdo con la Fiscalia Central de Investigacion para la
Atencion del Delito de Trata de Personas de la Procuraduria General de Justicia
del Distrito Federal (pGJjDF).?

En el caso de este delito también hay diversas cifras por institucion, pues la
PGJDF sefiala a 27 personas consignadas por el delito de trata, mientras que el
Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal reporta que de diciembre de
2010 a noviembre de 2011 hubo 49 consignaciones por este delito, de las cuales
24 fueron sentencias condenatorias y 25 absolutorias.* Aunque resulta com-
plicado dar conclusiones definitivas ante distintas cifras, se puede mencionar
que respecto del delito de trata se observa una falta de coordinacion entre las
diversas instituciones de seguridad publica cuyo sintoma son las cifras aisladas;
sin embargo, también se reproduce la situacion observada con otros delitos se-
xuales en términos de la falta de denuncia y de la brecha entre las denuncias y
la comprobacion del delito. Mas alla de estos aspectos, las omisiones del Estado
también se manifiestan en la ausencia de una politica integral de atencion a las
victimas que se coordine con la sociedad civil, como se observa en el reducido
ntimero de refugios y de servicios especializados de atencion a éstas.

! Fiscalia Especial para los Delitos de Violencia contra las Mujeres y Trata de Personas, “Averigua-
ciones previas por el delito de trata de personas, modalidad y el lugar de los hechos 2009-2011",
2012, documento inédito.

> Hilda Escalona, “Baja la trata de personas en DF’, en EIl Universal, México, 30 de julio de 2013,
disponible en <http://www.eluniversal.com.mx/ciudad-metropoli/2013/impreso/baja-la-trata-de-
personas-en-df-118012.html>, pagina consultada el 26 de noviembre de 2014.

»  Enrique Méndez, “Incontenibles mafias de trata de personas en México y Eu, admiten’, en La Jorna-
da, México, 24 de septiembre de 2013, disponible en <http://www.jornada.unam.mx/2013/09/24/
sociedad/037nlsoc>, pagina consultada el 20 de noviembre de 2014.

# Observatorio contra la Trata de Personas con Fines de Explotacion Sexual en el Distrito Federal,
2¢ Informe. Respeto a los derechos humanos en materia de trata de personas con fines de explotacion
sexual en el Distrito Federal, México, Delegacion de la Unién Europea en México/Observatorio
contra la Trata de Personas con Fines de Explotacion Sexual en el Distrito Federal/ccrp, 2012,
176 pp.
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En cuanto a los delitos contra el libre desarrollo de la personalidad vincu-
lados con la trata con fines de explotacion sexual, cabe destacar la ausencia de
consignaciones por el de turismo sexual y las minimas consignaciones por el
de lenocinio, aun cuando son actividades ilicitas que ocurren continuamente
en el Distrito Federal. A diferencia de los delitos sexuales que requieren ser
denunciados por las victimas y/o sus familiares, en este tipo de delitos se nece-
sita mayor participaciéon en materia de investigacion por parte de la autoridad
policiaca, lo cual puede reducirse en la practica debido a la tolerancia de la
explotacion sexual y a los vinculos de corrupciéon que se han creado con las
organizaciones del crimen organizado que operan en la ciudad.

Cuapro 4. Delitos contra el libre desarrollo de la personalidad relacionados con la trata
de personas registrados por la pasoF en 2011

Pornografia 36 11
Lenocinio 5 15
Corrupcién de menores 17 207
Turismo sexual 0

Fuente: Elaboracion propia con base en Observatorio contra la Trata de Personas con Fines de Explotacién Sexual
en el Distrito Federal, 2° Informe. Respeto a los derechos humanos en materia de trata de personas con fines de
explotacion sexual en el Distrito Federal, México, Delegacion de la Unién Europea en México/Observatorio contra
la Trata de Personas con Fines de Explotacién Sexual en el Distrito Federal/ccrp, 2012, 176 pp.

Finalmente, cabe destacar que en el Codigo Penal para el Distrito Federal,”
el cliente es penalizado unicamente en los delitos de pornografia y turismo
sexual, pero no se definen penas para ellos por los delitos de trata de personas
y lenocinio, por lo que urgen reformas en el cddigo local acordes con la recien-
te ley de trata de personas, que incluso también asume una postura ambigua
respecto de la penalizacion del cliente en los casos de trata con fines de explo-
tacion sexual. Este punto es relevante debido a que de esa manera se permite
la expansion de la demanda de servicios sexuales y que el cliente no asuma la
responsabilidad de su contribucion en este tipo de explotacion.

»  Codigo Penal para el Distrito Federal, publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 16 de
julio de 2002; tltima reforma publicada el 11 de abril de 2014, articulos 186-190.
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Zona 1. La expansion de la industria del sexo

Otro elemento que juega un papel fundamental en la generacién de condi-
ciones de vulnerabilidad ante la trata con fines de explotacion sexual es la ex-
pansion de la industria sexual, una ramificacién del ocio masculino que se
caracteriza por el incremento acelerado del capital econdmico que la moviliza,
el nimero de mujeres, la diversificacién de espacios y la oferta de servicios
sexuales, entre los cuales se encuentra la prostitucion. Tal crecimiento surge de
la capacidad expansiva del modelo capitalista con la intenciéon de comercializar
todos los aspectos de la vida cotidiana, hasta el grado de convertir en mercan-
cia incluso a las personas.

Por otro lado, en el contexto de la sociedad de consumo se crean continua-
mente nuevos deseos individuales que deben satisfacerse de forma inmediata.
De esta manera, los sectores que componen la industria sexual tendrian la hege-
monia cultural y econdmica para construir, reproducir y difundir necesidades
sexuales y objetos de placer que pueden adquirirse mediante la transaccion
econdmica: revistas, peliculas, juguetes sexuales, viajes de turismo sexual, in-
cluyendo la expansion del mercado de la prostitucion y la normalizacion de su
consumo como parte del ocio masculino.?® Por supuesto que no todas las ac-
tividades de la industria sexual involucran procesos de trata de personas, pero
el desarrollo de ésta en México, especialmente en términos de prostitucion,
no puede comprenderse sin la presencia de la trata de personas con fines de
explotacion sexual y la postura ambigua del Estado respecto de la prostitucion.

A través de la historia es posible observar la relacion que ha existido entre
las autoridades y las empresas sexuales en la ciudad de México. En la sociedad
novohispana, éstas se encargaban de regular los espacios de prostitucion a través
de las casas de mancebia? e incluso se beneficiaban econdmicamente de dicha
actividad. Gracias a la influencia de la religion catdlica y la ideologia de géne-
ro se constituyo la actividad de la prostituciéon como un mal necesario con el
afan de canalizar los deseos sexuales masculinos susceptibles de provocar vio-
laciones, adulterios, abusos sexuales o la ruptura de los vinculos filiales; pero

% Jeffrey Weeks, El malestar de la sexualidad: significados, mitos y sexualidades modernas, Madrid,

Talasa, 1993.
¥ Ana Maria Atondo Rodriguez, op. cit.
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al mismo tiempo se convirtio en una actividad que permitia la supervivencia
econdmica de sectores marginados en una sociedad altamente estratificada a
partir de las diferencias de género, clase social y grupo étnico.

Tras la intervencion francesa se introdujeron en la segunda mitad del siglo
XIX las nociones y practicas de la legislacion en cuanto a la prostitucion, por
lo que ademas de ser considerada como un problema de indole moral se con-
virtié en un asunto de salud publica; esto provocd que se instaurara una politi-
ca reglamentarista con el fin de mantener el control y evitar la expansion de las
que en ese tiempo se consideraban enfermedades venéreas. Asi se construyo
un aparato burocratico para la revision médica de las mujeres dedicadas a la
prostitucion, el monitoreo de las casas de citas, el cobro de impuestos por la ac-
tividad y la contencion del crecimiento de dichos centros, lo cual implicaba la
colaboracién con los lenones. Sin embargo, tal como ocurri6 antes de finalizar
el periodo colonial, hubo una expansion de los mercados sexuales clandestinos
debido a la busqueda de mayores ganancias econémicas y el escape de un apa-
rato burocratico del Estado que también fomentaba la corrupcion.”

Esta situacion se modifico hasta la llegada de los gobiernos posrevolucio-
narios que introdujeron una politica abolicionista que penalizaba el lenocinio
pero no la prostitucion.”” Aunque en un principio esta medida tenia la inten-
cion de dignificar el papel de las mujeres en la sociedad, no tomo en cuenta
la existencia de sectores de la poblaciéon en condiciones de vulnerabilidad y
sin acceso a mejores condiciones laborales, de donde muchas mujeres podian
ser empujadas hacia la prostitucion. Si bien lo harian sin ser explotadas por
lenones, persistian condiciones que las vulneraban como el estigma ligado a
la prostitucion y la falta de reconocimiento de la actividad, lo cual se traducia
en su exclusion del sistema de salud y de seguridad social. Tales circunstancias
favorecieron el regreso del lenocinio a manera de sintoma del fracaso del Es-
tado para brindar mejores empleos a mujeres en situacion de vulnerabilidad y
para reconocer esta actividad como un trabajo y garantizar el cumplimiento
de derechos laborales. A pesar de la politica abolicionista el lenocinio no de-

*  Fernanda Nufez Becerra, La prostitucion y su represion en la ciudad de México (siglo x1x). Prdcticas
y representaciones, Barcelona, Gedisa, 2002.

Olga Raquel Herrera Uribe, Ensayo historiogrdfico sobre la prostitucién en México y su regulariza-
cién en 1862-1922, tesis de maestria, México, ENAH, 2002.
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saparecio sino que persistio a través de empresas sexuales privadas, informales
y clandestinas donde el Estado deja de regular la actividad —aunque lo intenta
en ocasiones para contener la expansion de las infecciones de transmision se-
xual-, pero tolera el actuar de los lenones e incluso les brinda protecciéon debi-
do alos vinculos de corrupcion entre las organizaciones del crimen organizado
y algunos sectores del Estado.

Cabe mencionar que la expansion de la industria sexual no podria enten-
derse sin las transformaciones de la modernidad en términos de la vida privada,
la intimidad y la libertad sexual, las cuales fueron aprovechadas por empresas
privadas para practicar el lenocinio bajo la fachada de la formalidad; asi como
por la industria sexual clandestina —pues aun cuando también se ampli6 la pres-
tacion de servicios sexuales por parte de particulares de acuerdo con una pos-
tura abolicionista, las empresas sexuales contintian en expansion y obteniendo
mayores ganancias—. En un contexto de ausencia de regulacion acorde con di-
cha postura, en la actividad de ambos tipos de empresas existen las condiciones
para la participacion de redes de trata con fines de explotacion sexual.

Actualmente, en el Distrito Federal la prostitucién no esta considerada
como una actividad delictiva, pero la Ley de Cultura Civica del Distrito Fede-
ral® en su articulo 24, fraccién vi1, la define como una de las infracciones contra
la tranquilidad de las personas: “invitar a la prostitucion o ejercerla, asi como
solicitar dicho servicio”. Esto implica que se le concibe como un mal uso de la
via publica que requiere de una queja vecinal para ser infraccionada. Resulta
dificil no considerar esta reglamentaciéon como una manifestacion del estigma
hacia la prostitucion y una postura ambigua del Gobierno del Distrito Federal
que no penaliza la actividad pero delega en la ciudadania la responsabilidad de
sancionarla si se realiza en la via ptblica. Tampoco la reconoce como un trabajo,
pero permite que esta actividad se realice en espacios privados sin que ofrezca
mejores condiciones sociales y econdmicas a las mujeres que se dedican a ella.

Ademas de que se prohibe invitar o ejercer la prostitucion en la via publica,
también impide ejercerla en diversos espacios privados, como lo sefiala la Ley

% Ley de Cultura Civica del Distrito Federal, publicada en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 31
de mayo de 2004; tltima reforma publicada el 6 de junio de 2014, articulo 24.
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de Establecimientos Mercantiles del Distrito Federal.” En su articulo 11, frac-
cion v establece que en giros de bajo impacto e impactos vecinal y zonal —que
incluyen a restaurantes, centros de hospedaje, cines o donde se venden bebi-
das alcoholicas— queda prohibido realizar, permitir o participar en actividades
como “lenocinio, pornografia, prostitucion, consumo y trafico de drogas, deli-
tos contra la salud, corrupcion de menores, turismo sexual, trata con fines de
explotacion sexual”. No obstante, es conocida la participacion de diversos ho-
teles en la explotacion sexual de nifios, nifias, adolescentes y mujeres adultas;
y en los tltimos afios el table dance ha servido como espacio para la prosti-
tucion encubierta, ademads de que llama la atencion su ausencia en dicha ley
como un tipo especial de establecimiento mercantil, que requeriria una legis-
lacion especifica. De nuevo se observan los vinculos de corrupcion entre este
tipo de establecimientos mercantiles y las instituciones de seguridad publica,
aunque cabe sefalar que la explotacion sexual comercial también se lleva a
cabo en lugares mercantiles ilegales como bares, cantinas, casas o vecindades
donde posiblemente existan vinculos de corrupcidon con las autoridades para
permitirles operar al margen de la ley.

De esta manera podemos identificar la presencia de un gobierno estatal
que tiene una postura ambigua hacia la prostitucion. Por un lado no la conside-
ra como actividad delictiva, pero por el otro restringe que se lleve a cabo en la
calle y en establecimientos mercantiles, aun cuando no ocurra en una situacion
de lenocinio —escenario quiza utdpico-. Y a pesar de que prohibe que se ejerza
en dichos espacios, al mismo tiempo tolera y protege a las redes de explotacion
sexual, y se beneficia econémicamente de la ella —al igual que diversos agentes
independientes y comercios de las zonas donde existe la explotacion sexual-.
Tampoco la reconoce como un trabajo, ni el que algunas mujeres en situacion
de pobreza multidimensional puedan recurrir a ella como una estrategia de
supervivencia economica. Entonces pareciera que el control de los mercados
sexuales es cedido a las redes de explotacion sexual y que el Estado se beneficia
de éstas, mientras que las mujeres explotadas son vulnerables tanto por la falta de
reconocimiento social de su actividad y de acceso a derechos laborales como

31

Ley de Establecimientos Mercantiles del Distrito Federal, publicada en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal el 20 de enero de 2011; ultima reforma publicada el 16 de abril de 2014, articulo 11.
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por la ausencia de las autoridades en el monitoreo de los mercados sexuales
para impedir que se recluten a mujeres menores de edad y que ello ocurra en
condiciones de explotacion.

Sin embargo, el desarrollo de la industria puede vincularse no sélo con
una postura ambigua de los gobernantes hacia el trabajo sexual y su tolerancia
con las redes de explotacion sexual. Las victimas son transformadas en oferta y
esto se da por la dificultad del Estado moderno para sancionar el predominio
de la busqueda de capital sobre los proyectos éticos en los mercados sexuales
—aunque esto también ocurre en otras industrias vinculadas con problemas
de salud publica como la del tabaco, el alcohol, los refrescos o las frituras— y
debido a la amplia demanda de servicios sexuales en una entidad con elevados
niveles de vida, la cual se ha desarrollado gracias al proceso de industrializa-
cién a mediados del siglo pasado y cuenta con una alta infraestructura de ser-
vicios, un alto grado de desarrollo turistico, se ha convertido en un centro de
comercio nacional e internacional, concentra una amplia cantidad de fuerzas
militares y policiacas, y donde residen los poderes federales. Tales condiciones
del proceso civilizatorio requieren una gran cantidad de mano de obra mascu-
lina 4998321 varones ocupados en el tercer trimestre de 2013 en compara-
cién con 3600674 de mujeres ocupadas en el mismo periodo-** lo cual a la
vez implica el desarrollo de una industria del entretenimiento para satisfacer
sus necesidades de esparcimiento. Dentro de este tipo de industrias figura la
sexual, que busca atender la demanda de habitantes locales, turistas y personas
en transito de diversos estratos socioeconémicos y de distintas preferencias en
términos de orientacion sexual, edad, etnicidad, rasgos fisicos, etc. En este sen-
tido, la industria responde al requerimiento de servicios sexuales generado por
la mano de obra masculina y se convierte al mismo tiempo en una de las acti-
vidades del sector de servicios que genera mas ganancias, aunque se oscurezca
su relevancia en términos sociales y econémicos.

Si bien se pueden identificar los centros o mercados sexuales mas visibles
y de mayor concentracion como La Merced, Tlalpan, avenida Eduardo Moli-

2 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, “Distrito Federal. Ocupacion. Poblacion ocupada

trimestral por ciudad”, disponible en <http://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/CuadrosEstadisti
cos/GeneraCuadro.aspx?s=est&nc=1681&e=09&c=30468>, pagina consultada el 26 de noviembre
de 2014.
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na, Sullivan o la Zona Rosa, la expansion de la industria sexual no se limita a
estos puntos aunque sean los principales espacios de operacién. Sin embargo,
el proceso civilizatorio se disemina a través de las diversas delegaciones de la
ciudad. Esto ocurre con distintos niveles de sofisticacién y va generando una
demanda de mano de obra masculina de multiples estratos socioeconémicos
para la cual se ofertan servicios sexuales por medio de establecimientos mer-
cantiles formales y clandestinos, los cuales, a pesar de la aparente frontera de
la ilegalidad, pueden recurrir por igual al lenocinio y a la trata con fines de
explotacion sexual.

De esta manera parece entenderse la ambigua postura del Estado hacia la
prostitucion como una solucién de compromiso entre las necesidades sexua-
les de una mano de obra masculina que hace posible el proceso civilizatorio
y las fuerzas sociales que estigmatizan la prostitucion femenina pero avalan la
costumbre de pagar por sexo. Sin salir del marco de la ideologia patriarcal, el
Estado no penaliza pero permite la discriminacion de las mujeres que ejercen
la prostitucion al no reconocerlas como trabajadoras; y aunque supuestamente
castiga el lenocinio, lo tolera como actividad que atiende la necesidad masculina
de prostitucién incrementada por los alcances del proceso civilizatorio, al mis-
mo tiempo que se beneficia econémica y politicamente de la explotacién sin ne-
cesidad de pronunciarse claramente ante un problema de seguridad humana y
de salud publica que contintia siendo abordado desde el ambito de la moralidad.

Sin embargo, aunque el Estado juega un papel fundamental en la persisten-
cia de la trata con fines de explotacion sexual, es preciso mencionar que sus ac-
ciones u omisiones son plausibles en un espacio sociocultural donde se permite
la explotacion sexual de nifios, nifias, adolescentes y mujeres adultas, tanto por
la presencia de discursos que legitiman dicha practica, como por los beneficios
que se obtienen de ella. Esta cuestion se abordard en el siguiente apartado.

Zona wv. La complicidad sociocultural

Se ha mencionado cémo las autoridades —no se puede extender la frase a todas,
pero tampoco delimitar claramente el alcance de la complicidad- se aprove-
chan econdmicamente al aceptar las actividades de las redes de trata con fines de
explotacion sexual. También se ha sefialado que junto con éstas y los grupos
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del crimen organizado se benefician ademds agentes independientes dentro
de las comunidades locales. Se ha hablado especialmente del dinero, pero sin
duda se pueden destacar las ganancias politicas y electorales como otro tipo de
provecho. Estas alianzas y pactos son posibles por la emergencia en el espacio
social de una cultura de la ilegalidad que legitima la transgresion de la ley como
forma valida de supervivencia econémica y de movilidad social que puede lle-
gar hasta el desconocimiento del otro y de su dignidad humana cuando se le
mercantiliza y explota. Esta nocién no se localiza inicamente en ciertas clases
sociales o en algunas formas de actividades delictivas, sino que es compartida
por la extensa red de personas que se ven favorecidas voluntariamente de un
acto ilegal, en este caso de la explotacion sexual de personas. No obstante, es
importante aclarar que dentro de las comunidades, las personas pueden servir-
se de dicha actividad o simplemente no denunciarla, tanto por el desconoci-
miento de la trata de personas —pues es un delito sobre el que se ha empezado
a legislar en los ultimos afos y precisamente se han elaborado camparas en
medios masivos para alertar a la poblacidon sobre su existencia—, como por la
forma en que dicha actividad es representada en el contexto sociocultural. Tal
como se menciond al inicio de este texto, de acuerdo con Anel Hortensia Go-
mez San Luis, puede ser considerada como un trabajo, un servicio o incluso
puede culpabilizarse a la victima y justificarse su presencia en la prostitucion
como un signo de patologia o de falla moral, lo cual es muestra evidente de
la estigmatizacion social de la prostitucion que también limita la proteccién
social de las victimas por parte de la comunidad.

Aqui es importante ingresar al mundo del cliente o victimizante y reparar
en la funcion social que tiene su actividad. Dentro de la institucién matrimo-
nial se le acepta como una practica que permite al varén tener sexo con otras
mujeres sin que ello implique la ruptura del vinculo o la formacién de concu-
binatos o nuevas familias —pues la prostitucion se concibe como un vinculo
fragil y limitado en el tiempo que no conlleva el riesgo de un involucramiento
mayor, y hasta existen disputas en torno a su interpretaciéon como infidelidad
debido a la devaluacion de las mujeres que ejercen la prostitucion-. En el ambi-
to publico también se la considera como una practica que impide que los varo-
nes busquen a mujeres casadas y rompan vinculos matrimoniales, corrompan
a jovenes y menores de edad, e incurran en delitos como el estupro, el abuso
sexual y la violacion. También cumple con otras funciones como rito de inicia-
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cion, afirmacién de la masculinidad y aprendizaje sexual, espacio de sociabi-
lidad, y remedio ante las carencias sexuales y afectivas.”” Incluso se le podria
contemplar como un espacio permitido por el Estado para la recreacion de la
mano de obra masculina y la disminucién de la tensién social, especialmente
en contextos de desigualdad social y econdémica.

Dichas funciones resultan impensables sin una nocion de la sexualidad
masculina como heterosexual —aunque la epidemia de vin/sida ha cuestionado
esta representacion hegemonica y el aumento de la oferta de servicios sexuales
por parte de personas transgénero y transexuales dedicadas al trabajo sexual-,
peligrosa y dificil de contener, que podria llegar a poner en riesgo los vinculos
sociales. Al mismo tiempo se ubica a la mujer en una posicion de subordina-
cion, pues no goza de las prerrogativas que mantiene el esposo (aun protegido
por el Estado); se encuentra vulnerable ante el deseo del varén, quien demanda
su presencia para satisfacer necesidades sexuales, afectivas o de recreacion sin
reparar en las necesidades de ella; y tampoco parece tener espacios de deseo o
sociabilidad como ocurre con los hombres, especialmente porque son reclui-
das en el dmbito doméstico o laboral.

Aunada a la desigualdad de género que impera en el espacio sociocultural
existe la generacional, que se manifiesta en el abuso de poder de una sociedad
adultocéntrica ejercido sobre nifios, nifias y adolescentes. La Encuesta Nacional
sobre Discriminacion en México (Enadis) 2010,* present6 diversos indicado-
res sobre la vulnerabilidad de este grupo de poblacién en el espacio social. Por
ejemplo, para la regién Centro, que incluye al Distrito Federal, 26% de las y los
nifios reportd sentirse enojado, triste o con miedo en su colonia, cifra superior
a las regiones Sur y Norte. Respecto del sentimiento acerca de la policia, 20%
de las y los nifios de la regién Centro reporté sentirse con miedo y 16.5% triste
o enojado. Por su parte, las y los adolescentes en general reportaron sentir temor
ante un posible robo violento (31%), la violencia del narcotréafico (24%) o un

% Ronald Weitzer (ed.), Sex for sale. Prostitution, Pornography and the Sex Industry, 2* ed., Nueva
York, Routledge, 2009, 374 pp.
Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion, Encuesta Nacional sobre Discriminacién en
Meéxico. Enadis 2010. Resultados sobre nifias, nifios y adolescentes, México, Conapred, 2011, dispo-
nible en <http://www.conapred.org.mx/userfiles/files/Enadis-NNyA-Accss.pdf>, pagina consulta-
da el 26 de noviembre de 2014.
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abuso de poder por parte de las fuerzas de seguridad publica (17%). Asimismo,
21% senalo sentirse discriminado por su edad.

En relacion con la situacion en casa, 30% de las y los nifios del Distrito
Federal y el Estado de México afirmé que en su casa les han pegado, lo cual
también fue superior que las otras regiones. Cabe mencionar que 23% de las
personas adultas encuestadas en esta zona justificé pegarle a sus hijos para
que obedezcan; sin embargo, 57% tiene la percepcion de que les pegan mucho
y 38% de que les pegan algo o poco. Finalmente, es importante subrayar que
en la ciudad de México 25% de las personas considerd que no se respetan los
derechos de nifas, nifios y adolescentes, percepcién comun en las zonas me-
tropolitanas.

Una de las formas en que se manifiesta el abuso de poder, especialmente
hacia la infancia y la nifiez, es por medio de la legitimacién cultural de las
practicas de maltrato y su silenciamiento dentro del ambito de la familia, tal
como se reporto en el parrafo anterior. Por su parte, en la adolescencia se ob-
servan procesos de adultificacion temprana con miras a su explotacion sexual
y laboral, dejando de lado sus necesidades de educacion, empleo, recreacion,
participacion social y sexualidad. Y si bien suele considerarse al pedéfilo como
una de las principales figuras de la perversion contemporanea, existen proce-
sos de mercantilizaciéon y normalizacion de las fantasias sexuales con personas
adolescentes, lo cual las coloca en riesgo de ser explotadas sexualmente en un
contexto donde se conjugan las libertades sexuales, la necesidad de supervi-
vencia econdmica y los procesos de adultificacion temprana promovidos por
el acceso a la informacion a través del uso de la tecnologia. Sin embargo, es
preciso mencionar que en comparacion con otras sociedades como la japone-
sa, donde dichas fantasias y practicas son mas explicitas, en México no suelen
reconocerse pero se manifiestan en la pornografia, los espacios clandestinos de
explotacion sexual de nifios, nifias y adolescentes —cabe mencionar que nues-
tro pais es uno de los mas importantes a nivel global en materia de turismo
sexual- y de manera cotidiana, por lo menos en el Distrito Federal, en el riesgo
de las jovenes de ser acosadas sexualmente por los varones.

Hay que destacar que la discriminacién por género y la generacional no
son suficientes para comprender la tolerancia en el espacio sociocultural de la
explotacion sexual. Sin duda, la discriminacion por clase social y grupo étnico
son condiciones que agravan la vulnerabilidad de nifas, adolescentes o muje-
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res para ser explotadas sexualmente; y que determinan el tipo de mercados se-
xuales donde seran captadas —en términos de estratos socioeconémicos- y los
niveles de violencia a los que serian sometidas. No puede pensarse la relacion
de poder que establecen los victimarios y los victimizantes con las victimas sin
una estructura de desigualdad que organiza las interacciones en la cotidiani-
dad y legitima la discriminacién y exclusion de grupos sociales vulnerables.

Finalmente, es preciso sefialar algunos aspectos para orientar la busqueda
del cliente o victimizante. Debido al crecimiento de la industria sexual y la
diversificacion de los espacios de prostitucion se puede considerar que existen
clientes solteros y casados; se concentran especialmente en un rango de edad
de entre 18 y 40 afos; y tienen distintos niveles socioeconémicos, ocupacio-
nes -las poblaciones moviles han sido principalmente estudiadas pero se re-
quiere un mayor acercamiento a las practicas sexuales de los residentes de las
comunidades- y grados de escolaridad. Sin embargo, resulta facil perderse en
la diversidad y posiblemente seria conveniente superar el silencio sobre este
sujeto y promover el desarrollo de estudios por localidades especificas y tipos
de prostitucion.”

Se cree que el cliente de la prostitucion en México acude a ella para sa-
tisfacer un deseo sexual construido como natural, poderoso e irrefrenable;
mantener su identidad masculina; socializar con otros varones; satisfacer su
necesidad de compaiiia e intimidad; escapar de los problemas matrimoniales y
establecer una relacion sexual sin demasiados compromisos. Existen clientes
empaticos con las mujeres que se dedican a la prostitucién, misoéginos, mer-
cantilistas, carifiosos, nostalgicos o solitarios; aquellos que buscan aproximarse
a una masculinidad hegemonica, que son cémplices de ella o que incluso la
cuestionan. De nuevo la diversidad en el territorio de la subjetividad.*

A través de los primeros esbozos de la busqueda de este sujeto parece
emerger la imagen del cliente como un némada que transita entre el mundo
cotidiano y el de la prostitucion, entre los afectos y el deseo sexual, entre la
legalidad y la ilegalidad, entre la intimidad y el consumo, entre la dominacién
y la igualdad. Un cliente que atin tiene que seguirse buscando, para hallarlo en

* Rodolfo Casillas y Manuel Almanza, “El que paga por sexo: una aproximacion a los clientes de

prostitucion en México’, 2012, documento inédito.
% Idem.
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el camino de construccién de un proyecto ético que permita incidir en la pro-
blematica de la trata de nifos, nifias, adolescentes y mujeres adultas con fines
de explotacién sexual.

Conclusiones

La emergencia y persistencia de la trata con fines de explotacion sexual en la
ciudad de México ha sido posible por la conjugacion de diversos elementos o
zonas de vulnerabilidad. En primer lugar destaca que a pesar del alto nivel de
vida en la entidad existen poblaciones vulnerables para convertirse en victimas
de trata con fines de explotacion sexual provenientes tanto del Distrito Fede-
ral como de los estados de las regiones Centro y Sur-Sureste. Dentro de estas
poblaciones estan los grupos en situacion de pobreza multidimensional que
migran para mejorar sus condiciones de vida y que se encuentran en situacio-
nes precarias de empleo. Sin embargo, el surgimiento de victimas potencia-
les va acompanado del de victimarios potenciales que hallan en la cultura de
la ilegalidad una forma de legitimar la transgresion de la ley como estrategia
de movilidad social amparada por la corrupcion histdrica de las autoridades
mexicanas.

Sin embargo, para que estas personas se conviertan en victimas y los victi-
marios puedan actuar impunemente se requiere la presencia de un Estado que
niegue proteccién de manera adecuada a las personas menores de edad y a las
mujeres; que otorgue poco interés a la prevencion y atencion de delitos sexua-
les; y que favorezca la impunidad mediante enormes barreras para la denuncia,
graves deficiencias en términos de comprobacion del delito y sentencias, y la
continua sospecha de alianzas con las redes de explotacion sexual. Esta postu-
ra del Estado es plausible en un espacio sociocultural donde la sexualidad es
silenciada y simultdneamente comercializada en condiciones de explotacion
debido a la permanencia de la desigualdad de género.

La figura del cliente o victimizante se convierte en pieza clave para entender
la expansion de la trata con fines de explotacion sexual en el Distrito Federal. Si
bien en todas las entidades federativas existe este fendmeno, esta ciudad cuenta
con altos niveles de vida que son posibles debido a un proceso civilizatorio que
incluye una gran presencia de los sectores industrial, de la construccion, el
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turistico y de servicios; asi como el que residan aqui los poderes federales. Esto
genera una gran demanda de mano de obra masculina con necesidades de ser-
vicios sexuales que responden a las construcciones sociales hegemdnicas —de
forma diferencial a través de los niveles socioecondmicos y las generaciones-,
lo cual ha permitido la expansion de la industria sexual. Tal desarrollo no sélo
se manifiesta en los principales centros de prostitucién sino también a través
de establecimientos mercantiles formales y clandestinos en las diversas delega-
ciones. Cabe mencionar que la industria sexual se ha expandido ademas como
parte de una relacion historica de complicidad en la ciudad de México entre el
Estado y los lenones, la cual en la actualidad se manifiesta en una postura am-
bigua respecto del trabajo sexual a pesar de que se haya adoptado oficialmente
una politica abolicionista.

Por otro lado, es impensable la conjuncion de victimas, victimarios y vic-
timizantes sin reparar en la funcion social de la prostitucion para la institu-
cion matrimonial, el mantenimiento de los vinculos sociales, la prevencion de
delitos sexuales —aunque irénicamente implique un tipo mas grave de delito
sexual- y el entretenimiento de los trabajadores. Sin embargo, la prostitucion
es sobre todo un espacio para la construccién y recreacion de masculinidades
las cuales, si bien pueden dislocarse en cierta medida de las representaciones
hegemonicas y manifestarse como un consumo compulsivo en aras de consti-
tuirse como sujetos,” no pueden eludir la presencia del goce ante la mercan-
tilizaciéon de la otra persona. Por ello, estas funciones son impensables sin la
presencia de un contexto sociocultural donde existan nociones que promueven
desigualdades de género, generacionales, de clase social y de grupo étnico que
legitiman la explotacién de los grupos mas vulnerables de la sociedad.

Para finalizar es preciso sefalar que la prevencion de la trata con fines de
explotacion sexual requiere abordar diversas zonas de vulnerabilidad en las
entidades federativas y considerar las condiciones iniciales que promueven el
surgimiento tanto de victimas como de victimarios y victimizantes. Mientras
no se contemple a estos tres personajes centrales y la forma en que la cultura,
las estructuras sociales y econdmicas, y el Estado los ubican en distintas posi-

¥ Melissa A. Fernandez Chagoya y Mauro Antonio Vargas Urias, Hombres que compran cuerpos:

aproximaciones al consumo asociado a la trata de mujeres con fines de explotacion sexual, México,
Gendes, 2012, 117 pp.
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ciones para su interaccion, los esfuerzos conjuntos del gobierno y la sociedad
civil en la lucha contra la trata de personas seran insuficientes.
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Resumen

El presente texto analiza la situaciéon de la seguridad humana en México en
relacién con la amenaza de la delincuencia organizada transnacional (port)
—primordialmente el trafico ilicito de drogas (narcotrafico)— durante el sexe-
nio 2006-2012. Asimismo, se examina las consecuencias negativas de la por,
agravadas en algunos casos por la falta de un enfoque de seguridad humana en
la estrategia gubernamental de combate al narcotrafico durante dicho periodo.
El texto esta dividido en tres partes; en la primera se realiza una revisiéon con-
ceptual en torno a la definicién de seguridad humana; en la segunda se aborda
el panorama general de la seguridad humana en México; y finalmente se evalla
a la poT como amenaza para la seguridad humana en México.

Palabras clave: seguridad humana, delincuencia organizada transnacional, es-
trategia de lucha contra la pot en México.

*  El presente texto fue escrito con cifras actualizadas hasta el 2012.



Definiendo a la seguridad humana

LA SEGURIDAD HUMANA COMO CONCEPTO polisémico se ha debatido primor-
dialmente en el ambito internacional desde principios de la década de los no-
venta. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) fue uno
de los pioneros en ofrecer una definicion general de la seguridad humana en
su Informe sobre Desarrollo Humano 1994, la cual desde entonces ha sido am-
pliamente retomada, criticada y debatida. Se puede decir que el PNUD interna-
cionalizé el concepto de seguridad humana; no obstante, desde los afios sesenta
la Unién Europea ya habia incorporado elementos importantes en torno a la
figura del ser humano durante su proceso de integraciéon econémica y politi-
ca. En este sentido, el amplio apoyo econdémico y el intento de garantizar una
seguridad integral para todas y todos sus ciudadanos fueron factores funda-
mentales para la generacion de politicas publicas en favor del ser humano y sus
necesidades en el espacio comun europeo.!

La trascendencia de las aportaciones del PNUD y la Unién Europea a la se-
guridad humana surge a partir del momento en que se rompe con el tipico con-
cepto de la seguridad y se comienza a pensar en una visién extensa, integral y
basada en el ser humano. En tal sentido, el PNUD considera que tradicionalmen-
te la seguridad ha sido comprendida sobre la base de la proteccion del Estado-
nacion, la cual se ha procurado por medio de las armas y ha derivado en sucesos

Karina Paulina Marczuk, “Origin, Development and Perspectives for the Human Security Concept
in the European Union’, en Romanian Journal of European Affairs, vol. 7, num. 2, 2007, pp. 1 y 2,
disponible en <http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=997246>, pagina consultada
el 29 de septiembre de 2014.
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violentos como las dos guerras mundiales acontecidas en el siglo xx. Por ello
este organismo enfatiza como primer punto que “la seguridad humana no es
una preocupacion por las armas o por los Estados, es una preocupacion por la
vida y la dignidad humana”? Ademas, ofrece una interpretacion alternativa del
concepto tradicional, que ha estado fundamentalmente vinculado a la protec-
cién de los Estados y su soberania e integridad territorial.

Aunado a lo anterior, el PNUD destaca que la seguridad centrada en los se-
res humanos debe tener un caracter universal, interdependiente y preventivo:’

 Laseguridad humana es una preocupacién universal, ya que al centrar-
se en la figura del ser humano no se excluye a ningtin pais o grupo de
poblacién. Debe incluir a todos los seres humanos, independientemen-
te de su raza, nacionalidad, condicién econdémica o social, sexo y reli-
gion. La seguridad humana se centra en las personas mas como seres
humanos que como ciudadanos.

« Los conceptos de la seguridad humana son interdependientes. En un
mundo globalizado e interconectado; los problemas como el cambio
climatico, el terrorismo y la delincuencia organizada transnacional
(DOT), entre otros, no solo tienen efectos perjudiciales para un grupo
de personas o un pais sino que también pueden impactar en otras la-
titudes al causar un efecto domind. Ademas, las amenazas a la seguri-
dad humana también estan interrelacionadas. Fendmenos como la Dot
pueden derivar o tener origen en otras amenazas como la violencia fisi-
ca, el desempleo, el trabajo forzado y la explotacion sexual.

« Es mas facil y preferible velar por la seguridad humana mediante ac-
ciones preventivas que reactivas. Los costos politicos y econémicos de
actuar a destiempo en materia de seguridad humana son muy altos; ge-
neralmente implican mayores complicaciones debido a la urgencia de
encontrar soluciones en el corto plazo. Cuando se actiia de manera pre-

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, Mé-
xico, PNUD/ECE, 1994, p. 25, disponible en <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_1994 es_
completo_nostats.pdf>, pagina consultada el 25 de noviembre de 2014.

3 Idem.
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ventiva es posible que se presenten amenazas a la seguridad humana,
pero los riesgos que se corren pueden ser minimizados.

Como parte de su caracter preventivo, universal e interdependiente, la pro-
curacion por la seguridad humana se encuentra primordialmente basada en
la proteccion de los derechos y libertades fundamentales de todos los seres
humanos. Es por ello que el PNUD, con base en las ideas de Amartya Sen acerca
de las capacidades de las personas* para ejercer sus derechos y libertades, con-
cibe que la seguridad humana surge de tres componentes primordiales: estar
libre de necesidades y de miedo y vivir dignamente.

Lo anterior despierta en primera instancia diversos retos e inquietudes,
pues definir las principales necesidades y temores de los seres humanos no es
tarea facil. Los miedos de una mujer africana no son los mismos que los de una
mexicana o una canadiense, por citar un ejemplo. Aun dentro de un mismo
pais seguramente todas las personas poseen necesidades y temores diferentes.
Sin embargo, puede ser posible que una amenaza afecte la seguridad humana
de muchas personas, independientemente de que sus temores y necesidades
sean distintos.

Por otra parte, al conjuntar factores como los anteriores; el concepto de
seguridad humana integra dos dimensiones: la de la seguridad y la del desa-
rrollo, ambas entendidas desde una perspectiva amplia que busca romper con
concepciones tradicionales enfocadas sobre todo en el crecimiento econémico
y las cuestiones militares de un Estado. En tal contexto, el PNUD considera que

la poblacién de los paises ricos aspira a la seguridad respecto de la amenaza del
delito, la guerra de los estupefacientes en las calles, la difusién de enfermedades
mortales como el vit/sida [...] mientras que la poblacién de los paises pobres exige

* El enfoque de capacidades de Amartya Sen es la base fundamental del concepto de desarrollo hu-

mano, el cual se define como la ampliacion de las opciones de las personas y la promocién de sus
capacidades —el rango de cosas que ellas puede ser y hacer- y libertades humanas. Véase Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo, “Origins of the Human Development Approach’, 2010,
disponible en <http://hdr.undp.org/en/humandev/origins/>, pagina consultada el 12 de septiem-
bre de 2014.
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la liberacion respecto de la amenaza permanente del hambre, la enfermedad y la
pobreza.’

Sin embargo, pensar que los paises pobres tienen preocupaciones inicamente
en torno al desarrollo y los ricos respecto de la seguridad es una visién bastan-
te limitada. Amenazas como la DOT actualmente tienen repercusiones tanto en
paises pobres como en ricos; evidentemente las afectaciones varian en grado y
ambito de impacto, pero puede ser un tema de seguridad igualmente impor-
tante tanto para los italianos como para los hondurenos.

La pobreza no se presenta solo en paises de menor desarrollo; los paises de
renta media (PRM)® actualmente también se enfrentan a este tipo de disyunti-
vas. Por citar un ejemplo, en 2011 México reportd un producto interno bruto
(p1B) per capita de 14 800 ddlares, es miembro de la Organizacion para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) y ha logrado mantener estable
su economia a pesar de la crisis economica de 2008; no obstante, en 2010 mas
de la mitad de su poblacién se encontraba en la linea de la pobreza: aproxi-
madamente 51.1% de ésta se podia considerar pobre.” En tal sentido, se puede
mencionar que el cardcter universal de la seguridad humana también aplica
para sus amenazas, ya que las problematicas que aquejan a la seguridad y el
desarrollo de las personas no son exclusivas de paises pobres o ricos.

La lista de peligros para la seguridad humana puede ser muy extensa, pero
en un esfuerzo por proveer un concepto generalizado de ésta el PNUD propone
agruparlas en siete categorias principales: seguridad econémica, alimentaria, en

> Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, op.

cit., pp. 27-28.

Los PrRM son definidos como tales dependiendo del nivel de ingreso per cépita que tengan. Existen

dos clasificaciones principales -la del Banco Mundial y la de la ocDE-, las cuales agrupan a las

economias en PRM alta (PIB per capita entre 4 036 y 12 475 délares) y PRM baja (PIB per capita entre

1206 y 4035 dolares) dependiendo de este indicador. Véase Banco Mundial, “Data. Country and

Lending Groups” (2012), disponible en <http://data.worldbank.org/about/country-and-lending-

groups>, pagina consultada el 1 de agosto de 2014.

7 Véase Banco Mundial, “Data. Mexico” (2012), disponible en <http://data.worldbank.org/country/
mexico>, pagina consultada el 1 de agosto de 2014.
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materia de salud, ambiental, personal, de la comunidad y politica.® El siguiente
cuadro ejemplifica algunas de las principales amenazas por tipo de seguridad:

Cuapro 1. Tipos de seguridad y principales amenazas

Tipo de seguridad Ejemplos de principales amenazas

Econdmica Pobreza persistente y desempleo.

Alimentaria Hambre y hambruna.

Enfermedades infecciosas mortales, alimentos insalubres, desnutricion
y falta de acceso a servicios basicos de salud.

Degradacién ambiental, agotamiento de recursos naturales, desastres

En materia de salud

Ambiental )

naturales y contaminacion.
Personal Violencia fisica, crimen, terrorismo, violencia doméstica y trabajo infantil.
De la comunidad Conflictos interétnicos, religiosos o basados en otro tipo de identidades.
Politica Represion politica, abuso y violacién a derechos humanos.

Fuente: Elaboracion propia con base en Dependencia de Seguridad Humana. Oficina de Coordinacion de Asuntos
Humanitarios, Teoria y préactica de la seguridad humana. Aplicacién del concepto de seguridad humana y el Fondo
Fiduciario de las Naciones Unidas para la Seguridad de los Seres Humanos, Nueva York, onu, 2009, pp. 7 y 8,
disponible en <https://docs.unocha.org/sites/dms/HSU/Publications %20and %20Products/Human %20Security %20
Tools/Human %20Security%20in%20Theory%20and %20Practice % 20Spanish.pdf>, pagina consultada el 3 de junio
de 2014.

Si se observan algunos de los riesgos del cuadro anterior se puede compren-
der el caracter interdependiente de la seguridad humana. En este sentido, la
violacion a los derechos humanos contenida en los peligros para la seguridad
politica, puede derivar en el ambito de la seguridad personal por medio de la
violencia fisica. Aunado a lo anterior, “las amenazas a la seguridad humana
pueden ser cronicas (hambre, pobreza, entre otras) o bien pueden consistir
en perturbaciones repentinas de la vida cotidiana, y pueden deberse a factores
naturales o humanos (crimen, desastres naturales)””’

Ante esos riesgos, la seguridad humana se ubica dentro de un marco de ac-
cioén enfocado en la proteccion y el empoderamiento de los seres humanos. En
este sentido, se debe aclarar que dicho concepto no es sélo un protector sino que

®  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, op. cit.,
p- 28.

°  Véase Karlos Pérez de Armino y Marta Areizaga, “Seguridad humana’, en Diccionario de Accién
Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo, Icaria/Hegoa, 2000, disponible en <http://www.dicc.
hegoa.ehu.es/listar/mostrar/204>, pagina consultada el 1 de agosto de 2014.
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también implica fortalecer a las personas para que puedan asumir la responsa-
bilidad de su seguridad sin que dependan todo el tiempo de un tercer actor.'

Sobre este punto es comtn que la seguridad humana tienda a confundirse
con la nocién de la responsabilidad de proteger. Sin embargo, en palabras del
entonces embajador mexicano Claude Heller, la diferencia radica en que “la res-
ponsabilidad de proteger es un concepto reactivo, en cuanto a que significa una
respuesta inmediata ante una situacion de crisis humanitaria mediante la inter-
vencion del Estado y en su defecto de la comunidad internacional, por su parte
la seguridad humana yace en el centro de una cultura de la prevencion”"

La seguridad humana se forja entonces como un concepto multidimensio-
nal que privilegia la ampliacion de las ideas tradicionales de seguridad y desa-
rrollo en tanto que abarca una serie de factores politicos, sociales, econémicos
e incluso culturales. En esta medida, sus amenazas encuentran origen y tam-
bién impactan de manera multidimensional. Como tal, la seguridad humana
tiene una relacion estrecha con las nociones de desarrollo humano y derechos
humanos; sin embargo, es importante comprender que aun cuando se relacio-
nan debido a que abarcan y procuran al ser humano en su complejidad, cada
aspecto tiene objetivos y agendas propios. En resumen, la seguridad humana
es una condicidon que las personas pueden o no experimentar. Esto depende
de que sus derechos humanos sean protegidos y respetados; y de que parale-
lamente se fomenten politicas ptblicas que promuevan su desarrollo humano,
labor en la que sin duda el Estado tiene un papel primordial.

10 Fondo Fiduciario de las Naciones Unidas para la Seguridad Humana, Seminario Human Security:
An Integrated Approach to Freedom from Fear and Freedom from Want, Bruselas, 5 y 6 de no-
viembre de 2007.

Véase Ministerio de Relaciones Exteriores de Japon, “Friends of Human Security. Co-Chairs’
Summary. Third Meeting of Friends of Human Security”, Nueva York, 7 de noviembre de 2007,
disponible en <http://www.mofa.go.jp/policy/human_secu/friends/summary0711.html>, pgina
consultada el 29 de septiembre de 2014.
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México y la seguridad humana

A pesar de que la seguridad humana es un tema que se ha discutido desde
principios de los afios noventa, en México ha cobrado relevancia recientemen-
te. De manera directa nuestro pais ha incluido una perspectiva de seguridad
humana primordial en temas como salud, alimentacién y medio ambiente;"> no
obstante, ha impulsado a la seguridad humana indirectamente, por medio de
las acciones de promocion y respeto a los derechos humanos que ha llevado a
cabo desde hace varios afios.

Es importante sefialar que la participacion de México en materia de segu-
ridad humana se ha dado esencialmente en el plano de lo multilateral, desde
donde se ha pronunciado en diversas ocasiones en favor de la satisfaccion de las
necesidades y la mitigacion de los principales temores de las personas. De esta
forma se ha involucrado en el tema por medio de su politica exterior; sin embar-
go, no se puede afirmar que sea un asunto preponderante en su agenda hacia el
exterior, por lo menos no en el grado que lo es para paises como Japdén, Canada,
Suecia y Noruega, quienes han respaldado este asunto de manera sobresaliente.
Por citar un ejemplo, el gobierno canadiense se apropi6 del concepto de segu-
ridad humana y lo adhirié a sus principios de politica exterior, mientras que
Japon, por su parte, fue uno de los promotores mas importantes para el estable-
cimiento de la Comisién de Seguridad Humana de las Naciones Unidas."

El siguiente cuadro resume las participaciones mas importantes de México
en materia de seguridad humana a nivel internacional:

2 En febrero de 2010 el entonces presidente Felipe Calderén y primer ministro de Japon Yukio Hato-

yama acordaron el Plan de Accién para la Asociacion Estratégica Global entre ambos paises. Dicho
acuerdo comprendia fundamentalmente la cooperacién bilateral en materia de medio ambiente
rumbo a la 16* Conferencia de las Partes de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico y la promocion del concepto de seguridad humana. Véase Secretaria de Relacio-
nes Exteriores, Comunicado num. 205, La secretaria de Relaciones Exteriores, embajadora Patricia
Espinosa Cantellano, concluy® visita a Japén como parte de una gira de trabajo por Asia, 5 de julio
de 2010, disponible en <http://www.sre.gob.mx/csocial_viejo/contenido/comunicados/2010/jul/
cp_205.html>, pagina consultada el 29 de septiembre de 2014.

Gerd Oberleitner, “Human Security: A Challenge to International Law?”, en Global Governance,
vol. 11, num. 2, abril-junio de 2005, p. 185.
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Cuadro 2. Principales eventos relacionados con la seguridad humana en los cuales
México ha participado

Evento
Mesa redonda
Norte-Sur sobre
economia de

Objetivo principal
Cerrar la brecha en-
tre paises del Norte
y del Sur para dis-

Aportaciones al tema de seguridad humana
Especificamente en la sesién de 1990 en Costa Rica,
se abordé la necesidad de la comunidad internacional
de repensar y redirigirse hacia un concepto mas am-

sobre Seguridad
en las Américas
(2003)

seguridad  regional
y la creacién de un
nuevo paradigma de
seguridad en el he-
misferio.

paz (1990) cutir temas globales | plio de seguridad con una visién acorde con el contexto
de importancia para | post Guerra Fria.
todos.

Declaracion Reflexionar sobre la | La Declaracién sobre seguridad fue resultado de la Con-

ferencia Especial sobre Seguridad celebrada en México
los dias 27 y 28 de octubre de 2003. Por medio de la
Declaracién se reconocié que la seguridad en el hemis-
ferio es de alcance multidimensional e incluye las ame-
nazas tradicionales y nuevas a la seguridad. Menciona
que: “la seguridad se fortalece cuando profundizamos
su dimension humana. Las condiciones de la seguridad
humana mejoran mediante el pleno respeto de la digni-
dad, los derechos humanos y las libertades fundamen-
tales de las personas, asi como mediante la promocion
del desarrollo econémico y social, la inclusién social, la
educacioén y la lucha contra la pobreza, las enfermeda-
des y el hambre”.

Grupo de
Trabajo sobre
seguridad
humana (2006)

Darle continuidad a
la discusion acerca
de la seguridad hu-
mana en la Asam-
blea General de las
Naciones Unidas.

México lo organizé en cooperacién con el Grupo de Tra-
bajo sobre Seguridad Humana en la ciudad de México;
en é| participaron diversos gobiernos, organizaciones
internacionales y de la sociedad civil y la academia. Por
medio del Grupo de Trabajo se integraron y se docu-
mentaron en un reporte final los principales avances
en torno a la seguridad humana a nivel internacional
y regional. Asimismo, se abordaron temas relacionados
con la seguridad humana como la soberania, los conflic-
tos armados, la reconstruccion de la paz, la migracion,
el desarrollo, la ayuda humanitaria y la sociedad civil.

Grupo de amigos
de la seguridad
humana (2006)

Servir de foro infor-
mal para los paises
miembro de la Or-
ganizacion de las
Naciones Unidas con
el fin de discutir el
concepto de seguri-
dad humana desde
diversas perspectivas
en busca de una de-
finiciébn comuin que
apoye las actividades
de este organismo.

México copresidié junto con Japén varias reuniones, por
lo que tuvo un papel importante y activo en este foro. El
entonces embajador mexicano Claude Heller sefial6 en
la sesion de 2007 que la seguridad humana es esencial
para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio y
debe ubicarse en el centro de las estrategias de desa-
rrollo nacional y las politicas publicas con la finalidad
de garantizar el respeto a los derechos humanos y el
Estado de derecho. Asimismo, sefialé que el concepto
de seguridad humana debe darle igual consideracion a
los derechos politicos, econémicos, sociales y cultura-
les, y una dimensién humana al concepto de seguridad
del Estado.
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Cuapro 2. Principales eventos relacionados con la seguridad humana en los cuales
México ha participado (continuacion)

Evento Objetivo principal Aportaciones al tema de seguridad humana
Debate Abordar el tema de | El entonces embajador mexicano Claude Heller destacé
abierto sobre la seguridad humana | que para México hay tres temas de gran importancia en
la seguridad desde diferentes pers- | torno a la seguridad humana: cambio climatico-seguri-
humana (2008) | pectivas. dad ambiental, seguridad alimentaria y la disponibilidad

de armas pequefias y ligeras en situaciones de violencia
y conflictos armados. También menciond que los asun-
tos de seguridad del Estado no pueden exceder los limi-
tes de la proteccién de las personas.

Fuente: Elaboracion propia con base en Declaracion sobre Seguridad en las Américas, OEA/Ser. KIXXXVIII CES/dec.
1/03 rev. 1, aprobada por la Organizacién de los Estados Americanos durante la Conferencia Especial sobre Segu-
ridad, ciudad de México, 28 de octubre de 2003, disponible en <http://www.oas.org/es/ssm/CE00339S03.pdf>;
North South Roundtable. Society for International Development, Economics of Peace. A Summary of the North
South Roundtable, San José de Costa Rica, mayo de 1990, disponible en <http://ns-rt.org/reports/ECONOMICS %20
OF %20PEACE.pdf>; North South Roundtable, “nsrT Objectives”, disponible en <http://ns-rt.org/html/objectives_
nsrt_1.htm#0/>; e “Intervencion del embajador Claude Heller, representante permanente de México ante las Na-
ciones Unidas, en el debate abierto sobre la seguridad humana”, Nueva York, 22 de mayo de 2008, disponible en
<http://www.un.org/ga/president/62/ThematicDebates/humansecurity/Mexico.pdf>, todas las paginas consultadas el
11 de agosto de 2014.

Como se puede observar en el cuadro anterior, nuestro pais ha tenido una par-
ticipacion activa en materia de seguridad humana como parte de sus relaciones
multilaterales, principalmente con paises latinoamericanos, europeos' y de
manera especial con Japén, con quien mantiene una estrecha y cordial relacion
aunque a veces no sea tan visible. Ese pais ha orientado a nivel internacional
la promocion de los temas referentes al medio ambiente, la salud, la alimenta-
cion, los conflictos internos y la ayuda humanitaria, los cuales se insertan en
ambos enfoques de la seguridad humana: el restringido y el amplio."”

La seguridad humana es uno de los temas que se contemplan en el plan conjunto que guia la
Asociacion Estratégica México-Unién Europea. Véase Secretaria de Relaciones Exteriores, Asocia-
cién estratégica México-Union Europea. Plan Ejecutivo Conjunto, 16 de mayo de 2010, disponible
en <http://participacionsocial.sre.gob.mx/docs/incidencia_social_ambito_regional multilateral/
relaciones_internacionales_de_mexico/mexue/4to_foro/documentos_de_apoyo/plan_ejecutivo_
conjunto.pdf>, pagina consultada el 27 de septiembre de 2014.

El primero es promovido por Canada y tiene cierto parecido con la nocién de la responsabilidad
de proteger. Esta centrado en la seguridad de la persona, opuesta a la del Estado, pero pone mayor
énfasis ante la violencia politica, los conflictos internos y la ayuda humanitaria. El segundo es
apoyado por Japon y el PNUD; se enfoca en la interrelacion de los diferentes tipos de seguridad y la
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A pesar de que la relacion bilateral con Estados Unidos es estratégica para
México y la seguridad es un tema prioritario para ambos paises, la seguridad
humana no aparece en su agenda comun. Ello se debe a que las preocupaciones
compartidas en tal sentido como la delincuencia, la migracién y las fronteras
son acotadas a un marco de seguridad publica o nacional tradicional, lo que
dificulta la inclusién de otros asuntos en este ambito.

Cabe senalar que a diferencia del papel activo que tuvo México a nivel
internacional al respecto, en el plano interno este topico fue mayormente im-
pulsado por la sociedad civil, la academia y algunos organismos como la Co-
mision de Derechos Humanos del Distrito Federal (cDHDE), de tal manera que
el gobierno se quedo relegado en la tarea de apropiarse del concepto de seguri-
dad humana con el objetivo de definirlo de acuerdo con las necesidades de su
poblacion, identificar las amenazas a la seguridad humana de las y los mexica-
nos y ubicar areas de oportunidad para avanzar en su procuracion.

La seguridad humana no se incorpord tal cual como un elemento fun-
damental de politica interna, por lo que se mantuvo ausente de las leyes y
documentos que guiaron las acciones de seguridad emprendidas entre
2006 y 2012. Por lo menos a nivel federal, ni el Plan Nacional de Desarrollo
(pND) 2007-2012 ni la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos (CPEUM) mencionan en alguno de sus apartados a la seguridad huma-
na. Maria Cristina Rosas comenta que “se observa una resistencia a adoptar
oficialmente a la seguridad humana como una prioridad por parte de las
autoridades mexicanas, posiblemente por los compromisos a nivel interno e
internacional que traeria aparejados”.'®

A pesar de no contar con una agenda o politica definida sobre seguridad
humana, existen bases juridicas, politicas e institucionales para construirla, por
lo que se podria echar mano de las herramientas con que se cuenta. El desa-
rrollo y los derechos humanos si estain contemplados en diversos instrumentos
rectores de las politicas publicas.

importancia del desarrollo como una estrategia de seguridad. Mary Kaldor, El poder y la fuerza. La
seguridad de la poblacion civil en un mundo global, México, Tusquets, 2011, p. 280.

Maria Cristina Rosas (coord.), La seguridad por otros medios. Evolucién de la agenda de seguridad
internacional en el siglo xx1: lecciones para México, México, UNAM, 2011, p. 87.
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El pND 2007-2012 contempla como uno de sus ejes al desarrollo humano
sustentable, el cual “considera a la persona, sus derechos y la ampliacion de sus
capacidades como columna vertebral para la toma de decisiones y la definicion
de politicas publicas”'” También enfatiza que “el Estado de derecho y la seguri-
dad son indispensables para que los ciudadanos puedan disfrutar del fruto de
su esfuerzo”'®

La cPEUM por su parte, reconoce en varios de los articulos que la integran
ciertas garantias y derechos individuales que, si se cumplen y respetan, pueden
favorecer a la seguridad humana de las y los mexicanos. El libre gozo de los
derechos humanos es la base social desde la cual debe partir cualquier Estado
democratico, como se establece en el articulo 1° de la Carta Magna."”

Ademas de los documentos anteriores, como miembro de la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU), México reconoce la Declaracién Universal de
los Derechos Humanos y es signatario de la Convencién Americana sobre De-
rechos Humanos, también llamada Pacto de San José, la cual fundamenta las
acciones de la Corte y la Comision Interamericana de Derechos Humanos.

Sin embargo, hasta ahora el esfuerzo mas acabado de apropiacion del con-
cepto de seguridad humana con el objetivo de analizar la situacién mexicana
respecto de este tema ha sido el Informe especial sobre seguridad humana en
la ciudad de México 2006-2008 publicado por la CDHDF, el cual se construyo
sobre la base de la participacion ciudadana a partir de la sistematizacion de las
quejas interpuestas por la poblacién para denunciar hechos que amenazaban
su seguridad. Los principales riesgos identificados se ubicaron en el plano de
los derechos al medio ambiente, a la seguridad juridica y a un nivel de vida
digno y adecuado; y se relacionaron de manera especial con servicios basicos
de vivienda y agua potable.*

17 Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, México, Presidencia de la Republica, 2007, p. 23, disponi-
ble en <http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/pdf/PND_2007-2012.pdf>, pagina consultada el
8 de agosto de 2014.

8 Ibidem, pp. 23 y 24.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la Fede-

racion el 5 de febrero de 1917; tltima reforma publicada el 7 de julio de 2014, articulo 1°.

CDHDF, Informe especial sobre seguridad humana en la ciudad de México 2006-2008, México, CDHDF,

2008, p. 13.
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Cabe senalar que el Informe no incluyé quejas derivadas de delitos cometi-
dos contra ciudadanos y ciudadanas de la ciudad de México, pues se considero
que la violencia y el crimen son temas ampliamente abordados en el ambito de
la seguridad publica o nacional. En tal sentido, la porT y la violencia general-
mente son excluidos del ambito de la seguridad humana, a pesar de significar
graves amenazas a ésta.

El narcotrafico como amenaza a la seguridad humana en México

Con el incremento alarmante del crimen y la violencia en México desde hace por
lo menos ocho afios, el debate en torno a la seguridad humana se dinamizé de
manera importante, sobre todo en el ambito de la academia y de la sociedad civil.

El narcotrafico en México no es un fenémeno nuevo. Su historia data de
varias décadas atras, pero para el gobierno mexicano representé un tema cru-
cial en la politica interna durante el sexenio 2006-2012. A finales de los afios
sesenta, apoyado en las presiones de Estados Unidos, México puso en mar-
cha diversas acciones para combatir el narcotrafico, tales como la Operacién
Intercepcion 1 en 1969, la 11 en 1985 —a raiz del asesinato de Enrique Cama-
rena, agente de la Drug Enforcement Administration (DEA),* y la Estrategia
Binacional de Control de Drogas, acordada en 1998.* Sin embargo, este tipo
de esquemas se basaban en mayor medida en acciones estatales unilaterales,
represivas e intrusivas que no sélo tenian repercusiones para la seguridad fron-
teriza sino también para otros dambitos como el comercial.

El mejor ejemplo de esta clase de politicas es la estrategia de guerra contra
las drogas, eufemismo retomado por el expresidente Felipe Calderén Hinojosa
en su sexenio 2006-2012 y creado por el expresidente estadounidense Richard
Nixon. Cuando éste llego6 al poder en 1969 heredd un pais en crisis debido, por
un lado, al fracaso de la llamada guerra contra la pobreza de su antecesor Lyn-

2! Natalia Armijo Canto (ed.), Migracién y seguridad: nuevo desafio en México, México, Casede, 2011,

p-72.

> Clare Ribando Seelke y Kristin M. Finklea, U. S.-Mexican Security Cooperation: The Mérida Initia-
tive and Beyond, Congressional Research Service, 22 de julio de 2011, p. 8, disponible en <http://
fpc.state.gov/documents/organization/170503.pdf>, pagina consultada el 8 de agosto de 2014.
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don B. Johnson; y por el otro a la guerra en Vietnam, durante la cual aumento
el consumo de drogas, sobre todo de heroina.

En la década de los sesenta las drogas se habian vuelto populares en Esta-
dos Unidos, principalmente entre los jévenes, por lo que el entonces presidente
Nixon adopt6 politicas de mano dura que en un inicio criminalizaron no sélo
a los vendedores de droga sino también a los consumidores. De esta forma,
mediante la firma de la Ley de Control y Prevencién Comprensiva del Abuso
de Drogas de 1970 (Comprehensive Drug Abuse Prevention and Control Act)
y la creacién de la DEA en 1973 para combatir la amenaza global de las drogas,
Nixon lanz6 la llamada guerra contra las drogas.”

Este fue el punto de partida para la creacién de politicas internacionales
y nacionales en materia de narcotréfico. Cabe mencionar que desde su puesta
en marcha al interior y al exterior de Estados Unidos esta guerra se caracteri-
z6 por tener politicas represivas y criminalizantes. José de Jests Borjon Nieto
menciona que

tanto en Estados Unidos como en América Latina, la politica criminal antidrogas
ha asumido también un enfoque prohibicionista (en el cual estd ausente una pers-
pectiva de salud publica), policiaco, e incluso militarista a diferencia, por ejemplo,
de la Union Europea, donde se ha adoptado una politica criminal mas flexible
con la apertura de coffee shops, en los Paises Bajos, y el programa de “reduccion de
dafio” en Gran Bretana, y otros paises.?

Esta postura no resulta extrafia si tomamos en cuenta la concepcion tradicio-
nal de seguridad que histéricamente ha forjado y llevado a la practica Estados
Unidos. Es evidente que la seguridad humana no tiene cabida en una estrategia
represiva y de tolerancia cero debido a que son las personas quienes resultan
fuertemente afectadas al ser criminalizadas por consumir drogas y al sufrir los
estragos de las medidas reactivas, represivas y de confrontacién directa contra
los narcotraficantes.

# Véase Drug Enforcement Administration, 1970-1975, DEA, 23 pp., disponible en <http://www.justice.
gov/dea/about/history/1970-1975.pdf>, pagina consultada el 8 de agosto de 2014.

# José de Jesus Borjon Nieto, Cooperacién internacional contra la delincuencia organizada transna-
cional, México, Inacipe, 2005, p. 60.
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Mencionar la guerra contra las drogas de Nixon es importante porque a pe-
sar de que se cre6 hace casi 30 afios las politicas que delinearon dicha estrategia
todavia se replican en varios paises, como es el caso de México, aun cuando el
narcotrafico de los afos sesenta y setenta dista mucho de parecerse a la ame-
naza que en la actualidad representa la delincuencia organizada transnacional.

El narcotrafico es solo una de las actividades ilicitas que abarca la llamada
DOT, definida a partir de la Convencién de las Naciones Unidas contra la De-
lincuencia Organizada Transnacional, también conocida como Convencién de
Palermo.”

Dicho instrumento identifica como tal primordialmente a los grupos que
se dedican al trafico ilicito de drogas y armas, trata de personas (sobre todo
mujeres, nifios y ninas) y de personas migrantes.? De la definicion de la oNU se
debe resaltar que la DOT tiene un origen fundamentalmente econémico, por lo
que los narcotraficantes operan desde una légica de mercado, rutas y negocio.
A suvez, se considera que la DOT es el resultado de la globalizacion del crimen.”

»  Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional (Conven-

cién de Palermo), adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su Resolucién
55/25 del 15 de noviembre de 2000. Dicha Convencién menciona en su articulo 2°, inciso g, que
“por ‘grupo delictivo organizado’ se entenderd un grupo estructurado de tres 0o mas personas
que exista durante cierto tiempo y que actiie concertadamente con el proposito de cometer uno o
mas delitos graves o delitos tipificados con arreglo a la presente Convencién con miras a obtener,
directa o indirectamente, un beneficio econdmico u otro beneficio de orden material”’; mientras
que en su articulo 3°, numeral 2, incisos a, b, ¢ y d, menciona que se entendera por delito trans-
nacional cuando “a) Se comete en mds de un Estado; b) Se comete dentro de un solo Estado, pero
una parte sustancial de su preparacion, planificacion, direccion o control se realiza en otro Estado;
¢) Se comete dentro de un solo Estado, pero entrafa la participacién de un grupo delictivo orga-
nizado que realiza actividades delictivas en mas de un Estado; o d) Se comete en un solo Estado,
pero tiene efectos sustanciales en otro Estado”. Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito, Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional y sus
protocolos, Viena, uNoDC, 2004, pp. 5y 6.

% A pesar de que el concepto de poT abarca los diversos delitos antes mencionados, para efectos del

presente texto de aqui en adelante al hablar de pOT nos referiremos sélo al narcotrafico.

Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, The Globalization of Crime. A Trans-

national Organized Crime Threat Assessment, Viena, UNODC, 2010, pp. v-vi, disponible en <https://

www.unodc.org/documents/data-and-analysis/tocta/ TOCTA_Report_2010_low_res.pdf>, pagina

consultada el 8 de agosto de 2014.
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Con la globalizacion se produjo un proceso acelerado de cambios y trans-
formaciones politicas, econdmicas, sociales y culturales. La desregulacion de
los Estados y la apertura y dinamizacion de los mercados, a la par del boom
de las tecnologias de informacioén y comunicaciones (T1c), no sélo trajeron
consigo implicaciones para los Estados sino también oportunidades para los
criminales. En tal sentido, se ha creado una brecha entre las capacidades de
las organizaciones delictivas y las de los gobiernos, quienes no pueden respon-
der de forma tan rapida y habil como lo hacen las primeras.

La tecnologia de las comunicaciones confiere mas flexibilidad y dinamismo a las
organizaciones delictivas; el correo electrénico se ha convertido en un instru-
mento de comunicacion esencial [e] independiente del tiempo y la distancia. Las
autoridades encargadas de hacer cumplir la ley suelen adaptarse con lentitud a
las nuevas tendencias, mientras que los grupos delictivos organizados lo hacen
rapidamente y aprovechan los adelantos tecnolégicos debido a los inmensos bene-
ficios que producen sus actividades ilicitas.?

Actualmente, los narcotraficantes estin mejor armados que las autoridades
que los combaten, utilizan tecnologia de punta y aprovechan los beneficios de
la liberalizacion financiera para lavar dinero. Ello ha propiciado que el nar-
cotrafico sea la amenaza mas peligrosa no sdlo para los Estados sino también
para los seres humanos.

Aunado a lo anterior la DOT es considerada una amenaza a nivel mundial
porque tiene implicaciones que van mds alla de las fronteras nacionales. Los
grupos criminales no sélo se han asentado en paises pobres o menos favoreci-
dos; ahora la pOT desafia a cualquier Estado y sus sociedades, a sus fronteras,
instituciones y ordenamientos juridicos; y lo que es peor aun, pone en peligro
bienes publicos globales como la paz y la seguridad.

8 Véase Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, Medidas eficaces contra la delin-

cuencia organizada transnacional, Bangkok, Undécimo Congreso de las Naciones Unidas sobre
Prevencion del Delito y Justicia Penal (Hoja informativa, niim. 2), del 18 al 25 de abril de 2005, dis-
ponible en <http://www.unis.unvienna.org/pdf/05-82101_S_2_pr_SFS.pdf>, pagina consultada el
8 de agosto de 2014.
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En tal contexto internacional, el narcotrafico en México se configura como
una amenaza para la seguridad nacional y humana de nuestro pais. Este es
parte de la problematica regional de las drogas, la cual responde al proceso de
produccion, trafico ilicito y consumo de ellas. En el caso de su tréfico ilicito,
el problema tiene como razonamiento la ley mas elemental de la economia: la
oferta depende de la demanda. De manera muy esquematica, la principal ofer-
ta de algunas drogas como la cocaina proviene de la zona andina —~Colombia,
Ecuador, Pert y Bolivia—, que es el principal lugar de cultivo de la hoja de coca
y, por ende, de producciéon de cocaina.” En cuanto a la demanda, se estima
que “aproximadamente la mitad de la produccion total de cocaina de América
del Sur destinada a los mercados mundiales pasa por el Caribe; de ese total
alrededor de 35% va con destino a Estados Unidos, mientras que 65% [va] a
Europa”®

La regién de México y Centroamérica se ha conformado como la zona
por la cual atraviesan las rutas del tréfico ilicito hacia aquel pais. De acuerdo
con un informe del Servicio de Investigacion del Congreso estadounidense,
en comparacion con los aflos ochenta y noventa cuando la droga se traficaba
principalmente desde los paises andinos a través del Caribe y hacia el sur de
Florida, en la actualidad 95% de la cocaina ingresa a Estados Unidos a través
de Centroamérica y México.”

La amenaza del narcotrafico en México se magnificé debido al férreo com-
bate internacional y nacional contra los cdrteles de la droga colombianos. Una
vez que estos grupos criminales perdieron fuerza, los mexicanos se fortalecie-
ron peligrosamente y acapararon el negocio del tréfico ilicito de drogas. Estos
se apoderaron de las diversas rutas, a través de las cuales se trafican por igual

29

Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, World Drug Report 2011, Viena,
uUNoDC, 2011, p. 108, disponible en <http://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/
WDR2011/World_Drug_Report_2011_ebook.pdf>, pagina consultada el 8 de agosto de 2014.
Irma Arriagada y Martin Hopenhayn, Produccién, trdfico y consumo de drogas en América Latina,
Santiago, Cepal (serie Politicas sociales, num. 41), 2000, p. 16, disponible en <http://www.cepal.
org/es/publicaciones/produccion-trafico-y-consumo-de-drogas-en-america-latina>, pagina con-
sultada el 16 de septiembre de 2014.

' Clare Ribando Seelke (coord.), Latin America and the Caribbean: Illicit Drug Trafficking and U. S.
Counterdrug Programs, Congressional Research Service, 12 de mayo de 2011, 37 pp., disponible en
<http://www.fas.org/sgp/crs/row/R41215.pdf>, pagina consultada el 8 de agosto de 2014.
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personas, drogas y armas.*> Asimismo, en los ultimos afios México se ha atibo-
rrado de armas ilegales a causa de la DOT:

En la dltima década, México pasé del lugar vigesimosegundo al quinto en tréfico
de armas a nivel mundial. Se calcula que cada dia ingresan al pais unas 2 mil para
abastecer a los carteles de droga [...] y a millones de civiles que ven en su posesion
una via de defensa ante la creciente inseguridad [...]. Organizaciones internacio-
nales [entre ellas la Organizacién de los Estados Unidos Americanos], calculan
que unos 20 millones de armas ilegales circulan en territorio mexicano, mas 10s 5
millones 500 mil autorizadas por la Sedena [Secretaria de la Defensa Nacional].*®

Con el incremento en el trasiego de armas el fenémeno de la violencia se ha in-
crementado de manera importante en la region. Con base en las cifras del 2011
Global Study on Homicide. Trends, Contexts, Data de la Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito (uNoDc, por sus siglas en inglés), por lo
menos 199000 de los 468000 homicidios cometidos en 2010 a nivel mundial
se perpetraron con armas de fuego. Cabe resaltar que la regién que mostré un
mayor aumento en la criminalidad y violencia fue Centroamérica (la uNoDpcC
incluye a México dentro de esta region).*

En un comparativo, el porcentaje de homicidios cometidos con armas de
fuego en México paso de 26% en 2000, a 28.5% en 2005y a 54.9% en 2010.* De

El tréfico de drogas también deriva en otros delitos como el trasiego de armas de fuego que son

utilizadas por los grupos criminales para delinquir y protegerse de los embates del Estado. La

mayor parte de las armas usadas por los narcotraficantes son adquiridas en Estados Unidos. Entre

2004 y 2008, del arsenal confiscado por las autoridades mexicanas 70% fue introducido sélo por

tres estados de ese pais: Texas (39%), California (20%) y Arizona (10%). Oficina de las Naciones

Unidas contra la Droga y el Delito, The Globalization of Crime. A Transnational Organized Crime

Threat Assessment, op. cit., p. 135.

Ana Lilia Pérez, “Trafico de armas, el negocio de la muerte’, en Contralinea, num. 259, México, 16 de

noviembre de 2011, disponible en <http://contralinea.info/archivo-revista/index.php/2011/11/16/

trafico-de-armas-el-negocio-de-la-muerte/>, pagina consultada el 8 de agosto de 2014.

* Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, 2011 Global Study on Homicide. Trends,
Contexts, Data, Viena, uNoDC, 2011, p. 39, disponible en <https://www.unodc.org/documents/
data-and-analysis/statistics/Homicide/Globa_study_on_homicide_2011_web.pdf>, pégina con-
sultada el 8 de agosto de 2014.

% Ibidem, pp. 116 y 117.
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2005 a 2010 nuestro pais experiment6 un crecimiento de 65% en su indice de
homicidios, que representa una tasa de 18.1% por cada 100 mil habitantes. Ello
lo ubica por debajo de paises como Colombia, con una tasa de 33%; pero por
encima de naciones como Costa Rica o Nicaragua, con tasas del 11.3 y 13.2%,
respectivamente. Cabe sefialar que la violencia en México se registra primor-
dialmente en unos cuantos estados, entre los que se encuentran Chihuahua, Si-
naloa, Guerrero y Baja California; éstos representan 11% de la poblacién total,
pero 41% de los homicidios cometidos en el pais.*

La amenaza a la poT ha desencadenado una fuerte crisis de seguridad
humana en México que ha dado como resultado cifras que oscilan entre 45
y 90000 muertos relacionados con el crimen organizado, desde 2006 y hasta
septiembre de 2011.” Uno de los reclamos mas comunes por parte de las orga-
nizaciones de la sociedad civil al gobierno federal durante el sexenio 2006-2012
fue la falta de estadisticas que arrojaran calculos confiables sobre el nimero de
muertos, desaparecidos y desplazados a causa de la narcoviolencia.

En 2012 se dio a conocer que habia aproximadamente 160000 personas
desplazadas debido a la violencia interna por el conflicto entre narcotraficantes
y autoridades.” A esta cifra se le sumaban todas aquellas personas que estaban
desparecidas, las cuales, segun cifras de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos (cNDH) de 2006 a 2011, eran 5397 personas; 3457 hombres y 1889
mujeres.*”” Dentro de esta cantidad no se incluia a hombres y mujeres que lo-
graron salir con vida de la amenaza de la DOT, pero que presentaban alguna
afectacion fisica o emocional —ya sea por violaciones sexuales, agresiones fisi-

% Ibidem, p. 50.

Tania L. Montalvo, “El 43% de las muertes del crimen organizado se concentran en 17 municipios’,
en CNN Meéxico on line, 11 de enero de 2012, disponible en <http://mexico.cnn.com/nacional/
2012/01/11/el-43-de-las-muertes-del-crimen-organizado-se-concentran-en-17-municipios>, pa-
gina consultada el 29 de septiembre de 2014.

*#  “Niega ACNUR autoria de informe sobre desplazados en México’, en Proceso, México, 20 de abril
de 2012, disponible en <http://www.proceso.com.mx/?p=304942>, pagina consultada el 29 de sep-
tiembre de 2014.

“Al menos 5397 desaparecidos en México desde 2006 a la fecha: cNDH”, en cNN México on line,
2 de abril de 2011, disponible en <http://mexico.cnn.com/nacional/2011/04/02/al-menos-5397-
desaparecidos-en-mexico-desde-2006-a-la-fecha-cndh>, pagina consultada el 29 de septiembre
de 2014.
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cas, tortura, desaparicion forzada, secuestro o intimidacién- y de las cuales no
se tienen registros exactos.

Ante este panorama, la respuesta del Estado para proteger los derechos
humanos de la poblacién afectada y crear las condiciones que procuraran su
seguridad humana fue lenta e ineficiente. El sistema de imparticion de justicia
qued¢ rebasado por la amenaza de la pot. En 2011 el primer visitador general
de la cNDH, Luis R. Garcia mencioné que en México s6lo 10% de los delitos
eran denunciados y de ésos sélo 1% deriva en sentencias, lo que calificé como
eficiencia institucional irrisoria.*’

Si bien México se ha inmiscuido a nivel internacional en diversas acciones a
favor de la definicion, apropiacion e integracion de la seguridad humana en las
politicas publicas de los paises, parece que dicha estrategia no tuvo eco a nivel
interno, pues no la contemplé como enfoque para el disefio de medidas enca-
minadas al control de la poT. La inclusién de la seguridad humana como eje en
la lucha contra la delincuencia simplemente no ocurrié durante ese periodo.

Generalmente las acciones que emprendi6 el gobierno mexicano para mi-
tigar los efectos negativos de la DOT tuvieron componentes reactivos y represi-
vos; incluso presentaban caracteristicas bélicas como en el caso de la llamada
lucha, combate o guerra contra la DOT, en la cual no sélo se traté de una cues-
tion de semantica sino también de la incorporacion del Ejército en asuntos de
seguridad publica.

Al respecto, se considera que este tipo de acepciones fomentan erréonea-
mente en el ideario colectivo una confrontacién entre iguales casi en un campo
de batalla. La violencia no deberia combatirse con mas violencia. Una vez que
se denomina a la boT como una sociedad incivil ésta no puede ubicarse en el
mismo nivel que las autoridades civiles. Por dicha razon, tal como lo reflexiona
José de Jesus Borjon Nieto, “el término control parece ser mas adecuado, ya que
se orienta mas hacia la desmilitarizacién en esta tarea en la que ademas de la

poblacion se han perdido elementos de las fuerzas armadas” *!

“cNDH denuncia mas de 16 mil personas desaparecidas’, en Univision Noticias, 29 de noviembre de
2011, disponible en <http://noticias.univision.com/article/769562/2011-11-29/mexico/noticias/
cndh-denuncia-mas-de-16-mil-desaparecidos-mexico>, pagina consultada el 29 de septiembre de
2014.

4 José Jests Borjon Nieto, op. cit., p. 31.
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Por otra parte, se debe tomar en cuenta que las medidas para contrarrestar
a la pOT no sélo deben encaminarse al control de los grupos criminales sino
también hacia la prevencion de sus delitos. De haberse realizado un analisis
temprano sobre los riesgos y vulnerabilidades del crimen organizado en Méxi-
co, se hubiese evitado que la DOT se convirtiera en una amenaza inminente a la
cual no quedaba mas que confrontar.

En este tema continuamente se hace alusion a las amenazas, riesgos y vul-
nerabilidades en materia de seguridad, lo cual genera confusiones y usos in-
discriminados de los conceptos. Con el propdsito de tener mayor claridad al

respecto, se presenta el siguiente cuadro:

Cuaoro 3. Algunas diferencias entre vulnerabilidades, riesgos y amenazas

Vulnerabilidades

Es una condicién en la cual un actor
esta expuesto, abierto y susceptible
a un ataque debido a que sus capa-
cidades son insuficientes para pre-
venir o enfrentar las amenazas. Las
capacidades pueden ser: econémicas,
institucionales, juridicas, politicas y
sociales, entre otras. Si no se atienden

Riesgos
Aluden a una estimacion a
futuro, son una posibilidad.
Estos dependen de la inten-
cion e implementaciéon de
las acciones humanas. Tam-
bién pueden cuantificarse
mas facilmente, por lo que
es posible crear estrategias

Amenazas

Son inminentes. Alguna
vez fueron riesgos pero su
temporalidad hace que ha-
yan escalado de nivel, por
lo que es mas dificil pre-
venirlas y mas bien se les
confronta.

las vulnerabilidades, éstas pueden
derivar en riesgos y, en el peor de los
casos, en amenazas.

para prevenirlos.

Fuente: Elaboracion propia con base en Hans Gunter Brauch et al. (eds.), Coping with Global Environmental
Change, Disasters and Security. Threats, Challenges, Vulnerabilities and Risks, Berlin, Springer, 2011, pp. 61-106.

Con base en el cuadro anterior se puede mencionar que en el caso de México
el narcotrafico se convirtié en una amenaza debido a dos cuestiones esenciales:
por una parte, cuando representaba un riesgo no fue atendido con medidas
preventivas o planificadoras; y por la otra, las vulnerabilidades politicas, insti-
tucionales y juridicas, entre otras, propiciaron una condicion susceptible frente
a dicho problema. Desde esta perspectiva, la politica que se adoptd una vez que
el narcotrafico se erigié como amenaza fue la de la confrontacion.

De esta manera, la estrategia del entonces presidente Felipe Calderdn se
centrd en tres pilares: 1) operaciones implementadas entre las fuerzas castren-
ses y la policia con el objetivo de desfragmentar a las células del crimen organi-
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zado; 2) reformas legales e institucionales tendientes a su modernizacion, y 3)
cooperacion internacional.*?

De ellos sin duda el primero abarcé la mayor parte de las acciones encami-
nadas al combate al narcotrafico, por lo que las politicas contra la pot del ex
presidente Felipe Calderdn se inauguraron con la Operacion Conjunta Michoa-
can en la que se desplegaron cerca de 6000 elementos del Ejército, la Fuerza
Aérea y la Policia Federal. Asimismo, la Policia Federal, el Ejército y la Marina
participaron en 13 operativos para combatir al crimen en territorio nacional en
zonas como Chihuahua, Culiacdn-Navolato, Michoacdn, el noreste de Tamauli-
pas, Tijuana y Veracruz.”

La incursion de las fuerzas armadas en operaciones conjuntas con la policia
fue ampliamente cuestionada no sélo por la inconsistencia juridica que rodea
este acto, pues tal como lo sefiala el articulo 129 de la Carta Magna: “en tiempos
de paz, ninguna autoridad militar puede ejercer mas funciones que las que ten-
gan exacta conexion con la disciplina militar”,* sino también por las recurrentes
quejas por violaciones a los derechos humanos causadas por los abusos cometi-
dos por parte de las autoridades militares y policiales.

De acuerdo con cifras de la cNDH, las quejas contra el Ejército aumentaron
de 367 en 2007 a casi 1700 en 2011. Las quejas contra los marinos, quienes se
incorporaron a estas actividades mas formalmente en 2009, se multiplicaron
hasta llegar a 495 en 2011.* Ante tales abusos y violaciones a derechos huma-
nos por parte del Estado se comenzaron a implementar diversas acciones de
depuracién y modernizacion de las fuerzas militares y de seguridad publica;

Pamela Huerta, “Mexico’s ‘War on drugs: A Successful Strategy?”, en University for Peace. Peace
& Conflict Monitor, 9 de abril de 2012, disponible en <http://www.monitor.upeace.org/innerpg.
cfm?id_article=894>, pdgina consultada el 29 de septiembre de 2014.

Véase Tania L. Montalvo, “Calderén confia en cimientos para lograr ‘seguridad auténtica’ v1 In-
forme”, en cNN México on line, 3 de septiembre de 2012, disponible en <http://mexico.cnn.com/
nacional/2012/09/03/calderon-confia-en-cimientos-para-lograr-seguridad-autentica-vi-informe>,
pagina consultada el 29 de septiembre de 2014.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 129.

43

“Recibe cNDH 2 mil 200 quejas contra Ejército y Marina en 20117 en Animal Politico, México, 17
de abril de 2012, disponible en <http://www.animalpolitico.com/2012/04/registran-mas-de-dos-
mil-quejas-contra-ejercito-y-marina-en-2011/>, pagina consultada el 29 de septiembre de 2014.
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no obstante, estas medidas generalmente arrojaran resultados mas claros en un
mediano o largo plazo.*

El segundo pilar, relativo a las reformas legales e institucionales, comprendia
varias areas de oportunidad, pues daba pie a la creacion de estrategias preven-
tivas a través del fortalecimiento institucional y de capacidades. Como parte de
los actos encaminados a este propdsito se llevaron a cabo diversas reformas del
aparato de justicia, las cuales significaron un avance importante en la aplicacion
de una justicia pronta y expedita.

El tercer pilar, referente a la cooperacion internacional, se articuld sobre
todo a través de la cooperacion bilateral entre México y Estados Unidos, la cual
dio origen en 2007 a la llamada Iniciativa Mérida. Esta se constituy6 a su vez
por cuatro pilares que buscaban reforzar mediante el trabajo conjunto de ambos
paises la estrategia del expresidente Felipe Calderén. Dichos pilares se sintetiza-
ron en tres temas: 1) combate al narcotrafico y al terrorismo, y seguridad fron-
teriza; 2) seguridad publica, y 3) aplicacion de la ley, construccion institucional
y Estado de derecho.”

La Iniciativa Mérida fue muy polémica en primera instancia por la simi-
litud que tuvo con el también discutido Plan Colombia. Ambos esquemas de
cooperacion fueron edificados con base en la perspectiva tradicional de segu-
ridad de Estados Unidos, la cual se fundamentaba en la perspectiva de guerra
contra las drogas del expresidente Richard Nixon, como se mencioné ante-
riormente. Por ello esa Iniciativa no hizo mas que fortalecer la vision policial y
militarista del entonces presidente Calderdn.

4 Se debe precisar que en todo caso el tinico que viola los derechos humanos es el Estado; los delin-
cuentes no violan derechos humanos porque son considerados como una sociedad incivil. El Es-
tado por medio de sus autoridades es tinico obligado a respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos, por lo que también es quien incurre en violaciones a éstos, ya sea por actos u omisiones
administrativas de caracter federal o cuando los particulares o algin otro agente social cometan
ilicitos con la tolerancia o anuencia de algtn servidor publico o autoridad, tal como lo estipula la
CNDH. Véase Comision Nacional de los Derechos Humanos, “Atribuciones”, disponible en <http://
www.cndh.org.mx/Atribuciones>, pagina consultada el 1 de noviembre de 2014. Lo anterior se
enfatiza debido a que en algunas ocasiones se ha sefialado que los delincuentes violan derechos
humanos.

7 Rafael Velazquez Flores y Juan Pablo Prado Lallande (coords.), La Iniciativa Mérida: ;nuevo pa-

radigma de cooperacion entre México y Estados Unidos en seguridad?, México, UNAM/BUAP/Sitesa,

2009, p. 31.
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Se intent6 incluir a la seguridad humana en la Iniciativa Mérida por medio
de su cuarto pilar, el cual tenia por objetivo la construccion de comunidades
fuertes y resilientes. Como parte de tal objetivo se realizaron algunas tareas
enfocadas al fortalecimiento de capacidades locales y a programas dirigidos a
la prevencion y tratamiento de adicciones, principalmente en jovenes.** Este
pilar tiene mucho potencial para crear condiciones de seguridad humana por
medio del respeto a los derechos humanos; desafortunadamente dicho objetivo
no fue prioridad para ninguno de los paises cooperantes, por lo que no se le
dio continuidad.

Como se puede observar, la Iniciativa Mérida significé un esquema de
cooperacion limitado a estrategias reactivas de seguridad enfocadas a la res-
tructuracion institucional del aparato de justicia en México, la confrontacion
directa de los criminales y la modernizacién de equipos y tecnologia de las
fuerzas publicas y nacionales. En menor medida funcioné como marco para
la implementacion de acciones preventivas basadas en una nociéon mas amplia
de seguridad. Infortunadamente la perspectiva sobre la cual se articularon los
esfuerzos de lucha contra la amenaza del narcotrafico durante el pasado sexe-
nio no estuvo basada en un enfoque que privilegiara la seguridad de las y los
mexicanos.

Conclusiones

Al principio se comenté que la seguridad humana encuentra su origen en el
esfuerzo por ampliar el concepto tradicional de seguridad, el cual se habia
centrado fundamentalmente en la figura del Estado y su proteccion ante las
amenazas externas a través de las fuerzas armadas. De esa manera, la vision
multidimensional arropa nuevos temas que anteriormente se consideraban del
ambito tradicional del desarrollo como la economia, el medio ambiente y los
alimentos, entre otros. La seguridad les aflade un caracter de urgencia y prio-

#  Clare Ribando Seelke y Kristin M. Finklea, U. S.-Mexican Security Cooperation: The Mérida Ini-
tiative and Beyond, Congressional Research Service, 29 de julio de 2010, pp. 12-22, disponible en
<http://www.seguridadcondemocracia.org/administrador_de_carpetas/OCO-IM/pdf/CRS_Me
rida%20Initiative%20and%20beyond_july2010.pdf>, pagina consultada el 11 de agosto de 2014.
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ridad debido a que muchos de esos temas han llegado al limite del control por
parte de los Estados y corren peligro de desbordarse. Por ende, en la actualidad
se habla de seguridad ambiental, econémica y alimentaria, entre otras preocu-
paciones.

Sin embargo, cuestiones como el narcotréfico y la DOT no han sido tomadas
por la agenda de desarrollo ni por la de seguridad humana; se las ha relegado
al ambito de ésta en su acepcion tradicional, por lo que atn son abordadas
desde una concepcidn estatocéntrica relacionada con la participacion de las
fuerzas policiales y militares. Asimismo, si bien es cierto que la DOT opera des-
de una légica de beneficio econémico, su origen y consecuencias también se
relacionan con factores politicos, econémicos, sociales y culturales propios de
cada pais, sobre todo aquellos que presentan rezagos en materia de desarrollo
humano y derechos humanos como es el caso de México.

Frente a tal situacion se deben realizar acciones preventivas basadas en
la planificacion de politicas internas y externas que entre si sean coherentes y
complementarias. El apoyo a los debates en torno a la apropiacion de la segu-
ridad humana en México, como el que impulsé la cCDHDF a través de la elabo-
racion de su Informe especial sobre seguridad humana en la ciudad de México
2006-2008, son fundamentales para procurar la seguridad humana de las y los
habitantes de este pais. Este esfuerzo puede representar una oportunidad para
avanzar en la formulacién de disposiciones que den sustento juridico y social a
la proteccion de las necesidades de las y los mexicanos.

Con base en lo anterior, se identifica que la falta de asimilacion del con-
cepto de seguridad humana y de su aplicacién en politicas ptblicas ha sido un
factor relevante para explicar por qué problemas como el narcotrafico se han
transformado en amenazas no so6lo para la seguridad nacional sino también
para la seguridad humana de las personas.

Mientras la delincuencia continte siendo analizada desde una visiéon aco-
tada de seguridad tradicional dificilmente se podran construir e implementar
medidas que protejan en primera instancia a las personas de la amenaza de la
DOT. La estrategia reactiva fue necesaria cuando el crimen se volvié una ame-
naza para quienes vivimos en este pais; ante la emergencia, México tuvo un
pequefio margen de accion para diseflar un plan basado en su interés nacional,
pero la perspectiva de Estados Unidos imper6 en los esfuerzos conjuntos para
combatir esa amenaza. En tal sentido, una vez que nuestra nacién tome en
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cuenta cuestiones basicas de seguridad humana para la creacién de estrategias
destinadas al control de la delincuencia y se apropie de dicho concepto, los
resultados de éstas derivaran en el beneficio y la proteccion de su poblacion.
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Resumen

El presente texto aborda el fendémeno de la movilidad humana a partir de su in-
terrelacion con los derechos humanos y con especial atencién en los derechos
econémicos, sociales y culturales. Asimismo, advierte la forma en que la mo-
vilidad urbana se encuentra muy influida por diversos factores de riesgo como
los accidentes viales a través de diversos analisis estadisticos. De esa manera
plantea la necesidad de modificar muchos de los aspectos problematicos aso-
ciados con la movilidad desde las obligaciones que se identifican con base en
la seguridad humanay los derechos humanos.

Palabras clave: movilidad urbana, seguridad humana, derechos humanos, ac-
cidentes viales.



Introduccion

EN LA ACTUALIDAD LA MITAD DE LA POBLACION a escala mundial vive en
ciudades y se estima que esta proporciéon aumentara significativamente ha-
cia 2030.! Este rdpido crecimiento implica afrontar retos extraordinarios para
las autoridades locales encargadas de disefiar politicas publicas destinadas a
proveer servicios basicos como agua, drenaje, electricidad, educacién y opor-
tunidades de empleo, entre otros. Dentro de estas atribuciones, la provision de
medios de transporte sustentables que garanticen la movilidad urbana de todas
y todos los habitantes constituye uno de los retos mas importantes, sobre todo
en ciudades de paises de ingreso medio como México, donde los procesos de
urbanizacion han conllevado histéricamente inequidades sociales y economi-
cas que en general también se reflejan en desigualdades en el acceso y disfrute
de la infraestructura fisica y ambiental.?

En este sentido, el propdsito del presente trabajo es delinear la importancia
de la movilidad urbana como un derecho auténomo que es fundamental para
el desarrollo y el ejercicio de los derechos econémicos, sociales y culturales
(DESC). A partir del ejemplo de algunas areas urbanas en México, se argumenta
que hay ciertos modelos de movilidad que en lugar de potenciar las oportuni-

' Banco Mundial, “3.12 World Development Indicators: Urbanization’, 2014, disponible en <http://
wdi.worldbank.org/table/3.12>, pagina consultada el 12 de agosto de 2014.

> Para efectos del presente texto el concepto de infraestructura fisica se refiere a los sectores de energia
no renovable, vivienda, transporte, telecomunicaciones, agua potable y alcantarillado. La infraestruc-
tura ambiental incluye energias limpias y renovables, rellenos sanitarios y otro tipo de infraestructura
para el tratamiento y disposicion de los residuos sélidos.
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dades de desarrollo generan una amenaza para la seguridad humana. Asimis-
mo, se hara referencia a informacion y datos econdmicos y estadisticos para
ilustrar el impacto de los accidentes viales en el ejercicio de otros derechos,
particularmente sociales y econémicos.

Debido a la cantidad de poblacion que es afectada, este problema se tra-
duce del nivel microsocial al macrosocial y macroeconémico. Finalmente, este
trabajo sefiala que las autoridades locales y las y los tomadores de las decisiones
en ciudades y dreas urbanas de México deben promover nuevos modelos de
movilidad que garanticen mayores niveles de eficiencia, seguridad e inclusion
social, y que minimicen las externalidades negativas desde el punto de vista so-
cial y ambiental. Dichos modelos necesariamente implican un mayor respeto al
derecho a la movilidad como derecho auténomo y fundamental para el goce de
los DESc de la poblacion.

Movilidad urbana y derechos econémicos, sociales y culturales

El movimiento de bienes y personas ha constituido una piedra angular del de-
sarrollo econémico, el intercambio de ideas y la fertilizacion cultural de los
pueblos. Aunque el traslado de bienes y servicios conforma uno de los princi-
pales factores que alimentan la demanda de transporte, los individuos también
se desplazan con la finalidad de ejercer sus derechos politicos, sociales y cul-
turales. A nivel internacional hay millones de seres humanos que migran para
buscar nuevas oportunidades en otros paises; a nivel local existe un continuo
intercambio entre areas rurales y urbanas y en el caso de las ciudades hay quie-
nes invierten varias horas de su vida para ir y regresar de sus lugares de trabajo,
estudio, recreacion, etcétera.

Esta circulacion se ha vuelto relativamente mas eficiente, confiable y se-
gura gracias al progreso tecnoldgico de los ultimos 100 afios. Por ejemplo, con
el uso del automovil es posible —por lo menos en teoria— personalizar un viaje
de acuerdo con los gustos y preferencias de cada persona. Sin embargo, las
opciones de movilidad y sus implicaciones para el bienestar de la sociedad con-
trastan de manera importante entre un pais de ingreso alto, donde tener un
automovil privado es sélo una de muchas opciones disponibles para ejercer
el derecho a la movilidad, y un pais en vias de desarrollo o de ingreso medio
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como México, donde otras alternativas de movilidad como el transporte publi-
co o la posibilidad de caminar o desplazarse en bicicleta se han desarrollado de
modo insuficiente.’

En paises como Alemania o Noruega las personas dan practicamente por
sentado su acceso a la movilidad. Ya sea de manera motorizada o no, la posibi-
lidad de trasladarse eficientemente de un lugar a otro es parte de la vida diaria.
Mas aun, no importa que estos paises tengan una mayor cantidad de automévi-
les privados por cada mil habitantes —565 y 443, respectivamente-,* pues por lo
general quienes viven ahi pueden escoger entre distintos modos de transporte
—publico o privado- dependiendo de sus necesidades concretas, el tiempo dis-
ponible y los costos, entre otros factores. De hecho, existen ciudades donde las
ventajas del sistema de transporte publico sobrepasan de manera significativa
a las del uso del automovil y contribuyen al funcionamiento de modelos inte-
grales que permiten la convivencia de distintos modos de transporte y el ejer-
cicio del derecho a la movilidad de todas las personas sin importar su género,
edad o condicién socioeconémica.

Desafortunadamente éste no es el caso de paises en vias de desarrollo, don-
de el propio concepto de movilidad tiene muchos matices y diversas conno-
taciones, incluyendo el uso del automdvil o el rechazo al transporte publico
por preconcepciones erroneas sobre su relacion con cierto estatus social o por
preocupaciones en materia de seguridad publica. Al no existir esquemas de pla-
neacién urbana integral, los sistemas de transporte publico a menudo se han
visto descuidados o incluso olvidados, y se ha dejado la provisiéon de un bien
publico -la movilidad urbana- en manos de pequenos concesionarios, muchos
de ellos de caracter irregular.” Debido a que los sistemas de transporte publico

*  Existen excepciones importantes. En el primer caso, algunas ciudades de Estados Unidos, a pesar

de sus altos niveles de ingreso per capita, cuentan con modelos de movilidad urbana centrados
primordialmente en el uso de automoéviles privados.
*  Carlos Dominguez Virgen y Marie Karaisl, Inseguridad vial en México: estimacién de costos, com-
paraciones internacionales y recomendaciones de politica piiblica, México, Catedra Daimler en Cul-
tura y Educacién Vial/Centro IDEARSE-Universidad Andhuac del Norte, 2011, 23 pp., con base en
datos de la Organizaciéon Mundial de la Salud de 2009, el Banco Mundial, el Instituto de Investiga-
cién Econdmica Aplicada y el Departamento Nacional de Transito, ambos de Brasil.
En la ciudad de México éstos incluyen a los llamados taxis piratas, respecto de los cuales no
existen cifras exactas aunque se estima que podrian ser entre 10 y 40000 unidades; véanse Ar-
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masivo como el Metro o los trenes suburbanos requieren grandes inversiones
y modelos de planeacion de largo plazo; normalmente se presta mayor aten-
cion ala construccion de infraestructura de menor costo y facil implementacion
como las nuevas vias o la expansion de las ya existentes— que favorecen a las y
los usuarios de automoviles privados.

En el caso de la ciudad de México y su area metropolitana, por ejemplo,
cada dia se realizan alrededor de 22 millones de viajes -los cuales podrian lle-
gar a 28 millones en 2020-; el tiempo promedio que una persona ocupa en
cada trayecto es de 50 minutos en transporte publico y 73 en viajes que in-
cluyen segmentos en distintas formas de transporte.” Ello significa que si una
persona usa 1.5 horas diariamente al afio esto suma cerca de 22 dias de su vida.
En términos del tiempo invertido, lo anterior equivale a 0.5% del producto
interno bruto (p1B) anual de México y, como se explicard mas adelante, a 1.43%
del p1B en términos del costo de los accidentes viales.® Ademas, hay que sumar

lette Gutiérrez, “Irregulares 90% de los microbuses”, en EI Sol de México, México, 8 de noviem-
bre de 2010; y Karla Mora, “Aumentan taxis piratas en DF, advierten’, en El Universal, México, 19
de septiembre de 2013, disponible en <http://www.eluniversal.com.mx/ciudad-metropoli/2013/
taxis-piratas-aumentan-952079.html>, pagina consultada el 26 de noviembre de 2014. También
es el caso de las unidades de transporte publico en el Estado de México, de las cuales se calculan
alrededor de 20000 de acuerdo con declaraciones de servidores publicos de esta entidad ante
los medios de comunicacién; véase “20 mil unidades de transporte en Edomex son ‘piratas”,
en El Universal, México, 3 de julio de 2013, disponible en <http://www.eluniversaledomex.mx/
home/20-mil-unidades-de-transporte-en-edomex-son-piratas.html>, pagina consultada el 26 de
noviembre de 2014.

Eduardo Alcantara Vasconcellos, Andlisis de la movilidad urbana. Espacio, medio ambiente y equi-
dad, Bogota, Corporacién Andina de Fomento, 2010, 202 pp.

Véanse Fideicomiso para el Mejoramiento de las Vias de Comunicacion del Distrito Federal, “1.
Diagnostico de la movilidad de las personas en la ciudad de México’, disponible en <http://www.
fimevic.df.gob.mx/problemas/1diagnostico.htm>, pégina consultada el 26 de noviembre de 2014; e
Instituto de Informacion e Investigacion Geografica, Estadistica y Catastral del Estado de México,
“Encuesta de Origen-Destino 2007. Principales resultados’, disponible en <http://igecem.edomex.
gob.mx/descargas/estadistica/ENCUESTADEORIGEN/EOD2007.pdf>, pagina consultada el 26
de noviembre de 2014. Célculos basados en Comisiéon Metropolitana de Transporte y Vialidad,
Estudio integral de transporte y calidad del aire en la zona metropolitana del Valle de México. Tomo
1. Diagnéstico de las condiciones del transporte y sus implicaciones sobre la calidad del aire en la
zMVM, México, Cometravi, 1999.

¢ Carlos Dominguez Virgen y Marie Karaisl, op. cit.
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los costos ambientales de un sistema de transporte que no privilegia el uso de
medios limpios como el caminar o el uso de bicicletas.

Mas aun, independientemente de las implicaciones negativas para la po-
blacién urbana en general —en términos de tiempo, accidentes, contaminacién
y costos asociados—, los modelos de movilidad que favorecen el uso de ve-
hiculos privados generan la exclusiéon social de quienes no tienen acceso a este
medio o que simplemente, por una cuestion de gustos y preferencias, deciden
no usarlo. Ello también implica la segregacion en el uso del espacio publico, lo
que limita la convivencia y la cohesidn social entre los que tienen automavil
privado y los que no.’

De esta manera, la movilidad no sélo conlleva la capacidad de las per-
sonas de moverse libremente entre dos puntos geograficos sino que también
es un atributo que se construye mediante la interseccion de varios factores y
cuyas consecuencias en las posibilidades de desarrollo social, econémico y cul-
tural son diversas. En primer lugar, la movilidad y la necesidad de trasladarse
son dos conceptos inseparables. De acuerdo con el Foro Internacional para el
Transporte Rural y el Desarrollo (IFRTD, por sus siglas en inglés), la movilidad
no solo se define con base en la capacidad de las personas para desplazarse sino
también en la accesibilidad de sus destinos.' Si hubiera trabajo y oportunida-
des de ingreso accesibles en las areas rurales, la migracion entre areas rurales
y urbanas —es decir, la movilidad entre el campo y las ciudades- seria menos
necesaria. Asimismo, si las grandes aglomeraciones urbanas como la ciudad
de México tuvieran esquemas descentralizados de desarrollo con un mayor
nimero de dreas mixtas, el requerimiento de las personas para recorrer largas
distancias diariamente seria, por lo menos en promedio, menor. Es decir, la
movilidad es vital, pero un modelo que minimice su necesidad de desplaza-
miento también es deseable.

En segundo lugar, cuando es inevitable desplazarse, la movilidad juega un
papel esencial para garantizar el acceso a oportunidades. Aquellos modelos que
excluyen a ciertos grupos de la sociedad, los hacen no sélo de la posibilidad de
moverse sino también de la de ejercer plenamente algunos de sus DEsC y de acce-

°  Eduardo Alcantara Vasconcellos, op. cit.

Coudou Bop y Fernando Priyanthi, “Mobility as a Human Right”, en 1FrRTD, disponible en <http://
ifrtd.gn.apc.org/new/issues/human_right.php>, pagina consultada el 9 de septiembre de 2014.
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der a un nivel de vida adecuado." La movilidad urbana en su expresién indivi-
dual es un prerrequisito indispensable para obtener trabajo, acceder a hospitales
y otros servicios de salud, tener oportunidades de educacién y tomar parte en la
vida cultural de una sociedad, por mencionar sélo algunos ejemplos. En su ex-
presion colectiva, permite el intercambio de ideas, la discusion y participacion
politicas, y la construccién de capital social. En otras palabras, es considerada
un precursor fundamental de la habilidad de los hombres y las mujeres para
gozar muchos de sus derechos humanos ampliamente aceptados.'

La movilidad también es definida por la inclusividad de la infraestructura
de transporte, es decir, por su accesibilidad y seguridad para grupos general-
mente desfavorecidos como mujeres y personas adultas mayores y con disca-
pacidad. En otras palabras, desde un punto de vista mas integral, ésta requiere
no solo de la construccion de infraestructura para que las personas se trasladen
del punto A al punto B sino también de otras caracteristicas que garanticen su
eficiencia y seguridad para distintos grupos de usuarios.

En el caso de la ciudad de México, la relacién entre movilidad y pEsc ha
recibido cada vez mas atencion, como lo demuestra el propio interés de la Co-
misién de Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDEF) al respecto y la
elaboracion de la Carta de la Ciudad de México por el Derecho a la Ciudad, que
incluye el derecho al transporte publico y a la movilidad urbana. Desafortuna-
damente todavia falta mucho por hacer en la materia.

La relacién entre movilidad y seguridad humana
El problema de los accidentes de transito en dreas urbanas
Los datos de algunas areas metropolitanas en México muestran que los mo-

delos de movilidad urbana que han sido adoptados y desarrollados histori-
camente no contribuyen al ejercicio de los DEsc. Mas aun, en muchos casos

Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, adoptado y abierto a la firma,
ratificacion y adhesién por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su Resolucién 2200 A
(xx1) del 16 de diciembre de 1966.

12 Coudou Bop y Fernando Priyanthi, doc. cit.
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representan una amenaza para la seguridad humana y por lo tanto para las
posibilidades de desarrollo econémico, social y cultural.

En 2011 la Catedra Daimler en Cultura y Educacion Vial de la Universidad
Andhuac (Cdacev) llevo a cabo un estudio sobre el valor econdmico y las im-
plicaciones sociales de los accidentes viales en México. El célculo se basé en el
método de produccion perdida —también conocido como el método de capital
humano-, el cual se enfoca en la valuacion de los costos materiales y humanos
asociados directamente con un accidente vial que incluyen dafios materiales
de vehiculos e infraestructura, gastos administrativos y de atenciéon médica,
y la valuacién de la produccion perdida debido a muertes o discapacidades
temporales o permanentes."’

Los resultados indicaron que el costo econémico de los accidentes viales
en México es equivalente a 1.43% del 1B anual. Esta cifra es acorde con otros
estudios como el del Observatorio Nacional de Lesiones del Centro Nacional
para la Prevencion de Accidentes (Cenapra), que contempla 1.2%'* o el del
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) que lo ubica en 1.5%."
Como lo muestran estos ndmeros, los accidentes de trafico en México con-
llevan un costo significativo a nivel macroeconémico y macrosocial. Sin em-
bargo, la verdadera escala del problema, sus repercusiones para la seguridad
humana y su relacion con los derechos humanos se hacen mas visibles cuando

" Aunque el método de produccién perdida no es perfecto, si es recomendado y aplicado por agen-

cias internacionales como el Departamento de Desarrollo Internacional del Reino Unido (DFID,
por sus siglas en inglés) y por el Banco Asidtico de Desarrollo (ADB, por sus siglas en inglés). Una
de las razones es que los datos necesarios para hacer el calculo son relativamente mds faciles de
recopilar que los utilizados por otros métodos como el de disposicion a pagar (willingness to pay),
el cual es usado con mayor frecuencia en paises de ingreso alto como Alemania, Reino Unido y
Estados Unidos. En comparacion con el método de produccion perdida, este tltimo considera no
solo los costos directos incurridos durante y como consecuencia de un accidente vial sino también
los no monetarios, de tal forma que se asigne un valor a la vida de las personas con base en encues-
tas sobre su disposicion a pagar para evitar un accidente mortal que les afecte a ellas o a alguno de
sus seres queridos.

Observatorio Nacional de Lesiones, “Perfil accidentes de transito. Republica Mexicana’, México,
Cenapra-Ssa, 2010.

“Necesario considerar a los accidentes emergencia nacional, afirma’, en La Prensa, México, 1 de
enero de 2010, disponible en <http://www.oem.com.mx/laprensa/notas/n1461694.htm>, pagina
consultada el 3 de septiembre de 2014.
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éste se desagrega y analiza, aunque sea cualitativamente, a nivel de los hogares.
Es ahi donde se pueden apreciar las verdaderas implicaciones colectivas de los
modelos de movilidad urbana que no contribuyen a salvaguardar este derecho.

Por ejemplo, el Cenapra ha recopilado informacién en 10 dreas urbanas
de México'® que con cifras de INEGI sugiere algunas particularidades de los
accidentes viales e hipdtesis sobre los posibles impactos que un accidente grave
—con fallecimiento o lesiones importantes— puede tener en un hogar."”

El primer punto es que la poblacion con altas probabilidades de morir en
un accidente se encuentra entre los 15 y los 45 afnos de edad (46%), de la cual
la mayoria son hombres (78%). Esto supone, primero, que las personas que
tienen mas riesgo de morir en un accidente no sélo pertenecen a la poblacién
en edad de trabajar sino que también se encuentran en su edad mas producti-
va, ya sea que laboren en el sector formal o en el informal. Aunque estas cifras
responden a un analisis economicista del problema, son un importante punto
de partida para entender las cadenas causales a través de las cuales los modelos
urbanos que no contribuyen a proteger el derecho a la movilidad se traducen
en un problema de seguridad humana.

En segundo lugar se observa que las posibles victimas seguramente tienen
uno o mas dependientes econémicos —nifos, nifias, adolescentes y personas
adultas mayores— cuyo bienestar depende en gran medida de la buena salud
de aquéllas. En otras palabras, la pérdida de un integrante de la familia de en-
tre 15 y 45 afios de edad debido a su muerte o a una discapacidad permanente
trae serias consecuencias econoémicas para los hogares. Por si esto fuera poco,
la Secretaria de Salud (Ssa) ha estimado que los accidentes viales constituyen la
segunda causa de orfandad en México y el estudio realizado por la Cdacev su-
giere que alrededor de 600 mujeres podrian quedar viudas por la misma causa.'®

El segundo punto relevante del estudio del Cenapra es que 42% de las
victimas fatales de los accidentes no tiene seguro médico, mientras que sélo
32% cuenta con aseguramiento por parte del Instituto Mexicano del Seguro

Estas dreas urbanas son Tijuana, Laguna, Judrez, Valle de México, Ledn, Toluca, Guadalajara, Mon-
terrey, Puebla y Tlaxcala.

Centro Nacional para la Prevencion de Accidentes, Caracterizacion de las defunciones por acci-
dentes de transporte en las zonas metropolitanas de la repiiblica mexicana, México, SSA, s. f., 55 pp.
'8 Carlos Dominguez Virgen y Marie Karaisl, op. cit., p. 13.
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Social (1Mss). De nuevo, este hallazgo plantea que una parte importante de las
victimas de accidentes viales en dreas urbanas no puede acceder a esquemas
apropiados de aseguramiento, lo que significa que en gran medida los costos
meédicos son absorbidos por las familias y causan un impacto relevante en la
economia de los hogares. Al mismo tiempo, algunas estimaciones de la Cdacev
sefialan que 15% de las victimas no ha terminado primaria y 40% sélo cuenta
con primaria o secundaria. De tal forma, en su conjunto todos esos datos su-
gieren que la mayoria de las victimas de los accidentes estan en su edad mas
productiva y pertenecen a grupos sociales de ingreso bajo o incluso con cierto
nivel de pobreza.

Ademas de los riesgos que enfrentan dichos grupos, su vulnerabilidad so-
cioecondmica implica que muchas veces no estén debidamente preparados ante
la ocurrencia de un shock externo —e inesperado-, como es el caso de un acci-
dente vial. En este sentido, si hablamos del término seguridad como un concep-
to que nos remite a una sensaciéon de amenaza, de gran peligro y de urgencia,
no hay razén para minimizar el tema de los accidentes viales. A nivel nacional
las cifras hablan de mas de 400000 accidentes viales al afo, entre 20 y 40000
personas con discapacidad y entre 10 y 24000 muertes al afio por esa causa. De
las victimas, una buena parte pertenece a grupos con algun grado de vulnerabi-
lidad socioeconémica."”

Vale la pena mencionar que las cifras anteriores son comparables con otras
amenazas a la seguridad humana como la violencia derivada de enfrentamien-
tos en el contexto de la guerra contra el narcotrafico o algunos desastres na-
turales. Por ejemplo, como se puede apreciar en el grafico 1, los decesos por
accidentes viales se ubican en un rango similar al de las ejecuciones por enfren-
tamientos de la delincuencia organizada en 2010 y tienen una proporcién igual
o mayor a las muertes estimadas en el terremoto de 1985.

Si tomamos como punto de partida la definicion de seguridad humana del
Informe sobre Desarrollo Humano 1994 del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) -la ausencia de necesidad y de miedo (freedom from

1 Ibidem, pp. 5, 11 y 12; e Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, “Accidentes de transito
terrestre en zonas urbanas y suburbanas. Conjunto de datos: accidentes de transito terrestre, dispo-
nible en <http://www.inegi.org.mx/sistemas/olap/Proyectos/bd/continuas/transporte/accidentes.
asp?s=est&c=13159&proy=atus_accidentes>, pagina consultada el 12 de agosto de 2014.
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want and freedom of need)-,” entonces hay areas urbanas en México donde,
por una simple cuestion probabilistica, las personas deberian tener mas miedo
a morir atropelladas que a ser victimas de los enfrentamientos de la delincuen-
cia organizada.

Grarico 1. Amenazas a la seguridad humana: accidentes viales vs. otras causas de muerte

Muertes por accidentes
viales, promedio anual

Ejecuciones,
delincuencia organizada
2010
Entre 10
24
y 24000 Terremoto de 1985
en la ciudad
LE(toly de México
10000

Fuente: Elaboracion propia con base en cifras de fallecimientos del Sistema Nacional de Seguridad Publica y en
célculos sobre accidentes viales de la Cdacev.

En México no hay estudios detallados que permitan entender plenamente los
impactos de los accidentes viales en el caso de las familias afectadas, ni sus
estrategias de supervivencia y adaptacion ante este tipo de eventos. Sin embar-
go, con base en algunos estudios internacionales y otros supuestos es posible
construir una fotografia tedrica de ello.” Una lesion grave, especialmente si la

» Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, Mé-
xico, PNUD/ECE, 1994, 243 pp., disponible en <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_1994
es_completo_nostats.pdf>, pagina consultada el 25 de noviembre de 2013.

Algunos de estos estudios son Banco Asiatico de Desarrollo y Asociacion de Naciones del Sureste
Asiatico, The Cost of Road Traffic Accidents in the Philippines, Manila, ADB-Asean Regional Road
Safety Program, 2006, 23 pp; Amy Aeron-Thomas et al., The Involvement and Impact of Road Cras-
hes on the Poor: Bangladesh and India Case Studies, Berkshire, TRL (Published Project Report, nim.
010), julio de 2004, 34 pp; Departamento de Desarrollo Internacional, Guidelines for Estimating
the Cost of Road Crashes in Developing Countries. Final Report, Londres, DFID/TRL, mayo de 2003,
49 pp; Fundacion Instituto Tecnolégico para la Seguridad del Automévil, El valor de la seguridad
vial. Conocer los costes de los accidentes de trdfico para invertir mds en su prevencién, Madrid, FITsA,
2008; y Asociacion Mundial para la Seguridad Vial, Estimating Crash Costs, Ginebra, GRsp, 2003,
entre otros.
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victima no tiene seguro médico, puede implicar inversiones extraordinarias
de atencién médica y estancias prolongadas en un hospital -sin incluir gastos
funerales en caso de un accidente fatal-. Cuando se trata de una discapacidad
permanente, las consecuencias en materia de inseguridad humana también se
reflejan en costos para la victima y los familiares cuando éstos deben dedicar
parte de su tiempo a su cuidado.?? En situaciones extremas, ello puede implicar
pérdidas de productividad, ingreso y mejores oportunidades laborales —no hay
que perder de vista que una proporcion significativa de las victimas estan entre
los 15 y los 45 afios de edad.

Las repercusiones se vuelven mucho mas dramaticas si la victima es el jefe
de familia o quien aporta el ingreso. En algunos casos esto puede significar que
sus familiares —incluso las y los hijos menores de edad- tengan que buscar alter-
nativas para apuntalar el ingreso familiar, dejen a un lado sus actividades previas,
pongan en riesgo la sustentabilidad de sus redes sociales y comunitarias, y expe-
rimenten escenarios de dislocacién social. En tal sentido, aunque hay muy pocos
estudios sobre los efectos de los accidentes viales en los niveles de pobreza de
una familia, existen analisis muy amplios sobre los huérfanos causados por otras
razones —por ejemplo, el via/sida-, donde se muestra que la pérdida de la madre
y/o el padre en una familia de bajos ingresos puede tener graves consecuencias
en la salud, la educacién y las oportunidades futuras de las y los nifios.”®

Cuando uno o ambos padres fallecen es muy comun que alguno de los
hijos o hijas se encargue de las tareas del hogar, con la posible implicacion de
que dejen otras actividades —incluyendo asistir a la escuela— para hacerse cargo
de sus hermanos y hermanas menores. En otros casos, las nifas y los nifios
huérfanos deben abandonar sus estudios para involucrarse en actividades que
generen ingresos. Ademas, esos costos pueden reflejarse en el deterioro nutri-

Por definicion, el gasto catastrdfico en salud se refiere a una situacién en que una familia destina por
lo menos 30% de su ingreso a gastos en este rubro. En cuanto a los accidentes viales, el tiempo
dedicado por los familiares a cuidar a las personas con discapacidad, los medicamentos, la hospita-
lizacién y los tratamientos en caso de no contar con seguro médico facilmente pueden representar
esta cifra en los hogares de menor ingreso.

#  Véase Kalanidhi Subbarao y Diane Coury, Reaching Out to Africa’s Orphans: A Framework for Pu-
blic Action, Washington, D. C., Banco Mundial, 2004, 164 pp. Para un analisis sucinto del tema véa-
se también “Orphans and Vulnerable Children (ovc)”, presentacion preparada por Anne Kielland
y el Grupo Tematico del Banco Mundial sobre Huérfanos y Nifios Vulnerables, noviembre de 2004.
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cional y de la salud, y en los impactos psicoldgicos derivados de la experiencia
traumatica ante la pérdida de un familiar en accidentes viales. En conclusion,
este tipo de accidentes puede tener secuelas negativas permanentes no sélo
en la calidad de vida de las victimas directas sino también en otras indirectas
como los huérfanos, las viudas y quienes deben quedarse en casa para el cuida-
do de las personas con discapacidad permanente.

Todos estos efectos apuntan en una sola direccion: los accidentes viales
atentan contra la seguridad humana o, dicho de otra manera, crean insegu-
ridad al incrementar de forma considerable los riesgos para la salud de una
colectividad, en particular de los grupos econdmicamente mas vulnerables. Si
bien es cierto que en el concepto original de seguridad humana que surgio6
en la década de 1990 -y mas concretamente en su componente de seguridad de
la salud- se previo la necesidad de proteger a las personas de enfermedades
infecciosas y parasitarias —particularmente en el caso de los paises en vias de
desarrollo-, la nocion vista desde una perspectiva mas amplia se refiere a la
ausencia de enfermedades y el derecho a una vida saludable. Sin embargo, si
los accidentes viales atentan contra la vida digna, la integridad de las personas
y otros derechos humanos que estan intimamente relacionados con el paradig-
may laidea de seguridad humana, no podemos dejarlos de lado en este debate.

Cuaoro 1. Las principales causas de muerte por rango de edad a nivel mundial

5-14 afos 15-29 afios | 30-44 aiios 45-69 afos 70 afios y mas

1 |Causas Infecciones | Accidentes viH/sida Enfermedades |Enfermedades del | Enfermedades
perinatales |respiratorias |viales del corazén corazon del corazén
2 |Infecciones |Accidentes  |vin/sida Tuberculosis Enfermedades |Enfermedades Enfermedades
respiratorias |viales cerebro- cerebro- cerebro-
vasculares vasculares vasculares
3 |Diarrea Malaria Tuberculosis | Accidentes viales |viv/sida Obstruccion Infecciones
pulmonar respiratorias
4 |Malaria Ahogamiento |Violencia Enfermedades | Tuberculosis | Cancer de Causas
del corazon traquea, perinatales
bronquios,
etcétera
5 [Sarampion | Meningitis Heridas auto- |Heridas auto- Obstruccion Cirrosis hepatica |Diarrea
infligidas infligidas pulmonar
crénica
10 | Tétanos Accidentes  |Hemorragia |Envenenamiento |Diabetes Nefritis y nefrosis |Accidentes
con fuego materna mellitus viales

Fuente: Elaboracion propia con base en Organizacién Mundial de la Salud. Centro de prensa, “Estado de la salud
en el mundo: nuevo estudio sobre la carga mundial de morbilidad”, Ginebra, 27 de octubre de 2008.
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Los accidentes viales y la seguridad humana

En 1994, tras el fin de la Guerra Fria, el PNUD enfatizd la necesidad de ampliar
el concepto de seguridad y aplicarlo tomando en cuenta la perspectiva de los
derechos humanos y no solo la prevalencia de la soberania de los Estados-na-
cion. El Informe sobre Desarrollo Humano 1994 identificé cuatro caracteristi-
cas esenciales: la seguridad humana como un tema de preocupacion universal
relevante para cualquier nacion, rica o pobre; la interdependencia de los temas
de seguridad a nivel mundial; la importancia de la prevencion; y el enfoque en
las personas.*

La seguridad humana se define como la presencia de un ambiente que
facilite el desarrollo humano o, dicho de otra manera, la ausencia de factores
exogenos que lo amenacen o pongan en peligro.”® Los dos conceptos estan inte-
rrelacionados entre si: mientras menos amenazas existan en el ambiente exter-
no, mayor sera el potencial de una persona para desarrollarse; mientras mayor
sea el desarrollo individual, menor serd su vulnerabilidad ante un shock externo.

El vinculo entre seguridad humana y desarrollo se aprecia claramente en
el caso de los accidentes viales. Como se explicé en el apartado anterior, los
individuos de los hogares mas pobres —es decir, con menos oportunidades de
desarrollo-, son los que estadisticamente tienen mayor riesgo de ser victimas
—fatales— de accidentes viales —es decir, viven con mayor inseguridad—; y quie-
nes precisamente tienen mas probabilidades de ser victimas son los que estan
menos preparados para recibir y adaptarse a los efectos socioeconémicos de un
shock de dicha naturaleza.

No sorprende que en diversas agencias y foros internacionales se hable de
la epidemia de los accidentes viales y que la Asamblea General de las Naciones
Unidas haya adoptado la propuesta de un Decenio de Accion para la Seguridad
Vial 2011-2020. Después de todo, en el mundo mueren alrededor de 3 500 per-
sonas al dia por los accidentes viales, lo cual es equivalente a 1.2 millones de de-
cesos, y entre 20 y 50 millones de personas se lesionan cada afio por esta causa.”

# Véase Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, op. cit.

% Y desde la perspectiva del indice de desarrollo humano (1DH) es definido mds concretamente
como el acceso a la educacion, la esperanza de vida y el ingreso.

% Carlos Dominguez Virgen y Marie Karaisl, op. cit., p. 5.
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El registro de muertes por accidentes viales es alto incluso en comparacion con
causas como diabetes, viH/sida y tuberculosis, entre otras (véase cuadro 1).”

En el caso de México, la condicién socioecondmica de los grupos mas afec-
tados aumenta su vulnerabilidad ante los impactos, pero falta explicar las ra-
zones por las que tales grupos estan en mayor riesgo de sufrir esos eventos
indeseados. En nuestro pais 96% del gasto en automoéviles privados se concen-
tra en 50% de la poblacién con mas ingreso. En otras palabras, es muy impro-
bable que la mitad de las personas, localizadas en los cinco deciles mas bajos
del ingreso, tengan acceso a un automdovil privado y que dependan del trans-
porte publico y otros medios como caminar o andar en bicicleta para satisfacer
sus necesidades de movilidad urbana.

El transporte publico no deberia representar automaticamente una mayor
exposicion al riesgo de ser lesionado o morir en un accidente de transito. Sin
embargo, desde un punto de vista estrictamente estadistico las personas que
usan menos un automovil privado tienen mas posibilidades de ser peatones y
éstos son los mds vulnerables por el simple desbalance de fuerzas cuando un
cuerpo humano sin ninguna proteccion recibe el impacto de varias toneladas
de acero y otros materiales que se mueven a un minimo de 20 km/h.

En tal sentido, la Ssa estima que 30% de las victimas fatales de los accidentes
viales son peatones, y otras fuentes como Martha Hijar et al.,*® concluyen que
éstos representan la mitad de las muertes por tal causa. La vulnerabilidad de
las y los peatones -y también de las y los ciclistas— no es exclusiva de México;
de hecho se trata de un tema de preocupacion constante alrededor del mun-
do. Sin embargo, en comparacién con otros paises de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos, el nuestro tiene mas peatones muertos
por cada 100000 habitantes. Respecto de Estados Unidos, por ejemplo, las y los
peatones en México poseen una probabilidad de mas del doble de morir en un
accidente.” Si se analizan los factores que contribuyen a ese problema, hay tres
causas posibles: el comportamiento irresponsable de las y los conductores, la ig-

¥ Ibidem, p. 14.
8  Martha Hijar et al., “Pedestrian traffic injuries in Mexico: a country update”, en Injury Control and
Safety Promotion, vol. 10, nums. 1-2, marzo-junio de 2003, pp. 37-43.

¥ Carlos Dominguez Virgen y Marie Karaisl, op. cit., p. 10.
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norancia y poca cultura vial de los propios peatones y la falta de infraestructura
adecuada que garantice la seguridad de éstos.

Con base en registros de areas urbanas y suburbanas en México, 96% de los
accidentes viales en 2011 fueron causados por conductores. Por otra parte, la
Ssa ofrece datos similares —pero en este caso para 2008- y, segtin sus registros
88% de los accidentes fueron causados por las y los conductores de vehiculos
privados. Ello significa que una gran parte se debe a factores evitables como
manejar imprudentemente, exceso de velocidad o de alcohol, manejar cansado
u otros distractores como los teléfonos celulares, comer o fumar.*

De acuerdo a tales datos hay una fracciéon minima de accidentes en areas
urbanas y suburbanas que se deben a las y los peatones, lo que sin duda puede
representar un problema de subregistro debido a que algunos accidentes que
se deben realmente al peatdn son atribuidos al automovilista; ello minimiza el
caso —como se puede corroborar con cualquier ejercicio de observacion direc-
ta en el Distrito Federal- de las y los peatones que cruzan al estar la luz roja,
a mitad de la calle o que caminan escuchando musica, hablando por teléfono
o distraidos. En cualquier caso, sea culpa del conductor o del peatén, no hay
duda de que este ultimo es sumamente vulnerable frente a tales accidentes.

Un tercer factor que puede contribuir a los accidentes viales y a la vul-
nerabilidad de las y los peatones es la falta de infraestructura suficiente y
de politicas publicas que permitan la convivencia de los distintos medios de
transporte, contribuyan a modelos integrales de movilidad y privilegien en
mayor medida el transporte publico. En dicho sentido, el Consejo Nacional
para la Prevencion de Accidentes (Conapra) ha llevado a cabo auditorias de
seguridad vial en diversos puntos rojos del Distrito Federal con la finalidad de
evaluar los riesgos para peatones y automovilistas.”® En resumen, los resulta-
dos de esas auditorias se pueden resumir de la siguiente manera:

Por ejemplo, en el caso de los accidentes fatales se estima que 60% se debe al exceso de alcohol y
28% al exceso de velocidad. Véase Observatorio Nacional de Lesiones, doc. cit.

Las auditorias y otros documentos especializados pueden consultarse en Consejo Nacional para la
Prevencion de Accidentes, “Publicaciones especializadas”, disponible en <http://conapra.salud.
gob.mx/Interior/Especializadas.html>, pagina consultada el 12 de agosto de 2014.
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« La falta de sefialamientos de cebra porque se han borrado a través del
tiempo o simplemente nunca han existido.

o La falta de semaforos para peatones.

« Calles que son muy anchas para cruzar y a menudo con seméforos que
no toman en cuenta la velocidad a la que cruzan las personas adultas
mayores, nifias y niflos, y las personas con discapacidad.

o Senales de transito poco claras.

« Obstaculos que incluyen automdviles, coladeras abiertas, arboles, ban-
quetas levantadas o puestos ambulantes que obligan a la o el peatén a
caminar por las avenidas.

» Vueltas de automdviles a velocidades relativamente altas que conflic-
taan el flujo de peatones y los ponen en peligro.

Todos esos factores no s6lo contribuyen a hacer los caminos mas inseguros
para las y los peatones sino que también reducen la confianza para caminar y
hacen de dicha actividad una alternativa subdptima de transporte. Por ejem-
plo, la iniciativa Leadership in Energy and Environmental Design (LEED) ha
identificado siete indicadores para definir si las calles y redes de avenidas son
transitables o noj; éstos incluyen:*

o Laseguridad y la amenidad de los pasos y cruces peatonales.

« Lacantidad de areas verdes que proveen de sombra y protegen a las y los
peatones de los automdviles.

 La conectividad, incluyendo la amplitud de las manzanas.

« La calidad de las calles.

« Ladisponibilidad y caracteristicas de parques y estacionamientos.

« La calidad de las banquetas.

« Lalocalizacién de los edificios.

De acuerdo con tales criterios, hay muchas partes de la ciudad de México —in-
cluyendo sus municipios conurbados- que no son seguros y no invitan a ca-

2 Dan Burden, “Walkable Streets and Networks”, en Douglas Farr, Sustainable Urbanism. Urban De-
sign with Nature, Nueva Jersey, John Wiley & Sons, 2007, pp. 151-153.

316



LA SEGURIDAD HUMANA Y LA MOVILIDAD EN LAS CIUDADES

minar para transportarse. Esto es esencial para que las personas tengan acceso
a modelos de movilidad mas integrales y se construya una cultura donde el
transporte publico sea una mejor opcion, independientemente de sus caracte-
risticas socioeconomicas. De otra manera, las y los peatones seguiran siendo
usuarios particularmente vulnerables que se encuentren en clara desventaja
frente a automovilistas privados, lo que fomentara la exclusién anteriormente
mencionada. Tal desventaja no sdlo se refleja en la infraestructura existente sino
también en algunos nuevos proyectos que estan en camino. De acuerdo con
un estudio del Instituto de Politicas para el Transporte y el Desarrollo México
(rrpp México), de las inversiones de los recursos federales que el Distrito Fe-
deral utiliza para transporte, 6% se destina a infraestructura peatonal y 52% se
invierte en infraestructura para automoviles.*

En conclusion, desde un punto de vista de la libertad positiva -la seguri-
dad como factor de desarrollo-, los modelos de transporte que prevalecen en
algunas areas urbanas de México limitan el acceso y disfrute de los pEsc. Al
mismo tiempo, desde la optica de la libertad negativa, esos modelos urbanos
se han convertido en un factor que contribuye a la inseguridad humana, pues
ademas de violentar el derecho a la movilidad en si mismo y de no promo-
ver el desarrollo, representan una amenaza que afecta desproporcionalmente
a aquellos grupos en condiciones de mayor desventaja socioeconémica, lo que
vulnera también su derecho a la no discriminacion. No se trata de un proble-
ma marginal, ya que los impactos microsociales y microecondmicos se suman
para generar implicaciones a nivel macro. El costo econdmico es sustancial
—equivalente a 70 y 75% de las remesas que recibe México cada ano—** y la po-
blacién mads afectada se encuentra en edad productiva y/o pertenece a grupos
de alta vulnerabilidad.

3 Javier Gardufio Arredondo, Diagnéstico de fondos federales para transporte y accesibilidad urbana.
Como gastamos nuestros recursos en México en 2011, México, ITDP México, 2012, p. 22.

Célculos con base en Carlos Dominguez Virgen y Marie Karaisl, op. cit., y en Banco de México,
“Remesas familiares”, disponible en <http://www.banxico.org.mx/Sielnternet/consultarDirecto
riolnternetAction.do?accion=consultarCuadroAnalitico&idCuadro=CA11&sector=1&locale=
es>, pagina consultada el 26 de noviembre de 2013.
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Conclusiones. ;Qué modelos de movilidad se necesitan
para garantizar el desarrollo y la seguridad humana?

A manera de resumen, este texto ha argumentado que los modelos actuales
de movilidad urbana, en lugar de fomentar el acceso a las oportunidades de

desarrollo, conllevan riesgos para la seguridad humana, vulneran el derecho a
la movilidad en si mismo y ponen en peligro la capacidad de las personas y los
hogares para ejercer sus DESC.

El comportamiento de las y los conductores y peatones juega un papel
importante en el tema. Sin embargo, la consolidacion de una cultura

vial mas amplia debe ir de la mano de modelos urbanos que sirvan a
las necesidades de peatones, usuarios de transporte publico y grupos
vulnerables en general.

Para ser mas precisos, se requieren modelos de transporte que tengan
las siguientes caracteristicas:

Eficiencia. Transporte masivo de personas, en menos tiempo y a me-
nos costo.

Efectividad. Asegurar el acceso a destinos con oportunidades socia-
les, econdmicas y politicas.

Seguridad. Que minimice los accidentes y garantice la integridad de
las y los usuarios.

Ser inclusivo y no discriminatorio. Que provea de igualdad de opor-
tunidades y servicios a todas y todos los usuarios sin importar su
ingreso, edad, raza o género.

Ser de bajo impacto. Que minimice las externalidades a lo largo del
ciclo de vida, especialmente los impactos sociales y ambientales du-
rante la etapa de construccion y cuando ya esté en funcionamiento.

Solo los modelos de movilidad urbana que cumplan con tales caracteristicas

podran contribuir al desarrollo ~humano y social- y a reducir las amenazas

para la seguridad humana, en particular las asociadas con los accidentes de
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Resumen

El presente texto analiza la realidad de la labor periodistica en México a raiz
del clima de violencia generalizada que se ha incrementado en nuestro pais en
los Ultimos afios, a través del desarrollo doctrinario acerca de la violencia y al
observar como en el contexto actual ejercer la profesiéon de periodismo coloca
en una situacion de vulnerabilidad a quien la desempefia. De igual forma, este
texto expone la forma en que la seguridad humana de las y los periodistas se ve
amenazada ante la inseguridad imperante en la sociedad mexicana.

Palabras clave: periodismo, violencia, impunidad, libertad de expresion, segu-
ridad humana, derechos humanos.



Introduccion

PARA HABLAR DE SEGURIDAD HUMANA, posteriormente de derechos humanos,
el derecho a la informacion y finalmente de violencia y muerte es imprescin-
dible partir de la nocidn del ser.' A este respecto Judith Butler plantea la idea
de que la vida y el ser nunca pueden existir fuera de relaciones de poder; y asi
sugiere la construcciéon de una nueva ontologia corporal que tome en cuenta
que seres humanos, animales y vegetales estan inmersos en normas y organiza-
ciones sociales y politicas que determinan el grado de precariedad o vulnerabi-
lidad de las vidas. Afirma que hay condiciones normativas para la produccién
de los sujetos que legitiman las vidas y los reconocimientos como tales a los
distintos seres, lo que tiene como consecuencia que unos sean completamente
identificados como sujetos y otros no, que unas vidas se consideren como tales
y otras no, y que unas muertes merezcan llanto y duelo y otras no.? Para el tema
que nos ocupa el interés de nuestro trabajo radica en que en México unos seres
tienen acceso a la seguridad humana y otros no.

Seguridad humana

Cuando hablamos de seguridad humana hablamos de la seguridad centrada en
las personas. De acuerdo con el informe de la Comisién de Seguridad Huma-

1

Martin Heidegger, El ser y el tiempo, México, FCE, 2012, pp. 65-76.
> Judith Butler, Marcos de guerra. Las vidas lloradas, Buenos Aires, Paidos, 2010.
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na de las Naciones Unidas titulado Human Security Now, significa la protec-
cién de las libertades vitales.” Comprende la proteccion de las personas ante
amenazas y la creacion de elementos bésicos para la supervivencia; conjunta la
defensa de numerosas libertades frente a privaciones y al miedo, y para actuar
individual y personalmente. Quien lucha por ella se interesa en los efectos de la
violencia directa como las agresiones y los actos que producen muerte, y de
la indirecta como el hambre y las enfermedades; también se preocupa por los
elementos de la subjetividad humana como la percepcion de la inseguridad, el
temor y el miedo. Este concepto también implica el apoyo para la realizacion de
la potenciacidn de las personas, porque se encuentra vinculado, antes que otra
cosa, con el de vulnerabilidad.*

El primer documento de la Organizacion de las Naciones Unidas en adop-
tar la definicién de seguridad humana fue el Informe sobre Desarrollo Humano
1994, al incluirla como propuesta cuyo objetivo era liberar a los seres humanos
de sus necesidades y temores abarcando siete dimensiones principales de ella:
econdmica, alimentaria, de salud, ambiental, personal, comunitaria y politi-
ca.’ Tiempo después, Canada aportd al concepto las categorias de cooperacion
para el desarrollo y seguridad; y enfocé su atencion en los conflictos violentos
y en temas humanitarios al sostener que entre otros rubros la seguridad hu-
mana también deberia incluir el aseguramiento de contextos libres de graves
amenazas a los derechos de las personas y a su seguridad personal. Se trataba
de dirigir la atencién de la idea de seguridad humana a la de seguridad de
las personas en contra de la violencia fisica, politica y criminal® porque, pen-
sando en las raices de la tradicion liberal, sin la seguridad de las personas un

*  Comision de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, Human Security Now, Nueva York, Co-
mision de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, 2003, 159 pp.

4 Francisco Rojas Aravena y Andrea Alvarez Marin, “Seguridad humana. Un estado del arte”, en
Francisco Rojas Aravena (ed.), Seguridad humana: nuevos enfoques, San José, Flacso/CAF, 2012, pp.
15y 16.

*  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, Mé-
xico, PNUD/FCE, 1994, 243 pp., disponible en <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_1994_
es_completo_nostats.pdf>, pagina consultada el 25 de noviembre de 2014.

¢ Rafael Grasa Hernandez, “Vinculos entre seguridad, paz y desarrollo: evolucion de la seguridad
humana. De la teoria al programa politico y la operacionalizacién’, en Revista cipoB d’Afers Inter-
nacionals, nim. 76, Barcelona, diciembre de 2006-enero de 2007, p. 36.
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Estado no puede garantizar su gobernabilidad ni la existencia de instituciones
democraticas. Como consecuencia de la Declaraciéon del Milenio en 2000 se
elabord el documento titulado Human Security Now, que integré la nocion de
seguridad humana a las de derechos humanos y desarrollo humano, y extendio6
sus alcances a la defensa de la educacidn, de personas migrantes, a la ayuda de
poblaciones en posconflicto y a la lucha contra la pobreza.’

De esta manera la seguridad humana qued¢ inscrita en dos enfoques, uno
amplio y otro restringido; el primero se centra en la idea de la libertad frente a
la necesidad y el segundo en la de libertad frente al temor.® Este tema respondio
entonces al surgimiento de tres ideas fundamentales; que la seguridad se debe en-
focar en las personas, que la inseguridad no sélo se refleja en la violencia fisica
sino también en las condiciones de subsistencia poco dignas, y que la seguridad
no puede alcanzarse mediante la confrontacion ni las armas sino a través de la
cooperacion y la politica.” Ello extendio el concepto mas alla de una dimension
personal o local hacia la global.

En la busqueda de la preservacion de la vida humana se consider6 que los
derechos civiles, politicos, econdmicos y sociales deben ser elementos de la se-
guridad humana, lo cual fue planteado en las aspiraciones de un nuevo modelo
social que busca la reduccion de riesgos como los que afectan la ecologia y la sa-
lud y su deteccion; la creacion de necesidades y deberes como los de prevencion
y proteccion; y las responsabilidades gubernamentales, politicas e individuales.'

La seguridad humana qued¢ vinculada asi con los derechos humanos y el
desarrollo humano, lo que dio inicio a las politicas que consideraron los valores
que habria que proteger y las amenazas a la seguridad humana.

Se penso que los Estados a través de sus politicas publicas tendrian que ser
los responsables de la seguridad humana de las personas,'' porque la relacién
de los problemas de desarrollo con los de seguridad proporcionaba una nueva

7 Ibidem, p. 18.

& Karlos Pérez de Armifio, “El concepto y el uso de la seguridad humana: analisis critico de sus po-
tencialidades y riesgos’, en Revista cIpoB dAfers Internacionals, nim. 76, Barcelona, diciembre de
2006-enero de 2007, pp. 59-64.

> Ibidem, p. 63.

Luis Gonzalez Placencia, Percepcién ciudadana de la inseguridad, México, uam-a/FCE (Ciudades

seguras, num. v), 2002, p. 47.

I Karlos Pérez de Armifio, op. cit., p. 68.

327



MARCELA SUAREZ ESCOBAR Y CRUZ VELAZQUEZ GALINDO

mirada hacia estos conceptos como instrumentos utiles para la prevencion de
conflictos y el logro de la paz. Los gobiernos estimaron que la seguridad huma-
na era importante para el logro de la legitimidad.

En México el problema de la carencia de seguridad humana es grande no
solo por los altos indices de violencia y pobreza que existen sino también por
la falta de libertad de expresion y de informacion. La seguridad humana no se
refiere a la inseguridad proveniente sélo del espacio econdmico sino también
a la del espacio social, y dentro de éste no abarca unicamente el tema de la
politica criminal sino también las amenazas que rodean a las libertades que
requieren los seres humanos, entre ellas la de expresion e informacién. Ambas
son inherentes al desarrollo humano y en nuestro pais actualmente se encuen-
tran ligadas a la violencia.

La inseguridad humana de alguna manera es consecuencia de las relacio-
nes de poder existentes en determinados grupos; y en México la violencia ha
provocado un miedo que a decir de Tatiana Beirute debilita las capacidades
de la ciudadania, la fragmenta y reduce sus posibilidades de capital social y de
desarrollo.'

Comunicacion, informaciéon y libertad

Lalibertad constituye la razon de ser de un Estado de derecho; desde el enfoque
del derecho implica dos dimensiones; la que promueve el libre desarrollo de las
persona sola o en relacion con otras, y la que permite su contribucién como
ciudadano al desarrollo del bien comun.” Las libertades de expresion y de ac-
ceso universal a la informacién son inherentes a la de pensamiento y ambas
son indispensables en cualquier sociedad. De acuerdo con Gregorio Badeni su
importancia es tal que desde el punto de vista politico la libertad de expresion
condiciona la vigencia de las otras libertades, porque la posibilidad de la libre
expresion constituye el catalizador que impulsa la actividad humana.' Por su

Tatiana Beirute Brealey, “Inseguridad y medios de comunicacién en Costa Rica. Reivindicando el
derecho a la informacién’, en Francisco Rojas Aravena (ed.), op. cit., p. 126.

Juan José Rios Estavillo, Derecho a la informacién en México, México, Porria, 2005, p. 84.

4 Gregorio Badeni, Tratado de libertad de prensa, Buenos Aires, Abeledo Perrot, 2002, p. 15.
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parte, Juan José Rios Estavillo sostiene que la libertad de informacién supone
la existencia de un derecho a la libre comunicacién y/o recepcién de informa-
cion veraz, lo que se traduce en los derechos a informar y ser informado." La
libertad juridica es el conjunto de atributos que la ley otorga o reconoce a una
persona y que se concreta en los grupos sociales mediante su transformacion
en derechos. De esta forma el derecho se convierte en la instancia para el res-
guardo de las libertades,'¢ y cuando nos referimos al concepto de libertad en el
ambito de la comunicacién el tema central lo constituye la formacién de una
opinion publica libre."”

La libertad de expresion es considerada por los juristas undnimemente como
un derecho fundamental. Existe en relacion con el Estado y es una libertad que
debe estar directa y subjetivamente protegida por €l y vinculada con el derecho
al no impedimento, es decir, que implica un no derecho a una acciéon negativa.'®
Jests Reyes Heroles llegd a atirmar que el derecho a la informacion es correlativo
a la libre expresion'® y como tal es parte vital de cualquier régimen democratico
que aporte garantias para la construccion de un Estado de derecho.”

En éste la justicia y prensa independiente constituyen la base indispensable
para cualquier ejercicio de gobierno; debe existir el derecho a la libertad de
expresion pero también el de elegir informacion. Jorge Carpizo sefialaba que
el derecho a la informacién es el conjunto de normas juridicas que regulan y
tutelan las libertades, garantias, facultades y delimitaciones que integran este
derecho.” Sergio Lopez-Ayllon afirma que el concepto de derecho a la informa-
cion implica la libertad de las personas para buscarla o investigarla, la de recibir

15 Juan José Rios Estavillo, op. cit., p. 86.

16 Ibidem, p. 20.

Marc Carrillo, “Clausula de conciencia y secreto profesional de los comunicadores”, en Jorge
Carpizo y Miguel Carbonell (coords.), Derecho a la informacién y derechos humanos. Estudios en
homenaje el maestro Mario de la Cueva, México, Instituto de Investigaciones Juridicas-uNaM (serie
Doctrina Juridica, niim. 37), 2000, p. 404, disponible en <http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/
libro.htm?]=7>, pagina consultada el 20 de noviembre de 2014.

Sergio Lopez-Ayllon, “El derecho a la informacién como derecho fundamental”, en Jorge Carpizo
y Miguel Carbonell (coords.), op. cit., pp. 157-181.

Citado en Juan José Rios Estavillo, op. cit., p. 94.

2 Ibidem, p. 95.

Enrique Céceres Nieto, “El secreto profesional de los periodistas’, en Jorge Carpizo y Miguel Car-
bonell (coords.), op. cit., p. 448.
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y difundir datos, opiniones e ideas; la de no buscarlas, recibirlas ni difundirlas; y
que el Estado no impida ni obligue a buscarlas, recibirlas y difundirlas.” En re-
sumen, lo importante es la existencia de una libertad al servicio de una opinién
publica libre.?

La informacién es un proceso de comunicacioén y como tal existen puntos
importantes de interaccion de ésta con el derecho. Juan José Rios Estavillo afir-
ma que en el espacio de vinculacién entre ambos se encuentran imbricados
los conceptos poder, derecho, gobierno, garantias constitucionales, Estado, or-
den, control y derechos fundamentales.?* La informacion esta relacionada con
el poder politico porque, como lo indica Norberto Bobbio, el poder ideoldgico
tiene su fundamento en ciertas formas de saber para ejercer influencia en las
conductas ajenas, y porque la caracteristica ultima del poder politico es el mo-
nopolio de la coaccién.” Los conceptos de informacion y poder se encuentran
unidos porque aquel que genera o administra la primera también posee meca-
nismos de control que ejercen poder sobre los que carecen de ella.”

Respecto de la prensa, el desarrollo democratico se afecta cuando el dere-
cho ala informacién no se garantiza y no se protegen los derechos de receptores
ni de emisores para que se genere y se reciba informacién veraz y oportuna.
Entre las amenazas que la rodean se encuentran la prohibicién u obligatoriedad
de difundir ideas, la violacion al secreto profesional de las y los profesionales de
los medios, las presiones coactivas sobre algunas ideologias y los monopolios
de medios, y en cuanto a la relacién con los gobiernos, estan las subvenciones
gubernamentales, la censura, los bloqueos a la circulacion y venta de los pro-
ductos y la desaparicién de medios y profesionales.

Sin libertad de expresién no hay posibilidad democratica alguna. El go-
bierno mexicano se ufana de la democracia lograda, pero todavia existen los
sobornos a los medios, la publicidad en contra de las opiniones de oposicion al
régimen y lo mas grave, el castigo con la muerte a la libre opinion.

22

Sergio Lopez-Ayllon, op. cit., p. 163.

Véase al respecto Marc Carrillo, op. cit., p. 404.
Juan José Rios Estavillo, op. cit., p. 28.

% Ibidem, p. 35.

% Ibidem, p. 30.
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Realidades de hoy

De 2000 a 2012 perdieron la vida en México 109 periodistas, 76 de ellos du-
rante el gobierno de Felipe Calderén, mientras que el nimero de decesos se
ha ido incrementando a raiz de la politica de guerra contra el narcotrdfico. Or-
ganizaciones internacionales como Reporteros sin Fronteras 'y Articulo 19 se-
nalan a nuestro pais como el mas peligroso de América Latina para ejercer el
periodismo;*” por su parte, Press Emblem Campaign ha indicado que México
ocupa el segundo lugar mundial, después de Siria, en materia de asesinatos
contra comunicadores.”® En tanto, Contralinea indica que de 105 periodistas
muertos, 31 durante el gobierno de Vicente Fox Quesada, 27 fueron asesi-
nados y cuatro han sido considerados fallecidos al encontrarse desapareci-
dos desde entonces. En el gobierno calderonista ocurrieron 65 homicidios y
12 desapariciones, ademas de ataques contra bienes muebles e inmuebles per-
tenecientes a los medios. Los sucesos mas frecuentes han sido las agresiones
directas a la integridad fisica de las y los profesionales de la comunicacion, pero
también son recurrentes las amenazas e intimidaciones hacia ellos.

Las muertes se iniciaron en febrero de 2000, dos meses después del inicio del
periodo presidencial de Vicente Fox, cuando fue ejecutado el reportero Luis Ro-
berto Cruz Martinez, de la revista Multicosas de Tamaulipas. Ese afo le siguieron
los homicidios de los periodistas José Barbosa Bejarano y José Ramirez Puente
en Chihuahua, Pablo Pineda en Tamaulipas y Hugo Sanchez Eustaquio en el Es-
tado de México.”” Los crimenes han quedado impunes a pesar de la existencia de
un Comité para la Proteccion de los Periodistas. En 2001 murieron tres periodis-
tas en Chihuahua, Tamaulipas y Durango; se registraron en 2002 dos mas en Ve-

Mariela Paredes, “Panismo: 109 periodistas asesinados o desaparecidos’, en Contralinea, num.
282, México, 3 de mayo de 2012, disponible en <http://contralinea.info/archivo-revista/index.
php/2012/05/03/panismo-107-periodistas-asesinados-desaparecidos/>, pagina consultada el 4 de
agosto de 2014.

2 “México, el segundo pais con mas periodistas asesinados en 2012”, en Aristegui noticias, México,
2 de julio de 2012, disponible en <http://aristeguinoticias.com/0207/mexico/mexico-el-segundo-
pais-con-mas-periodistas-asesinados-en-2012/>, pagina consultada el 4 de agosto de 2014.
Manuel Carvallo, “Dejan gobiernos panistas 97 periodistas asesinados’, en La Prensa, México, 8 de
octubre de 2012, disponible en <http://www.oem.com.mx/laprensa/notas/n2723941.htm>, pagina
consultada el 4 de agosto de 2014.
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racruz y Tamaulipas, y en 2003 hubo uno en Guerrero. En 2004 ocurrieron cinco
decesos mas: dos en Tamaulipas y el resto en Guerrero, Baja California y Sinaloa.
En 2005 la cifra ascendi6 a cinco asesinatos, dos en Veracruz, dos en Tamaulipas
y uno en Jalisco. En el ultimo afio de gobierno del entonces presidente Vicente
Fox se verificaron 11 ejecuciones de periodistas en Coahuila, Michoacan, Chia-
pas, Chihuahua, Oaxaca, Tamaulipas, Guerrero, Distrito Federal y Veracruz.

La administracion presidencial de Felipe Calderon Hinojosa se inicié con el
homicidio de Ratl Marcial Pérez, comerciante del periédico El Grdfico de Oaxaca.
En 2007 perecieron ocho trabajadores de la informacion en Chihuahua, Guerrero,
Michoacan, Sonora y Oaxaca. El afio mds violento para la prensa mexicana fue
2008, ya que las cifras registradas contabilizaron 14 muertes, entre reporteros y
fotografos, tres de los cuales ocurrieron en Chihuahua, dos en Tamaulipas, dos
en el Estado de México, dos en Oaxaca, y uno en el Distrito Federal, Veracruz,
Baja California, Tabasco y Michoacan. En 2009 fallecieron 13 trabajadores de la
informacion en Veracruz, Quintana Roo, Jalisco, Sinaloa, Chihuahua, Coahuila,
Guerrero, Durango y Michoacan. En 2010 Reporteros sin Fronteras documento
14 asesinatos en Guerrero, Tamaulipas, Michoacan, Chihuahua, Sinaloa, Coahui-
la, Estado de México y Nuevo Ledn; mientras que organizaciones no guberna-
mentales sefialaron que en 2011 se llevaron a cabo 11 homicidios en Nuevo Leon,
Sonora, Estado de México, Sinaloa, Tamaulipas, Distrito Federal y Veracruz.

En 2012 fueron asesinados cinco reporteros, cuatro de ellos en Veracruz y
uno en Nuevo Ledn, sin que se hayan detenido a los culpables.

Los estados mas peligrosos para ejercer la profesion de comunicador fue-
ron Tamaulipas, Veracruz y Guerrero durante el gobierno foxista; y Chihua-
hua, Michoacan, Guerrero y Oaxaca en la administracion de Felipe Calderén.”
En particular, las agresiones contra reporteros graficos se han incrementado a
partir de 2009;*! sin embargo, las autoridades han hecho caso omiso en la ma-
yoria de las ocasiones, ya que al culpar al crimen organizado justifican su falta
de accion.* Todo esto refleja la carencia de una politica de proteccion paralasy

0 Idem.
! Mariela Paredes, op. cit.

Mariana Rosales Morales, “Sexenio de FcH concluird como el més violento para el periodismo; con
el PRI se mantendria tendencia: ONG, en sinembargo.mx, México, 31 de julio de 2012, disponible en

<http://www.sinembargo.mx/31-07-2012/315953>, pagina consultada el 4 de agosto de 2014.
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los trabajadores de la comunicacion en un espacio de casi total impunidad que
permite una violencia sin limites.

La violencia

Todos los sujetos se constituyen como tales en el marco de condiciones norma-
tivas que legitiman las vidas y los reconocimientos de las personas, las muertes,
las vidas y la violencia se enmarcan en ciertas normas de reconocibilidad y
esquemas de inteligibilidad” que siempre implican una ontologia social espe-
cifica y se encuentran inscritos en determinadas construcciones de la realidad
enmarcadas por formas de conocimiento, organizacion social y poder particu-
lares. Los cuerpos de estos sujetos en todo momento estan expuestos a fuerzas
sociales y politicas, por lo que son vulnerables.*

En el México actual las personas estan expuestas a grandes dosis de violencia
que van mas alld de lo culturalmente aceptado; algo que rebasa la tacita, la peque-
fa e inherente a todo contacto social y que Slavoj Zizek llama objetiva; la invisible
que siempre existe en las sociedades y que “sostiene la normalidad de nivel cero
contra lo que se percibe en el grupo como subjetivamente violento”* Vivimos en
una cultura de la violencia y, a decir de Alberto Constante, ésta produce cultura
cuando invade territorios antes apacibles, cuando la amenaza y accion se adoptan
como razones supremas y cuando se le considera como el inico procedimiento
eficaz.*® Una violencia que, como sefiala Raymundo Mier, es un acontecimiento de
sentido surgido de patrones de significacion.”” En su critica desde un contexto
ético, Walter Benjamin, sostiene®® que en la modernidad ésta ha dejado de ser
un medio para convertirse en un elemento estructural; y la que Hannah Arendt

¥ Judith Butler, op. cit., pp. 17-24.

**  Judith Butler, Vida precaria. El poder del duelo y la violencia, Buenos Aires, Paidds, 2006.

Slavoj Zizek, Sobre la violencia. Seis reflexiones marginales, Barcelona, Paidés, 2009, p. 10.

% Alberto Constante, “Uniformidad y ubicuidad de la violencia”, en Marco A. Jiménez (ed.), Subver-
sién de la violencia, México, uNaM, 2007, p. 80.

Raymundo Mier, “Notas sobre la violencia: las figuras y el pensamiento de la discordia’, en Marco
A. Jiménez (ed.), op. cit., p. 108.

Walter Benjamin, Para una critica de la violencia, México, Premia (col. La nave de los locos, num.
77), 1978.
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plantea que es regida por las categorias medios-fin cuya principal caracteristica
es la continua amenaza de que el fin sea superado por los medios.”

Es una violencia que ya no vemos pero que existe, y que de acuerdo con
Constante ha generado en muchos grupos una especie de indiferencia moral®
que ha tenido como consecuencia la existencia de una realidad compleja ma-
nifestada en conductas que causan dolor, en violencia cotidiana, en ideas y
creencias, en actitudes valorativas, en palabras y actos de comunicacion verbal,
y no verbal y en realidades sociales e histéricas.* Raymundo Mier menciona
que actualmente ésta exige la certeza sobre el dolor del otro, la negacién de la
piedad y el apuntalamiento de la amenaza en el miedo,* lo que ha convertido
a este ultimo en un componente muy importante de la subjetividad contempo-
ranea que es utilizado comunmente como medio de control social.

De esta manera en México, en la supuesta lucha contra la violencia aparen-
te, la fuerza del Estado y la de los grupos dominantes han generado otra igual
de grave que se justifica en nombre de la autodefensa y el incremento de aque-
lla que ejerce la ley. Estamos inmersos en una violencia que conlleva el peligro
de perder el asombro frente al dolor ajeno y los muertos, porque ella también
se encuentra en la indiferencia ante el dolor y la muerte.

En el sexenio anterior, el gobierno mexicano emprendié una supuesta gue-
rra —por demads fallida y torpe- contra la delincuencia organizada, la cual ha
tenido como consecuencia una escalada de violencia sin precedentes en todo el
pais y miles de muertos, entre ellos civiles -hombres, mujeres y nifios—; miem-
bros del Ejército, la policia, la armada; delincuentes, y mas de un centenar de
trabajadores de la informacion.

Sus existencias vulnerables han desaparecido como resultado de la puesta
en practica de la ideologia de un poder gubernamental débil que ha defendido
la represion y la violencia en aras de un control social mistificado. La aplicaciéon
de la ley para el logro del orden ha sido el disfraz para justificar la violencia y
muerte de muchos otros cuyas vidas no importan. En innumerables ocasiones
esta supuesta guerra ha dejado de lado la relacion que debe existir entre politica

¥ Hannah Arendt, Sobre la violencia, Madrid, Alianza, 2010, pp. 10-12.
%0 Alberto Constante, op. cit., p. 92.

4 Ibidem, p. 68.

4 Raymundo Mier, op. cit., p. 101.
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criminal y protecciéon de bienes juridicos. Todo esto puede constituir lo que
Judith Butler sefiala como una nueva forma de dominacién donde se ejerce el
control cuando unos cuerpos se encuentran amenazados por otros —algunos
perdibles y otros no-, donde no todas las vidas, a pesar de la precariedad gene-
ralizada, son iguales, donde unos muertos son llorados y otros no, donde hay
una distribucién diferencial de la carencia y también del duelo.*” En México,
cuando los sujetos desaparecen, unos son buscados y otros no; unos muertos
son llorados y otros son simplemente considerados pérdidas colaterales, y mi-
rados con gran indiferencia.

Esta reflexion nos puede conducir al tema de la violencia politica que ejerce
el Estado y que practican los sujetos ante él, pero también puede llevarnos a cavi-
lar sobre el poder. ;Podria pensarse que la violencia es una expresion de poder?
;La oleada de violencia en México habra correspondido a un fortalecimiento de
poder del Estado? ;Las acciones gubernamentales habran garantizado con los
operativos policiacos la seguridad humana? Hannah Arendt senala que el poder
es un fin en si mismo que precede a los objetos y que nunca es un medio para un
objetivo; afirma que a diferencia de la violencia, que siempre requiere justifica-
cién, el poder no necesita justificacion pero si legitimidad.*

La autora sostiene que el poder y la violencia son fenémenos distintos pero
que pueden aparecer juntos; que no son sindnimos y que tampoco la segunda
es prerrequisito del primero; reitera que ella surge cuando ¢l es débil y que
finalmente puede desaparecerlo.”” Juan Maria Terradillos manifiesta que una
estructura de poder que actta al margen del derecho no puede llamarse Estado
y que la razén juridica del Estado de derecho no conoce amigos o enemigos
sino solo delitos y sujetos responsables.* El gobierno mexicano ha desatado
una ola de violencia en donde las garantias se han olvidado y la guerra sélo
puede expresar sufrimientos injustos.

# Judith Butler, Marcos de guerra. Las vidas lloradas, op. cit., p. 54.

*  Hannah Arendt, op. cit., pp. 70-75.

 Idem.

Juan Maria Terradillos Basoco, “Libertad o represion: una lectura desde el derecho penal”, en Mar-
cela Sudrez (coord.), Voces para la libertad. Reflexiones sobre la represién, México, EON/UAM-A,
2009, p. 252.
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Un poder verdadero no recurre a la violencia porque siempre requiere con-
senso. El poder no es tema de mando-obediencia sino de acciones concertadas;
requiere de opinidn, pero silenciar a las y los comunicadores con la muerte sélo
ha conseguido debilitar a los homicidas. ;A quién conviene el silencio de las y los
profesionales de la comunicacion? ;A qué grupo interesa su desaparicion? ;Por
qué los homicidas gozan de impunidad? Si el poder se logra por consenso resulta
contradictorio ejercer la violencia contra las y los gobernados para sostenerlo,
pues esta puede destruir al poder pero nunca construirlo. Si los gobiernos re-
quieren de poderes medidaticos para sostener el consenso, ;por qué no se protege
a sus representantes?, ;por qué no se castigan los crimenes?, ;qué sucede con la
censura?, ;ésta causo las muertes?, ;y con la invisibilidad de estas muertes se esta
construyendo una nueva censura?

;Dadnde estén los muertos?

sAsumir una posicion de indiferencia o silencio ante los muertos nos puede
convertir en lo que Susan Sontag* denomina monstruos morales? Ante la idea
de indiferencia, ;sera que lo espeluznante de los miles de muertos ya nos im-
pide ver? Y frente a esto, ;como se deletrea la nocién de derechos humanos?

Reflexion no final

Actualmente en México hay muertos, muchos de los cuales proceden de una
violencia estructural que pulula impune en todos los rincones. El periodismo
mexicano se esta cubriendo de sangre; juega con ella en su tinte rojo, en su nota
roja, pero a la vez sufre la sangre perdida de muchos de sus comunicadores.
Esos muertos, de acuerdo con Susan Sotang, ya no son mirados; y segun Judith
Butler ya no son llorados. ;Sera que en nuestro pais ya hay muertos que no impor-
tan? ;Se les etiquetd como delincuentes o como dafio colateral? ;Sera que ya no
existen acuerdos intersubjetivos que en un solo lenguaje reconozcan lo violento?*

# Susan Sontag, Ante el dolor de los demds, México, Punto de Lectura, 2003, pp. 131-144.
4 Alberto Constante, op. cit., p. 71.
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;Qué posibilidades democraticas puede tener un pais cuyos ciudadanos
carecen de libertad de expresion y de seguridad humana? ;Qué modelo social
tendra que buscarse o, como sefiala Gonzalez Placencia,* qué sistema concep-
tual? O, a decir de Butler,” ;la vulnerabilidad y la agresién podran ser puntos
de partida para una vida politica?

;Sera que nuestra Unica esperanza es luchar por el logro de una verdadera
seguridad humana, porque la pasividad paraliza los sentimientos y la vulnera-
bilidad si puede ser punto de partida para una nueva vida politica?

Apéndice

Los trabajadores de la comunicacién fallecidos en el periodo comprendido en-
tre 2000 y junio de 2012 no sélo son cifras; aqui estdn sus nombres: José Barbo-
sa, Luis Roberto Cruz, Pablo Pineda, José Ramirez, Hugo Sanchez, Humberto
Méndez, José Luis Ortega, Saul Arturo Martinez, Félix Alonso Fernandez, José
Miranda, Rafael Villafuerte, Roberto Mora, Leodegario Aguilera, Francisco Ja-
vier Ortiz, Francisco Arratia, Gregorio Rodriguez, Ratl Gibb, Guadalupe Gar-
cia, José Reyes, Hugo Barragan, Julio César Pérez, José Valdés, Jaime Arturo
Olvera, Rosendo Pardo, Enrique Perea, Bradley Roland Will, Ramiro Téllez,
Misael Tamayo, José Manuel Nava, Roberto Marco Garcia, Adolfo Sanchez
Guzman, Raul Marcial Pérez, Gerardo Guerrero, Amado Ramirez, Satl Noé
Martinez, Mateo Cortés, Flor Vazquez, Agustin Lopez Nolasco, Gaston Alonso
Acosta, Gerardo Israel Garcia, Claudia Rodriguez, Francisco Ortiz Monroy,
Alfonso Cruz, Bonifacio Cruz Santiago, José Luis Villanueva, Teresa Bautis-
ta, Felicitas Martinez, Candelario Pérez, Alejandro Fonseca, Miguel Angel
Villagémez, David Garcia Monroy, Francisco Javier Salas, José Armando Ro-
driguez, Ratl Martinez Lopez, Jean Paul Ibarra, Luis Daniel Méndez, Juan Car-
los Hernandez, Carlos Ortega, Eliseo Barrén, Martin Javier Miranda, Ernesto
Montafiez, Juan Daniel Martinez, Norberto Miranda, Fabian Ramirez, Bladi-
mir Antuna, José Emilio Galindo, Alberto Velazquez, José Luis Romero, Va-

* Luis Gonzalez Placencia, op. cit.
0 Judith Butler, Vida precaria. El poder del duelo y la violencia, op. cit., p. 13.

337



MARCELA SUAREZ ESCOBAR Y CRUZ VELAZQUEZ GALINDO

lentin Valdés, Jorge Ochoa, Jorge Rabago, Evaristo Pacheco, Enrique Villicaa,
Miguel Angel Bueno, Juan Francisco Rodriguez, Maria Elva Hernandez, Hugo
Alfredo Olivera, Marco Aurelio Martinez, Guillermo Alcdzar, Luis Carlos San-
tiago, Carlos Alberto Guajardo, Luis Emmanuel Ruiz, Noel Lépez, Pablo Rue-
las, Miguel Angel Lépez, Misael Lopez Solana, Angel Castillo, Yolanda Ordaz,
Humberto Millan, Ana Maria Marcela Yarce, Rocio Gonzalez Trapaga, Maria
Elizabeth Macias, Raul Garza, Regina Martinez Pérez, Gabriel Huge, Guiller-
mo Luna, René Orta, Marco Antonio Avila, Stephany Cardoso y Victor Béez.*
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Resumen

En el presente texto se elabora un analisis sobre el comercio ambulante y las
diversas formas en que éste se vincula con escenarios de informalidad y formali-
dad. Para ello se realiza una concisa revision histérica y doctrinaria de la manera
en que ha evolucionado el fenémeno del comercio ambulante en la ciudad de
México y el papel que en su existencia juega y deberia jugar el Estado. Asimis-
mo, se enfatiza la necesidad de reconsiderar los estudios correspondientes des-
de una légica integral que se oriente al respeto a los derechos y a la consecucion
de la seguridad humana de las personas que viven este fenémeno.

Palabras clave: comercio ambulante, informalidad, formalidad, seguridad hu-
mana, derechos humanos.



Introduccion

PARA QUIENES NACIERON DESPUES de la década de los setenta en la ciudad
de México -y hoy suelen transitar a pie por sus calles— resulta absolutamente
normal apreciar como parte del paisaje urbano las largas filas de puestos que se
ubican en ambas aceras de las calles y en las escaleras de entrada a las estacio-
nes del Metro; e incluso esa especie de villas formadas por multiples tendejones
de colores con mesas y mostradores improvisados que muestran articulos a
la venta en las afueras de las estaciones terminales y paraderos del transporte
publico de la capital. Sin temor —pero al mismo tiempo sin alternativa—, miles
de personas circulan a través de sus senderos con el riesgo que representan
las redes de cables que mediante diablitos alimentan los focos que débilmen-
te iluminan cada puesto, o los tanques de gas que proporcionan el calor que,
transformado en fuego, sirve para cocinar tacos, quesadillas, guisos y demas
alimentos que sacian el hambre o el antojo de las y los ciudadanos que, a fuerza
de tener que atravesar estos mercados, se convierten —aun sin quererlo- en
marchantes.

En los afos ochenta el fendmeno también invadio los vagones del Metro,
pero esta vez con un formato itinerante que se despliega como un ejército
de personas que van de vagon en vagon, con diversas estrategias de persuasion
que incluyen mochilas a la espalda que les hacen parecer altavoces ambulan-
tes o con pintorescos sonsonetes que dejan saber que uno necesita lo que ellos
venden; ofrecen de todo mientras se cuidan de no ser descubiertos por los
guardias del orden que trabajan en este medio de transporte. Sélo en dicho
espacio subterraneo el nimero de viajantes representa un mercado de por lo
menos cuatro millones de potenciales clientes al dia.

343



LUIS GONZALEZ PLACENCIA Y DIANA M. MAGANA HERNANDEZ

Desde luego que ello no es de ningin modo privativo de la ciudad de Mé-
xico; es comun ver en mayor o menor medida tales escenarios de venta infor-
mal en otras urbes del pais y de otros paises en Centro y Sudamérica.

Sin duda hay factores econémicos que subyacen a la proliferacion de esta
problematica que -intimamente relacionada con la marginalidad y la des-
igualdad, en la actualidad tiene que ver ademas con interacciones complejas
que se dan en los dambitos de la economia, la politica e incluso el delito, los
cuales se entrecruzan y superponen para dar lugar a procesos que diluyen la
linea que se supone que existe entre la economia legal y la criminal. En todo
caso —como se vera mas adelante- las politicas gubernamentales, particular-
mente en el Distrito Federal, no sélo no han logrado evitar el ambulantaje sino
que de modo paulatino han construido un nuevo actor social que hoy tiene
relevancia tanto politica como econémica, y no sélo en el ambito de la legali-
dad. Desde esta perspectiva, el fomento de las relaciones de informalidad que
se encuentra detras de dicho fendmeno podria ayudar a explicar, a manera de
posibilidad, el tipo de relaciones que se dan dentro de la economia criminal.

Por tal motivo es importante evitar que la politica publica aborde el tema
a partir de una oOptica de la seguridad publica o el restablecimiento del orden
social. En nuestra opinion, esa tarea exige un marco mas amplio como el que
proveen los recientes aportes de quienes han planteado el concepto de segu-
ridad humana, el cual indudablemente resulta a la vez mas comprehensivo y
eficiente debido a que permite una ubicaciéon con base en las inseguridades
estructurales a las que se refiere ese concepto.’

Ante la complejidad del tratamiento que proponemos, el objetivo de este
texto serd aportar elementos para comprender la dindmica del ambulantaje al
orientar su analisis desde el punto de vista de la seguridad humana, aunque ello
sin duda requerira de posteriores aproximaciones.

! Sobre la aproximacion a la seguridad humana a la que nos referimos en este texto véase Juan Pablo

Fernandez Pereira, La seguridad humana, Barcelona, Ariel, 2006.
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Algunos antecedentes

De acuerdo con diversos autores, los problemas relacionados con el comercio
ambulante se remontan a la época colonial, cuando por primera vez se intent6
regular una practica que posee claras raices prehispanicas.> De hecho no pocos
estudios han sefialado la forma en que la tradicion de uso de espacios abiertos
para el comercio, y otras actividades que tenian gran importancia en la antigua
Tenochtitlan se expresaba como una suerte de agorafilia,’ lo cual explica por qué
a pesar de los multiples intentos que se han hecho desde el siglo xv111 para ence-
rrar el comercio éste nunca ha dejado las calles. Por otro lado, se ha llamado la
atencion sobre el componente clasista que a partir del siglo x1x ha intentado ver
como un mecanismo de civilizaciéon y modernizacion la distincion entre quie-
nes venden en un local ordenado, cerrado y sometido a diversos tipos de control
y sanidad —generalmente propietarios de origen criollo o mestizo- y quienes lo
hacen en las calles —sobre todo personas indigenas a quienes se les estigmatiza
por resistirse a abandonar sus practicas precoloniales.

Sin embargo, este rol subalterno del comercio callejero adquiriria una ma-
yor relevancia durante la segunda mitad del siglo xx cuando Ernesto P. Uru-
churtu, regente de la ciudad de México entre 1952y 1966, llevo a cabo el primer
gran intento —en buena medida exitoso- para reordenarlo.

Este ide6 un mecanismo inteligente, aunque no exento de oportunismo
politico, para poner bajo control el comercio ambulante, el cual a grandes ras-
gos se basd en la construccion de mercados publicos que serian espacios segu-
ros y con servicios basicos para el comercio, en donde habria locales abiertos
al interior que estarian insertos en un gran edificio de una planta cerrado al
exterior. No obstante, el acceso a estos nuevos locales se condicioné a que las
y los comerciantes se organizaran alrededor de liderazgos reconocidos por el
gobierno. Fieles a la tradicion corporativista del Partido Revolucionario Insti-

> Véanse Edgar Esquivel (coord.), La republica informal. El ambulantaje en la ciudad de México,

México, Miguel Angel Porrua/1TESM-CEM, 2008; y Diana Alejandra Silva Londono, “Comercio
ambulante en el Centro Historico de la ciudad de México (1990-2007)”, en Revista Mexicana de
Sociologia, vol. 72, nim. 2, abril-junio de 2010, pp. 195-224.

Del griego agora, plaza publica; y philia, amor, afecto o predileccion, literalmente significa “prefe-
rencia por los espacios abiertos”.
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tucional (Pr1) del siglo xx, los vendedores ambulantes constituian sin duda un
gremio potencial que podria reforzar al sector obrero que era el de mas reciente
incorporacion al partido en el gobierno. Como lo ha sefialado John C. Cross,*
la creacion de estos liderazgos planted a las y los vendedores individuales la
disyuntiva de agremiarse o desaparecer, lo que fortalecid los liderazgos. Los
términos de la negociacion eran claros: la prestacion, por una parte, consistiria
en que el gobierno asegurara espacios en los nuevos mercados; la contrapres-
tacion, por la otra, implicaria la afiliacion al partido y, en consecuencia, el voto
por éste.

La vision del entonces regente parece haber sido clara, pues el resultado
de este proceso fue el nacimiento de un nuevo actor politico en la ciudad que,
sobre todo la figura del lider, representaba y era capaz de movilizar a un impor-
tante colectivo que respaldara al gobierno y al partido en el poder. A cambio, el
lider tendria que luchar para mejorar las condiciones de los miembros de su or-
ganizacion. Con ello se construiria un circulo virtuoso con ganancias alrededor
de una cadena de beneficios para todos los involucrados: a las y los vendedores
la agrupacion les garantizaba espacios y posibilidades para vender con libertad
y seguridad a cambio de apoyar mitines y otros actos partidistas; mientras que
el gobierno y el partido ganaron votos y desde luego un nuevo contingente de
apoyo. Por su parte, los logros frente a sus representados fortalecian al lider, lo
que a su vez facilitaba el poder de convocatoria que éste requeria para apoyar
al gobierno y movilizar votos para el partido; como reconocimiento a esa ca-
pacidad, el gobierno incrementaria las prestaciones para los representados, que
basicamente consistian en el otorgamiento de mas espacios. Una vez que ces6
el programa de mercados publicos y todos los espacios dentro de ellos habian
sido otorgados, mantener el compromiso debié suponer echar mano del espa-
cio disponible: las calles, nuevamente. Asi, desde mediados de los afios sesenta
y hasta los noventa la venta ambulante se fue expandiendo notablemente.

La llegada a la presidencia de Carlos Salinas de Gortari significo en el
ambito de la ciudad de México un nuevo intento para ordenar el comercio
ambulante. El entonces jefe del Departamento del Distrito Federal, Manuel

*  John C. Cross, “Debilitando al clientelismo: la formalizaciéon del ambulantaje en la ciudad de Mé-

xico’, en Revista Mexicana de Sociologia, vol. 59, num. 4, octubre-diciembre de 1997, pp. 93-115.
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Camacho Solis, utiliz6 una estrategia similar a la que tres décadas antes habia
dado resultado a Uruchurtu, aunque con diferencias que a la postre fueron
significativas, y esta vez el resultado no seria el esperado. Por una parte, los
lugares pensados para el venta ambulante en esta ocasion eran locales comer-
ciales cerrados en el interior de plazas que se hallarian en estructuras de mas de
un piso, a veces dentro de edificios ya existentes y otras en instalaciones hechas
ex profeso para ello; por la otra, en esta ocasion el objetivo fue venderlas -y no
simplemente otorgarlas como en el pasado- a sus nuevos propietarios, quienes
adquirieron créditos para tales fines. Pero quiza la diferencia mds importante
fue que Manuel Camacho tuvo que negociar con organizaciones ya formadas,
empoderadas y habituadas a pactar con el gobierno para obtener beneficios no
s6lo a cambio de apoyos sino también con la amenaza de presion politica y de
coqueteos con la oposicion.

Esa circunstancia debi6 significar un importante desafio para implementar
una decision que, segun han documentado algunos autores, estaba tomada e
incluso planeada con mucha anticipacién y que consistia en un operativo poli-
cial destinado a no permitir a los comerciantes ambulantes tomar las calles para
colocar sus puestos. Asimismo, dichos autores sefialan un suceso ocurrido en
el Metro de la ciudad de México que empujo a los lideres a repensar sus nega-
tivas y condicionamientos: un pasajero perdio la vida a manos de un vendedor
ambulante; ello permitié crear una imagen de inseguridad y peligro alrededor
de esta actividad que provocé un cambio muy importante en la relacion entre el
gobierno y las organizaciones de vendedores callejeros mediada por la amena-
za de usar en su contra a la policia y al sistema de justicia penal. De este modo
las organizaciones finalmente aceptaron que sus agremiados se trasladaran a los
nuevos locales en las plazas comerciales. Como corolario, en 1993 se expidié un
bando para prohibir la venta ambulante en el Centro Histérico.”

Sin embargo, como es bien sabido, en menos de un afio el fenémeno volvié
a las calles. Por una parte, la crisis econémica por la que atraveso el pais difi-
culté que las y los propietarios de los nuevos locales se hicieran cargo de sus
deudas, ademas de que otros factores se hicieron visibles. Por la otra, el estar en
edificios cerrados de por lo menos dos plantas y con disposiciones capricho-

5 Sobre esto véanse, Edgar Esquivel (coord.), op. cit.; y John C. Cross, op. cit.
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sas seguramente dificultaba el acceso de las y los clientes a los nuevos locales.
Cabe pensar que es posible que aquellos ubicados cerca de los accesos desde
la calle o en el primer nivel tendrian mayores posibilidades de ser visitados y,
por tanto, vender, que los que se hallaban mas lejos o a los que era necesario
acceder mediante una escalera, lo que daba a los primeros una notoria ventaja
sobre los demas. También se argumentd que la sola idea de estar en una plaza
era motivo para que las personas pensaran que ahi los precios serian mas altos
que en los puestos callejeros.® En todo caso, las y los nuevos propietarios tenian
una conciencia clara de que la calle era el mejor escaparate para sus ventas y
ello se reflejé en el abandono de los locales, en su arrendamiento a miembros
de sus redes de comerciantes y en el uso que algunos les dieron a manera de
bodegas. Todo esto significé una especie de desdoblamiento que multiplicé el
numero de vendedores ambulantes y de organizaciones en que se agrupaban.

A 20 afios de aquel intento el fenomeno del ambulantaje se ha diversificado
y complejizado. En su oferta tradicional de alimentos y articulos de muy bajo
precio han ido incorporando mercancias ilegales, pirateria e incluso armas y
drogas, por lo que actualmente es concebido no sélo como un problema de la
via publica sino incluso como una clara manifestacion de servidumbre y —como
lo apuntamos anteriormente— un problema de inseguridad.

No obstante, el comercio ambulante es un buen ejemplo de una actividad
que es un problema y a la vez una solucion. Representa una de las pocas alter-
nativas de empleo en las que, por lo menos en principio, se requiere poco en
términos de dinero, casi nada en lo que se refiere a tramites burocraticos y de
hecho nada en cuanto al fisco, lo que plantea para miles de personas una via
relativamente sencilla para sobrevivir. Pero lo que permite la subsistencia de
algunas personas se ha constituido en una preocupacion y un obstaculo para la
cotidianidad de otras. Sin duda, lo es para el comercio establecido que encuen-
tra en el ambulantaje una forma de competencia desleal que no sélo les disputa
clientelas debido a los bajos precios que ofrece sino que también precisamente
la evasion tributaria y otros comportamientos legales e ilegales —como la baja

¢ Véase Caroline Stamm, “La democratizacion de la gestion de las plazas de comercio popular en el
centro histérico de la ciudad de México”, en Trace, nim. 51, junio de 2007, pp. 83-93.
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calidad de los productos e incluso el robo o la pirateria— es lo que le permite
mantener precios tan accesibles.

Lo cierto es que al analizar las soluciones que se han ensayado en las ultimas
décadas queda claro que los esfuerzos de los distintos gobiernos por contener el
ambulantaje no han tenido éxito e incluso han sido condicién para potenciarlo,
reproducirlo y complejizarlo, lo que deja en claro que el tema no puede ser plan-
teado de forma simplista 0 maniquea. No se trata solo de poner orden frente al
desorden ni de asumir una actitud proteccionista con las y los vendedores am-
bulantes; el desafio consiste mas bien en entender qué consecuencias han teni-
do esas politicas y como han contribuido a potenciar, reproducir y complejizar
dicho fenémeno hasta llegar a como se encuentra hoy en dia.

:Qué es la informalidad?

La evidencia de que da cuenta la literatura sobre el tema permite suponer en
términos genéricos que la informalidad es variable dependiente de la forma-
lidad. En otras palabras, no son ambitos independientes que, aun cuando se
desarrollen con légicas parecidas, a la postre resultan divergentes sino que uno
necesita del otro, lo cual implica ejes que los articulan. En el caso del ambu-
lantaje, es claro que con frecuencia ha sido definido por contraste respecto
del comercio formalmente establecido; sin embargo, esta definicion es por lo
menos elusiva. Entonces es necesario definir, con el fin de crear una hipétesis,
desde donde se categoriza al ambulantaje como informalidad.

Si se asumiera que éste tiene como caracteristicas su ubicacién en el espa-
cio publico, la ausencia de controles sanitarios y tributarios, y la baja calidad
de sus productos se correria el riesgo de agrupar actividades que no siempre
responden a lo que en el imaginario publico se entiende como ambulantaje.
Pensemos, por ejemplo, en aquellas plazas denominadas bazares que emergie-
ron en la ciudad a finales de los afos ochenta, las cuales se hallaban en diversos
puntos que les dieron su nombre: Peritrece ~denominado de ese modo por su
cercania con el Periférico Sur y las instalaciones de lo que entonces era el canal
13 de television, Imevision, pero sin duda para hacer clara alusion a Perisur,
uno de los primeros y mas atamados malls de la capital-, Pericoapa ~hermano
menor del anterior, también ubicado cerca del Periférico pero mas al sur de la
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ciudad, en la zona de Villa Coapa- o el bazar del Hotel de México —el primero
que surgid, llamado asi por haber estado ubicado en la base del edificio que
intenté albergar aquel hotel y que actualmente es conocido como World Trade
Center-. En esos casos, las similitudes con los tianguis de vendedores ambu-
lantes o con el emblematico barrio de Tepito eran notables: ahi también se ven-
dia mercancia de contrabando, comida, discos, casetes y aparatos electrénicos
a precios muy por debajo de los ofrecidos en los grandes almacenes. De algun
modo ello evidencié una especie de descentralizacion de la oferta de bienes
que antes solo se encontraban en Tepito, pero tenia dos diferencias visibles:
un entorno de clase media y a todas luces mas amable, y una nueva estirpe de
comerciantes provenientes también de las clases medias. Cabe senalar que en
estos bazares tampoco se pagaban impuestos.

Lo mismo puede decirse de otro fendmeno surgido ya en el presente siglo
a las afueras de los centros comerciales como el propio Perisur o en calles de
colonias de zonas acomodadas de las delegaciones Benito Judrez, Coyoacin y
Gustavo A. Madero, el cual consiste en que a determinadas horas se estacionan
vehiculos de buena clase, tripulados por sefioras bien, que abren sus cajuelas y
despliegan en ellas puestos en donde se vendian mascotas, reposteria y otros
articulos dirigidos a las clases medias y altas. Estos también usurpaban la via
publica y tampoco pagaban impuestos.

Ademas, pensemos ahora en las tienditas que sobre todo en las tltimas
décadas se han instalado en pdrticos, ventanas e incluso en el interior de casas-
habitacion o en los cajones de oficinistas en donde se venden dulces, botanas,
refrescos, cigarros e incluso algunas drogas. En este caso no hay un uso del
espacio publico, pero desde luego tampoco se pagan impuestos.

Reflexiones similares llevaron, por ejemplo, a Jeréme Monnet y Juliette Bo-
naffé’ a preguntarse por la validez de los conceptos utilizados para referirse al
ambulantaje y a proponer un interesante viraje desde los vendedores hacia los
clientes. Estos autores destacan los casos de los boleros y los voceadores, quie-

7 Jerébme Monnet y Juliette Bonaffé, “El prisma del ambulantaje. Conceptualizacion del ambulantaje,

de los vendedores a los clientes: un acercamiento a la metrdpoli posfordista’, en Jerome Monnet y
Juliette Bonaffé (coords.), Memoria del seminario El ambulantaje en la ciudad de México. Investi-
gaciones recientes, México, Programa de Estudios Universitarios de la Ciudad de la unam/Cemca,
2005.
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nes desempenan su labor en la calle aunque con permisos que les dan cierta
formalidad; y de los kioscos de periddicos —observacion que puede extenderse
a las islas dentro de los centros comerciales— que sefialan que se parecen mds a
los puestos de venta callejera que a los comercios establecidos.® Luego de un
interesante analisis, Monnet y Bonatfé plantearon tres hipoétesis: la primera es
que a la informalidad la crea el Estado porque de él depende el otorgamiento
de los permisos que hacen o no legal la actividad de la que se trata; la segunda
refiere que el contexto actual, dominado por el mercado, revalora el ambulan-
taje porque responde al ideal del posfordismo de que cada quien es un empre-
sario responsable de si mismo frente a su entorno de proveedores y clientes; y
la tercera consiste en que el caracter de ambulante no lo da quien vende sino
quien compra.

Problematicemos esas conjeturas, la ultima de las cuales es sugerente al
modificar la perspectiva desde la venta hacia el consumo. En efecto, como
apuntan Monnet y Bonaffé, existe un factor principal que radica en la relaciéon
que tiene el ambulantaje con la movilidad de las y los clientes. En el fondo ha-
blamos de un supuesto basico del mercado que en los afos sesenta se manifesto
claramente mediante estrategias de venta directa al consumidor que incluian
legiones de vendedores que ofrecian de casa en casa desde la leche hasta libros
y aspiradoras. Sin embargo, la innovacién del comercio ambulante es que ha
sabido leer la movilidad de las y los clientes que entre su salida de casa, sus
diversos destinos cotidianos y su posterior regreso, transitan por el espacio
urbano en sus vehiculos, a pie, en el transporte ptiblico o en una combinacion
de todo ello. De hecho la oferta la hacen la oportunidad y la demanda, la nece-
sidad crea la propia oferta debido a esa oportunidad; una observacion detenida
de lo que sucede en la ciudad por la mafana da cuenta de ello.

Imaginemos una pareja que sale temprano en su coche para realizar sus
labores cotidianas. Deja a sus hijos en la escuela y luego toma su camino hacia
sus oficinas; ella conserva el vehiculo y a él lo deja cerca de una estacion del
Metro. Ninguno de los dos tuvo tiempo de desayunar. En una esquina con tra-
fico ella se encuentra a un hombre que vende un café; ella no toma café, pero le

®  Aunque con una diferencia sustancial debido a que se trata de relaciones abiertas, visibles y reco-

nocidas como validas. Esta distincion no es menor, pues —como se argumentara mds adelante— es
justo lo que les coloca en un contexto de formalidad.
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pregunta si tiene jugo de naranja. El hombre le dice que no, pero que manana le
tendra jugo de naranja; y en efecto, a la mafiana siguiente en esa esquina habra
variedad de cafés, jugos de naranja y toronja e incluso pan, todo proveniente de
un pequeno local establecido a la vera de la calle.’

Volvamos a él. Se detiene en un puesto ubicado afuera de una estacion
del Metro para comer un tamal y beber un atole. Mientras lo hace, observa el
puesto de al lado que vende peliculas pirata; las mira con atencién y pregunta
por alguna de cine de arte que “no esta en Netflix”'° Ahi esta, la compra y el
vendedor le dice que si quiere otra pelicula de culto ¢l se la consigue porque
no sdlo tiene los estrenos sino que también domina un mercado al que no se
accede por los circuitos convencionales.' La oportunidad genera la oferta ahi
donde puede ser necesaria, pero ademas crea un vinculo de servicio, inclu-
so personalizado, que solidificara la relacién comercial. Asimismo, ella en su
auto y él en el Metro hallaran un sinfin de otras ofertas que incluyen discos,
matamoscas, adornos, set de plumas, accesorios, peluches, gadgets, lamparas,
tarjetas de prepago, y hasta dulces, golosinas, agua, refrescos, helados y otros
alimentos que practicamente llegan a ellos facilitandoles notablemente el con-
sumo y garantizando con ello la vida de esos mercados."

sPero es ésta una caracteristica definitoria de lo que llamamos ambulan-
taje? Pensamos que no porque, como se ha dicho, se trata de un rasgo de todo
el mercado. Actualmente, por ejemplo, la version virtual de esa atencion que
persigue al cliente la hallamos en internet donde las ventanas emergentes (pop-
ups) invaden nuestras pantallas como los limpiaparabrisas nuestros vehiculos

Observacion realizada en el cruce del puente de la Morena y Viaducto, ciudad de México, agosto
de 2013.

Netflix es un popular sitio de internet que, mediante suscripcion, otorga acceso a peliculas y series
de television en la modalidad de servicio a la carta (on demand).

Observacion realizada a la entrada del Metro General Anaya, ciudad de México, noviembre de
2013.

Sin duda el fenémeno del consumo es mucho mas complejo, ya que también requiere que se ex-
plique —como lo hace Pierre Bourdieu- la interaccion entre estructuras objetivas y subjetivas que
llevan a alguien a comprar jugo en lugar de café o una pelicula de culto y no una del circuito
comercial y que en ese contexto se interprete la disponibilidad como una oportunidad portable de
conservar el estilo de vida de una persona de acuerdo con su clase social. Véase Pierre Bourdieu,
Distinction: A Social Critique of the Judgment of Taste, Nueva York, Routledge, 2010, 610 pp.
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para ofrecernos servicios que no hemos solicitado. Son comunes las llamadas
de los bancos a nuestros teléfonos fijos y modviles para ofertar tarjetas de crédi-
to y otros productos, y la venta de periddicos y tarjetas de prepago de servicios
telefonicos da cuenta de que ese tipo de venta, asociada a grandes consorcios,
no necesariamente define al comercio ambulante.

Tampoco lo hace la movilidad del cliente. La muestra mas clara de ello es lo
que ha sucedido en los aeropuertos en los ultimos afios, sobre todo los de tran-
sito internacional que se han convertido en auténticas aeroplazas donde las y los
viajeros, a su paso de salida o de llegada, atraviesan por espacios dominados por
articulos para comprar, por lo menos en dos modalidades: la del pasillo —que
responde al acondicionamiento de los viejos edificios terminales como los casos
de la sala internacional de la Terminal 1 del aeropuerto Benito Judrez de la ciu-
dad de México, el aeropuerto de Frankfurt, el de Schipol o el de San Salvador- o
la que obliga a las y los pasajeros, antes de salir de las instalaciones, a pasar por
un conjunto de islas que los invitan a comprar —como en los nuevos aeropuertos
de Montevideo o de Bogotd, que por cierto recuerdan la salida de los juegos me-
canicos en Disneylandia, Six Flags y otros centros de diversién-. Desde dicha
perspectiva, o consideramos las exclusivas tiendas de Hugo Boss que estan en
el aeropuerto como manifestaciones del ambulantaje o abandonamos la idea de
que son los clientes quienes definen a este fenémeno.

Ahora vayamos a la segunda hipétesis para validar el comercio ambulante:
la consigna posfordista de que cada uno es un empresario. Consideramos que
ésta puede tener sentido siempre y cuando no se sustraiga del contexto en el
que tal afirmacion es, sin duda, un presupuesto ideoldgico y que encierra en
si misma contenidos que lesionan gravemente la dignidad de las y los vende-
dores ambulantes. Si guardamos las debidas proporciones, pensar que éstos se
dedican a dicha actividad porque se asumen como empresarios en potencia
equivaldria a creer que las mujeres tratadas y obligadas a prostituirse lo hacen
por propia decision al verse como modelos. De hecho, aun cuando la encuesta
realizada por Edgar Esquivel incluye testimonios en este sentido, es cierto que
hay un contexto que determina la decision de realizar estas actividades o afecta
la voluntad para evitar hacerlo.

De esta manera llegamos a una reflexiéon que desde nuestro punto de vista
es fundamental, ya que se relaciona con el referente material que evidencia a
la desigualdad como uno de los principales factores que revelan lo que ocurre
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en estos casos: la necesidad econdmica que a la postre deja ver por qué las per-
sonas que se agremian en las organizaciones son capaces de pagar para poder
trabajar. Regresemos al caso de quienes venden tarjetas de prepago de servicios
de telefonia. Es sabido que estas personas son reclutadas entre aquellas que
tienen necesidad apremiante de conseguir ingresos y que no son contratadas
con regimenes apegados a sus derechos laborales; es mas, cada mafana deben
comprar un stock de tarjetas cuya venta es la condicion indispensable para ob-
tener una ganancia. La empresa gana al momento de venderles las tarjetas y se
despreocupa de que efectivamente sean vendidas y de que las y los vendedores
puedan sufrir accidentes de trabajo, ser victimas de delitos, etc. La necesidad,
sin embargo, impulsara a éstos a intentar vender todo el stock en que han in-
vertido porque de ello depende su ingreso. Esta practica revela el lado mas
oscuro del capitalismo salvaje, el cual se escuda en una ideologia libertaria que
no toma en cuenta la realidad econémica y social de la desigualdad y que, por
tanto, es una caracteristica de todo el capitalismo que no define sino mas bien
aprovecha, tanto ideoldgica como materialmente, la fuerza laboral de las y los
que llamamos vendedores ambulantes a partir de su necesidad de trabajar.

La primera hipétesis de Monnet y Bonaffé es la que sin duda resulta mas
atractiva, aunque tampoco es en si misma definitoria. Y es que si algo ha que-
dado claro a lo largo de la era moderna es que al ser concebidos los discursos
ordenadores de ésta se cred también su alter ego: el Estado genera la informa-
lidad pero también la ilegalidad, asi como la ciencia crea la anormalidad o la
medicina la enfermedad.

Aunque cada una de las hipétesis de Monnet y Bonaffé por separado no
parecen contribuir a una definicién clara del ambulantaje, una lectura secuen-
cial de ellas permite una aproximacion mas certera: el Estado origina la infor-
malidad, el mercado establece una ideologia legitimadora de la explotacion de
la fuerza laboral necesitada, y la movilidad del consumo ocasiona la oportuni-
dad para la produccion y consolidacion de relaciones comerciales entre las y
los vendedores y clientes. En principio coincidiriamos con Monnet y Bonaffé
en esta secuencia, pero destacariamos algunos componentes subyacentes: los
sujetos de estas practicas, las condiciones materiales en que deciden participar
de ellas y, como un contexto sustancial, el poder del Estado para definirlas
como legales o ilegales.
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Lo que caracteriza al comercio ambulante es, por tanto, el tipo de relacion
que se establece entre los sujetos que lo realizan —quienes lo hacen posible y
no cémo o dénde ocurre-, sus motivos para hacerlo ~desde dénde toman la
decision para ello- y el contexto de ilegalidad en el cual inevitablemente se de-
sarrolla. En tal sentido la informalidad no define al ambulantaje sino que mas
bien lo explica. Por ello, haciendo honor a la evidencia disponible, la hipdtesis
se afina al plantear que en la relacion de dependencia entre informalidad y
formalidad median relaciones.

Sin prejuzgar sobre la validez de la literatura respecto del fenémeno, en-
contramos que las aproximaciones que se han hecho son vastas en descripcion
y tienen un gran potencial de interpretacion, pero adolecen de una mirada
mas integral. Por lo tanto consideramos importante adoptar una perspectiva
epistemologica que tienda mas hacia la integralidad y la complejidad inter-
subjetiva que conlleva el tema. En tal sentido, el presente ensayo asume un
acercamiento que toma en cuenta las perspectivas de los actores para entender
mejor el papel que desempefan y la interaccién que tienen con las y los de-
mas, el cual se apoya en el que a finales del siglo xx tuvieron los movimientos
de los derechos de las mujeres desde las llamadas standpoint epistemologies."
En resumen, ello implica identificar relaciones en contextos socialmente si-
tuados y adoptar el punto de vista de los sujetos relacionados, en particular el
de los llamados sujetos no privilegiados."*

En cuanto al tema que nos ocupa, es conveniente identificar en principio a
los actores: por una parte, los sujetos de la actividad —es decir las y los vende-
dores ambulantes- y por otra, quienes desde afuera de este grupo mantienen
relaciones, aun de distinto tipo, con éste: el gobierno, las y los comerciantes
establecidos, los clientes y el publico en general. En estos grupos, sin embar-
go, no todos tienen posiciones equivalentes: el publico en general, en su caso,
debera decir o no en funcion de la amenaza o afectacion que perciba de parte

3 Véanse Sandra Harding, Whose science? Whose Knowledge? Thinking from Women’s Lives, Nueva
York, Cornell University Press, 1991, 319 pp.; y Sandra Harding, “Rethinking Standpoint Episte-
mology: What is ‘Strong Objectivity’?”, en Linda Alcoff y Elizabeth Potter (eds.), Feminist Epis-
temologies, Nueva York, Routledge, 1993, pp. 49-82.

4 Véase Kristina Rolin, “The Bias Paradox in Feminist Standpoint Epistemology”, en Episteme: A
Journal of Social Epistemology, vol. 3, nums. 1-2, 2006, pp. 125-136.

355



LUIS GONZALEZ PLACENCIA Y DIANA M. MAGANA HERNANDEZ

de las y los ambulantes. Por ejemplo, mas o menos desde 2006 un grupo de
vecinos de la colonia Buenavista ha mantenido una queja constante en contra
de los comerciantes ambulantes de la zona, ya que argumentan que sus puestos
—colocados sobre la banqueta de Puente de Alvarado- son un riesgo para la se-
guridad y la salud de quienes habitan en los edificios que se ubican en esa calle;
no obstante, el estudio empirico realizado por Edgar Esquivel demostré que en
general el pablico no se siente afectado por la presencia del ambulantaje.

Por su parte, las y los clientes lo seran mientras encuentren una oferta que
les interese. También en este punto el estudio de Esquivel arrojé resultados
interesantes que sefialan como el consumo es independiente de la conciencia
de ilegalidad en quienes compran en puestos callejeros: las y los clientes saben
y asumen que compran en un mercado que consideran que opera en la ilegali-
dad, pero se dicen satisfechos con lo que obtienen por los precios que pagan a
pesar de los inconvenientes en términos de ausencia de garantia o de controles
de calidad.

Una tension apenas mas fuerte se da entre las y los vendedores establecidos
y los ambulantes; sin embargo, y a pesar de que los primeros han sido uno de
los grupos que ejercen mayor presion ante el gobierno para que elimine el am-
bulantaje, los resultados del estudio citado no arrojan diferencias significativas
que permitan hablar de un conflicto permanente. Con base en tales resultados,
es posible afirmar que en el fondo subyace una cadena de relacién mas bien
armonica entre los actores, una linea de continuidad que suaviza esta relacion
aun en los momentos de tension.

Por eso vale la pena identificar, con base en la primera hipdtesis de Monnet
y Bonaffé, que al ser el Estado quien crea la situacién de formalidad e infor-
malidad, ello actiia como telén de fondo de la relacion que consiste en una
convencion en donde ésta cobra sentido en general.

Aqui es necesario hacer una revision sobre lo que desde nuestro punto de
vista es la informalidad a la luz de la aproximacion epistemoldgica asumida.
Si la realidad es el producto de las intersubjetividades y éstas se hallan social-
mente situadas de acuerdo con una serie de discursos que forman los dominios
que muestran lo que esta dentro y lo que estd fuera, lo normal y lo anormal, lo
legal y lo ilegal, podemos entender por formalidad el entramado de discursos e
instituciones que son intersubjetivamente reconocidos como validos; aquellos
dentro de cuya practica todo el mundo se siente comodo, seguro y sin temor de

356



COMERCIO AMBULANTE E INFORMALIDAD EN LA CIUDAD DE MEXICO

ser juzgado o sancionado por su visibilidad y apertura. Lo informal, por el con-
trario, se refiere a las practicas e instituciones —o contrainstituciones o parains-
tituciones— que carecen de una forma socialmente validada: toda situacién en
la cual hay una préctica que, aun cuando en la formalidad es aceptada, en este
caso no puede ser visible; debe ocultarse porque puede ser juzgada o sanciona-
da desde el punto de vista de la formalidad. Ello hace suponer la existencia de
un relato subyacente que, como ya se afirmo¢ antes, hace de la informalidad una
variable dependiente de la formalidad.

Pensemos, por ejemplo, en la sexualidad que se hace valida en el entorno
de una institucién como el matrimonio o el noviazgo pero que resulta objetable
en el ambito extramarital o extrarrelacional. Dependiendo de la posicion desde
la cualla juzgue el sujeto, de si es hombre o mujer, o de si es quien la lleva a cabo
o quien la descubre, se ubicard emocionalmente frente a ella; pero ello sélo
tendra sentido si se comparte dicho relato subyacente que hace de la sexuali-
dad una practica significativa, visible y aceptada en un contexto convencional
especifico.

Otro ejemplo es el uso de sustancias que se reconocen como drogas, el cual
tiene un significado distinto dependiendo de si ocurre como resultado de una
medicacién o como consumo recreativo. Aqui hay una serie de matices que
se pueden usar en esta distincion: es el caracter intersubjetivo de la definicion
de lo que es formal o no lo que la hace til, pues aun en los casos en que una
persona o colectivo considere valido el comportamiento que otros no perciben
asi, su realizacion se tendrd como un desafio, una suerte de contracorriente
o un secreto. De alguna manera el propio cardcter contraconvencional de las
practicas informales aprueba el relato que subyace frente a la formalidad.”” No
hay indiferencia porque entre lo formal y lo que no lo es al final opera una
especie de censura que sin duda provoca una reaccion. Cabe sefalar que las re-
laciones informales no estan exentas de reglas; la diferencia radica en que ellas
no estan escritas, pues son implicitas en un juego de valores entendidos que
requiere la aceptacion previa, aunque tacita, de las y los participantes. Se trata
de normas a las que se aplica, por lo tanto, una cldusula especifica: un pacto de

15 Véase Emilio Duhau, “La division social del espacio metropolitano. Una propuesta de analisis”, en

Nueva Sociedad, num. 243, enero-febrero de 2013, pp. 79-91.
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no delacién.’® La idea de dicho pacto —que sin duda es implicito- permite de-
finir esa caracteristica de las redes de la informalidad: quien participa en ellas
sabe que acepta las reglas y que tiene prohibido revelarlas porque eso delata a
los otros que también participan en la red. Asi, un acercamiento para enten-
der el ambulantaje tiene que ver con el tipo de relaciones que se dan entre los
sujetos que forman parte de él: relaciones ocultas, secretas y al mismo tiempo
peligrosamente desafiantes.”” La informalidad, por ende, no es un locus sino
una interaccion secreta.

Sin embargo, es importante tomar en cuenta que ésta no es precisamente
horizontal. Aunque pueda haber un interés comun, la posicién de las y los
vendedores ambulantes estd en el extremo mas vulnerable de la cadena. Cual-
quiera que sea su motivacion, el abanico de posibilidades para decidir sobre su
supervivencia es notablemente mas limitado que el de sus lideres o los contac-
tos de éstos, como lo demuestra el destino de tales actores, politicos y servi-
dores publicos que tienen otros medios para solventar sus necesidades, por lo
que la relacién con las y los comerciantes ambulantes es s6lo instrumental. En
cambio, éstos si dependen de los lideres y los contactos que puedan tener para
facilitar sus oportunidades para vender.

Las y los clientes, en cambio, no estdn determinados por esta circunstancia.
Existe mucha evidencia de los cruces que se dan en los fenémenos de consumo
en una metropoli los cuales, si bien ocurren en un contexto de “division social
del espacio metropolitano’,'® aprovechan esas pautas para localizar sus produc-
tos siempre en la busqueda de ampliar sus adquisiciones. En las ultimas déca-
das, por ejemplo, ha sido comun ver cdmo se yerguen en colonias populares
centros comerciales con tiendas departamentales como las que hay en otras pla-
zas de zonas mas exclusivas, pero con mercancias de saldo, fuera de temporada
o simplemente de menor calidad, que han sido pensadas para el poder adquisi-

Véase Efrén Sandoval, “Economia de la fayuca y del narcotrafico en el noreste de México. Extor-
siones, contubernios y solidaridades en las economias transfronterizas’, en Desacatos, num. 38,
enero-abril de 2012, pp. 43-60.

Esto puede explicar la diferencia respecto de quienes venden en las islas de los centros comerciales,
en las cajuelas de sus autos o en los bazares. Como sucede con los boleros y los kioscos a los que se
refieren Monnet y Bonaffé, las relaciones en esos casos son abiertas por lo que no hay razén para
ocultarlas. Jerome Monnet y Juliette Bonaffé, op. cit.

8 Véase Emilio Duhau, op. cit.
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tivo de una colonia de menores ingresos. Incluso los supermercados funcionan
con ldgicas diferenciadas segtin la poblacion a la que dirigen sus productos.
De esta manera, el redescubrimiento del potencial de las salas cinematograficas
para atraer grandes cantidades de personas ha hecho de estas plazas un lugar de
paseo y recreacion para quienes en el pasado no acudian a los malls."” También
se ha vuelto comtn ver tianguis y mercados sobre ruedas en colonias adine-
radas o a personas de clase media o alta en los mercados de pulgas. Incluso el
reciente fenomeno de los camiones de comida (food trucks) es evidencia de que
a quienes cuentan con recursos econémicos no le disgusta sentarse en la calle a
comer un hot dog. La cuestion entonces no tiene que ver con las y los clientes,
que no reparan en el tipo de mercado de que disponen siempre y cuando el bien
o servicio que compran, y a veces hasta el modo en que lo hacen, les permita
mantener su estilo de vida y ademads les resulte accesible.*

Esta comprension es fundamental porque permite situar claramente ala o el
vendedor ambulante como un sujeto vulnerado cuya actividad, que realiza para
sobrevivir, por efecto de una decision de Estado queda confinada a depender
de las relaciones informales. Desde esta otra perspectiva el concepto de estilo
de vida —que concierne a las practicas sociales, las tradiciones y las elecciones
que tomamos las personas para desarrollar nuestras identidades, las cuales no
son independientes de la situacién socioeconémica en que ocurren— permitiria
suponer que lo que enmarca el modo de vida de quien se dedica a la venta am-
bulante se asocia con los recursos con que cuenta para tomar tales decisiones.*'

1 Véase Emilio Duhau y Angela Giglia, “Globalizacién e informalidad en la ciudad de México. Préc-
ticas de consumo y movilidad”, en Trace, num. 51, junio de 2007, pp. 28-43.

Pierre Bourdieu, op. cit.

Una circunstancia limite ocurre con la trata de personas con fines laborales en donde evidente-
mente no media decisién alguna sino la constriccion total de la voluntad de la persona afectada,
tal como sucede con las y los nifos que son obligados a vender en las calles o en los vagones del
Metro o en el de las personas que son virtualmente secuestradas para ser explotadas de manera
laboral. Sobre este tltimo punto vale la pena consultar la Recomendacion que emitié la Comi-
sién de Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDEF) en 2011 sobre el caso de poblaciones
callejeras que fueron victimas de trata al ser ingresadas en contra de su voluntad en una supuesta
institucion de asistencia y rehabilitacion para las adicciones denominada Los elegidos de Dios.
Véase cDHDF, Recomendacion 13/2011, disponible en <http://cdhdfbeta.cdhdf.org.mx/2011/12/
recomendacion-132011/>, pagina consultada el 3 de septiembre de 2014.
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En este sentido coincidimos con Edgar Esquivel y otros autores citados
en su trabajo quienes afirman que optar por dedicarse al ambulantaje es un
acto racional y voluntario; sin embargo, en la misma linea de Pierre Bourdieu,
es necesario afirmar categéricamente que ello ocurre en un marco limitado
tanto de posibilidades como de los recursos que tiene quien ha de tomar esa
decision.” Sin duda esto explica la correlacion negativa que sefiala que a menor
educaciéon mayor propension a la informalidad, comprobada por dichos inves-
tigadores; pero también ayuda a entender que en una situacion de carencias
cotidianas la planeacién a mediano y largo plazos no es una opcién posible.
Aqui las inversiones tienen que ser a corto plazo.

La educacion promedio reportada en el estudio referido es de nueve afios,
lo que equivale al nivel secundaria concluido, que representa el tiempo nece-
sario para aprender a “hacer cuentas para que no nos transen en el puesto”.”
No hay lugar para los seguros médicos porque son inaccesibles y las visitas
médicas nunca son preventivas sino, en todo caso, de emergencia o correc-
tivas y en locales médicos que han sido creados para esos fines. De hecho la
disponibilidad inmediata del dinero que se gana, aunada a la inaccesibilidad
respecto del mercado formal, puede generar la percepcién de que una o un
vendedor ambulante gana mas en la calle que en una empresa establecida en
la que, en caso de acceder, se obtendria un salario bajo que no se consideraria
compensado aun con prestaciones cuyos beneficios de mediano y largo plazos
se ven lejanos.

Estos réditos de corto plazo pueden expresarse metafdricamente en una
declaracién obtenida por Emilio Duhau y Angela Giglia,* cuando indagaban
sobre practicas de consumo en el municipio de Chalco, Estado de México, en-
tre otros lugares. Ahi una persona les dijo que a veces el dinero ganado les es
insuficiente para adquirir un frasco de café de 30 pesos, por lo que prefieren
comprar un sobre diario de éste que por unidad cuesta dos pesos. Si a la postre
eso implica un gasto mucho mayor que el costo del frasco, la eleccion se explica

> Parafraseando a Pierre Bourdieu en funcidn del capital econémico, cultural, social y simbélico de

la o el vendedor ambulante. Pierre Bourdieu, op. cit.

Natalia Grisales Ramirez, “En Tepito todo se vende menos la dignidad. Espacio ptiblico e informa-
lidad econémica en el Barrio Bravo’, en Alteridades, vol. 13, niim. 26, julio-diciembre de 2003, p. 69.
 Véase Emilio Duhau y Angela Giglia, op. cit.
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porque 12 pesos a la semana representan un porcentaje menor que 30 pesos
respecto de lo que se recibi6 el fin de semana como salario.

Desde esta Optica la informalidad es para el ambulantaje una especie de
zona de seguridad que, aun cuando conlleva dificultades, amenazas y violen-
cias, entre otras claras desventajas, representa una opcién a la mano que exige
relativamente poco; ademas de que, ante la dificultad para acceder a las relacio-
nes formales de trabajo, es con lo que pueden contar para sobrevivir. Asi como
cualquier persona preferiria un frasco de café de 30 pesos que durara un mes
que un sobre diario de dos pesos que en 30 dias sumaria 60 pesos, cualquiera
se inclinaria por un trabajo formal con un salario seguro y prestaciones a largo
plazo. Cualquiera, claro, que tuviese los capitales necesarios para decidirlo.®

La construccion de las redes de informalidad

En un estupendo articulo escrito a finales de los afos setenta, Larissa Lomnitz?
describi6 el modo en que los liderazgos funcionan como articuladores entre
los sectores formales e informales. Hacia abajo, el lider es capaz de organizar
redes laborales con parientes y amigos a partir de las habilidades que éstos ten-
gan para trabajar; hacia arriba, crea nexos con personas que pueden ayudarle
a generar proteccion para sus redes a cambio de la fuerza de trabajo de sus
agremiados. La figura del maestro de obras representa muy bien esta relacion
en la cual una persona que ha desarrollado vinculos con las empresas construc-
toras —porque probablemente trabajo en ellas como albaiil, por ejemplo- con
el tiempo formara una cuadrilla de albaiiles, carpinteros, plomeros y personas
con otros oficios con amigos y parientes a quienes podra subcontratar para
que realicen trabajos para la empresa. Esta se beneficiard de la confianza del
lider de esa cuadrilla y de una mano de obra calificada a precios razonables;
los miembros de ésta se veran favorecidos por el empleo, y el lider ganara la
comisién que cobre y lograra que la relacion se consolide al garantizar nuevos
contratos en el futuro.

»  Nuevamente en el sentido de Pierre Bourdieu, op. cit.

Larissa Lomnitz, “Mecanismos de articulacién entre el sector informal y el sector formal urbano”,
en Revista Mexicana de Sociologia, vol. 40, num. 1, enero-abril de 1978, pp. 131-153.
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Una década mas tarde Guillermina Grisel Castro Nieto” pudo caracterizar
tres tipos de liderazgo entre las y los vendedores ambulantes a partir del esque-
ma descrito por Lomnitz, aunque con matices interesantes. Desde luego iden-
tifico el liderazgo tradicional, asociado con funcionarios menores del entonces
partido en el poder —el PrI-, que basa su relacion con las y los comerciantes
que lo siguen en la amistad, compadrazgo, parentesco, aportaciones economicas
para fiestas populares, préstamos y empeno de valores a cambio de que éstos
participen en los mitines y actos proselitistas del partido. También identific6 a
otro tipo de lider al que llamé independiente, el cual se define por oposicion al
anterior debido a que hace descansar su liderazgo en su capacidad para recoger
los descontentos y criticas a la hegemonia del pr1 y de los lideres y organiza-
ciones que se mueven en su Orbita; es un lider opositor. El tercero lo denominé
moderno; se identifica con el tradicional en la forma en que sostiene su lideraz-
go, pero su mayor capacidad de influencia en el sector formal le permite generar
organizaciones mas complejas y con intermediarios que hacen posible que su
presencia en el barrio no sea necesaria, porque ello es subsanado por personas
que trabajan para él. Todos los liderazgos coinciden en la utilidad econémica
o politica que buscan, pero difieren en los modos de obtenerla: el espacio y el
prestigio politico son de gran valor para articular redes de proselitismo que re-
presentaran mayor eficacia dependiendo de cudnta capacidad tengan para mo-
verse entre los mundos formal e informal.

Estas descripciones dan la idea de un proceso de dos vias que consiste en la
generacion de liderazgos en los grupos marginales que permiten la formacion
de quienes destacan como primus inter pares®® por sus habilidades de negocia-
cion y sus contactos; pero si se considera que esas cualidades forman parte de
las caracteristicas de determinadas personas, dificilmente se puede pensar que
los liderazgos exitosos se forman solos. El liderazgo al que se refiere Castro
Nieto como independiente es un buen ejemplo de que no solo se necesitan ha-
bilidades y contactos para que el lider sobresalga y obtenga beneficios para una
mayor cantidad de agremiados sino que también la calidad y el poder real de

¥ Guillermina Grisel Castro Nieto, “Intermediarismo politico y sector informal: el comercio ambu-
lante en Tepito”, en Nueva Antropologia, vol. X1, num. 37, abril de 1990, pp. 59-69.
% Dicha expresion se emplea para destacar a quien tiene una posicién preferente aun en una situa-

cién donde formalmente todos deberian ser iguales.
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influencia de éstos es imprescindible. ;Entonces cual es el incentivo que hara
que un contacto con poder establezca una relacion con un lider intermediario?
Castro Nieto sefiala que “el intermediarismo politico esta relacionado con el
fenomeno informal sélo si su relevancia en los aspectos politico, econémico y
social, para el Estado, representan un potencial elector de consideracion”® La
doble via, por lo tanto, se configura a partir de la construcciéon de un interés
comun, de una ganancia que puede ser politica, econémica o social para ambas
partes del contacto.

En esta ldgica, la estrategia de Uruchurtu hace pensar que el exregente
sabia que no era necesario relacionarse con toda la base de vendedores ambu-
lantes porque la cooptacion de algunos y los incentivos adecuados le darian
el control de todos. El lider, por tanto, fue elegido como intermediario para
jugar un papel instrumental que hiciera posible dejar intacta la marginalidad
del grupo de sus representados y al mismo tiempo darle funcionalidad para el
beneficio del régimen.

Asimismo, hay que reconocer que en sentido psicoldgico el roce del lider
con la autoridad y el poder tiene un componente aspiracional que, a diferencia
de lo que ocurre con el gremio, lo motiva e impulsa a salir de la marginalidad,
lo cual lo va alejando paulatinamente de sus bases. En tal sentido, el liderazgo
moderno al que alude Castro Nieto representaria el escalén mas alto: un lider
que no se identifica del todo con su gremio, que se ha separado del grupo y que
ahora forma parte, o cree formar parte, de la elite del poder, pero que mantiene
una relacion instrumental con sus agremiados; un pie en el suelo donde nacié6
y el otro en el que quiere vivir.

De esta manera, si en efecto las cualidades personales del lider s6lo son
relevantes cuando lo que ofrece al régimen es util, su cardcter de intermediario
sera fungible, por lo que de agotarse su utilidad sera sustituido por otro lider
igual o mas funcional. Lo anterior sugiere una espiral de continuidad que se
antoja como un ganar-ganar perpetuo que es independiente de las personas.
Desde esta perspectiva, podria conjeturarse que el objetivo de las interven-
ciones del gobierno no ha sido resolver sino s6lo administrar el tema, y que
debido a que su interés radica en el respaldo que pueda obtener del gremio con

¥ Guillermina Grisel Castro Nieto, op. cit., p. 68.
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intermediacion del lider eso significa dos cosas: la primera es que no importa
quién sea el lider siempre que garantice la ganancia que el gobierno espera; y la
segunda, que el que el numero de vendedores ambulantes crezca es funcional
para tales fines. Ello reafirma la condicion de desventaja de quien es parte del
gremio porque, a menos que llegue a ser lider, se encuentra condenado a acep-
tar las condiciones que éste le consiga para poder trabajar.

Un nuevo escenario para la informalidad

Con base en esa dinamica, el intento de Manuel Camacho por controlar a las y
los ambulantes mediante las nuevas plazas populares habria sido exitoso, pero
no lo fue porque una importante variable cambid: la globalizacion planted un es-
cenario nuevo que sin duda afecto las relaciones en las redes de la informalidad.®
En €l la emergencia del mercado y su posicion de supremacia frente al Estado
implico la pérdida de fuerza de éste en sus nexos con aquél y la sociedad civil.
En un contexto de mercado controlado desde las autoridades, que el co-
mercio ambulante afecte al establecido puede verse como un costo asumible
en cuanto a la ganancia que representa el clientelismo para el propio Estado en
materia de poder politico. Pero cuando el mercado asumio el papel central, el
vinculo con éste se convirtio en la prioridad para el Estado, lo que torno re-
siduales sus relaciones con el sector social. Para decirlo de otro modo, el lider
perdio valor frente al Estado porque al final la fuente de legitimidad del Estado
neoliberal no se halla en las bases sociales sino en su capacidad para relacionar-
se positivamente con el mercado. Seguramente esa mentalidad facilité que en
1993 se recurriera incluso a la criminalizacion del ambulantaje como un meca-
nismo para someter a las y los vendedores a la voluntad gubernamental o para
intentar menguarlos. Sin embargo, ese desdén pudo haber implicado un grave
error: el gobierno cred un sujeto con una gran capacidad de interlocucién y le
ensend que su supervivencia dependia de los arreglos informales que pudiera

% Sobre esta cuestion también puede consultarse el interesante andlisis respecto del ambulantaje en

el centro histdrico de Puebla en Gareth A. Jones y Ann Varley, “The Contest for the City Centre:
Street Traders versus Buildings”, en Bulletin of Latin American Research, vol. 13, nam. 1, 1994, pp.
27-44.
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lograr, pero de ningiin modo limité esa capacidad y esos arreglos sdlo a los
que pudieran hacerse con el gobierno; de hecho la apertura de los mercados ha
tenido efectos muy importantes en la configuracion del comercio ambulante
en las dltimas décadas al definir nuevas formas de relacién entre el mercado
legal y el criminal.

Los ultimos anos del salinismo implicaron que, por lo menos en la ciudad,
el Pri se alejara de los liderazgos de vendedores ambulantes. En las narraciones
que se hacen sobre ello se percibe en el gremio una sensacién de haber sido
traicionados, que pudo haber pactos secretos con ciertos lideres y que el interés
por ellos como fuerza social ya no era el mismo. Desde nuestro punto de vista
ello ocurrié porque, como se mencion6 mas arriba, el incentivo para conservar
buenas relaciones con quienes intermediaban entre el Estado y las bases for-
madas por el gremio de vendedores ambulantes se perdié con el pr1 neoliberal.
Entonces el discurso popular fue asumido por la izquierda, representada en la
ciudad de México por el Partido de la Revolucién Democrética (PrRD) desde
1997 y hasta la fecha en que es quien gobierna en la capital.

Por una parte, es un hecho que el primer gobierno de izquierda cobijé
al ambulantaje. Las organizaciones crecieron de 13 en 1997 —todas afiliadas al
PRI- a 120 en 2007, la mayoria afiliada al PrRD. La prensa de la época da cuenta
de la forma en que se trabajo para atomizar a las organizaciones relacionadas
con el Pr1 y de como, después de la muerte de la lideresa Guillermina Rico, su
hija fue encarcelada, lo que motivé el desmantelamiento y fragmentacién de
la que fuera la mas importante organizacion de comerciantes ambulantes de la
ciudad en la era priista.

Por la otra, la dinamica que sigui6 el ambulantaje definié una relacién de
naturaleza diferente respecto de la que se tenia con el PrI. Para un partido que
desde siempre ha presumido que posee una legitimidad de origen derivada
del voto popular que les ha hecho ganar la Jefatura de Gobierno del Distrito
Federal desde 1997, el valor de la relacién con las organizaciones de vende-
dores ambulantes se transformd de un interés instrumental por el nimero de
personas agremiadas en tales organizaciones a uno por el control de territorios.
En la ciudad de México el PRD es un partido territorial y es claro que las deno-
minadas tribus se disputan esos territorios en cada eleccion local.

No es ningun secreto que el valor de los territorios se dé en funciéon de una
variable econdémica fuertemente asociada con la corrupcion, disfrazada de me-
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canismos de aportacion para la causa de la tribu. Por ello tiene sentido que
las delegaciones mas disputadas sean las que tienen mayor potencial comer-
cial —~Cuauhtémoc, Iztapalapa, Alvaro Obregén, Gustavo A. Madero- por sus
bares, por el valor de la venta ilegal de servicios, por sus construcciones o por
las posibilidades para hacer un uso faccioso del espacio publico. Las supervi-
siones a bares y construcciones con el paso del tiempo han generado practicas
de tolerancia que han convertido a los duefios de establecimientos y respon-
sables de obras en rehenes de la extorsion por parte de las y los inspectores. Es
sabido que cualquier pretexto servira para cerrar sus negocios o suspender sus
obras; por ello, los empresarios afectados prefieren calcular un sobreprecio que
amortigiie las mordidas que deben dar, en algunos casos periédicamente, para
que les dejen operar. En zonas como Iztapalapa, con una importante carencia
de agua, esta documentado que las pipas que pertenecen a la delegacion deben
distribuir gratuitamente el liquido pero cobran pequefas cuotas —10 pesos-
por hacer su trabajo. Naturalmente, la gente les paga porque de otro modo no
tendria agua.

En el caso de los comerciantes ambulantes, profusamente distribuidos en
estas zonas, la contraprestacion se halla en la tolerancia para privatizar el espa-
cio publico. El testimonio de una mujer mazahua, con motivo de una queja pre-
sentada ante la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDF)
en 2006, no deja lugar a dudas:

Mi familia llegé a la ciudad en los cincuenta; desde entonces nos hemos dedicado
a vender comida en las calles, es lo que sabemos hacer. A mi ya me tocé hacer
papas fritas para venderlas en un carrito. Me levanto muy temprano y llego al
local donde guardamos los carritos; de ahi me voy al centro, a la calle que siempre
fue nuestra, de mi mama y de mi familia. O mas bien llegaba, porque un dia lleg6
la policia y me dijo que no podia vender ahi, que me quitara. Yo les dije que por
qué, pero nomds me dijeron que si no lo hacia me iba a ir muy mal porque estaba
infringiendo la ley del Centro Histérico. Me fui pero luego se me acercé alguien
que dijo que me podia ayudar. Me dijo que me uniera con ellos y que me daria
una credencial para que la policia no me molestara. Yo le hice caso. Me dieron un
lugar junto a otros puestos en la banqueta, pero me dijeron que tenia que pagar
una cuota para estar ahi. Luego me dijeron que la comida se la tenia que comprar
a una seflora que pasaba por todos los puestos a preguntar qué ibamos a pedir,
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y que al terminar el dia tenia que dejar todo el espacio limpio, pero que no me
preocupara porque ellos me alquilaban la escoba, la cubeta y me vendian el agua.
Al final me dijeron que no me olvidara de cooperar también para la seguridad
porque de eso dependia que la policia no nos molestara. Pero fijese, si de vender
mis papas me quedan 100 pesos y tengo que pagar 70 por todo lo que me piden,
apenas me quedan 30.*!

Sin duda el testimonio deja ver cdmo la privatizacion del espacio publico por
parte del comercio ambulante tiene por lo menos dos etapas: una previa que
toca al gobierno y que establece en qué zonas se tolerard el ambulantaje, el cual
seguramente se negocia con las organizaciones o mas bien con sus lideres; y
una posterior que se da al interior de las organizaciones en donde los lideres
ponen las condiciones para que sus agremiados usen el espacio a cambio de
seguridad. Por ello no es exagerado hablar de feudos, pues la relaciéon que se
genera es una forma de servidumbre posmoderna. Como afirma Natalia Gri-
sales, citando a Monge y Campa, “gran parte del espacio ptblico —calles, plazas
y jardines- ha sido ‘privatizado™*

La misma autora retoma lo dicho por Cristina Oehmichen, quien afirmé
que “las cuotas cobradas a los comerciantes por las tolerancias constituian
una cuantiosa fuente de recursos para los lideres de las organizaciones de
comerciantes’,” y enseguida llama la atencion sobre los ingresos que obtenia
una importante dirigente sélo de las cuotas que —consistentes en pagos de entre
40 y 60 pesos—, multiplicadas por los cien mil comerciantes que controlaba,
debian ascender a cerca de cuatro millones de pesos semanales.

Estos niveles de ganancia hacen suponer que era muy poco probable que la
autoridad simplemente contemplara el ambulantaje sin intervenir; por el con-
trario, mas que solo votos, los permisos debieron y atin deben tener un costo
que haga redituable gobernar las demarcaciones en donde dicho fenémeno

' Dicho testimonio es una paréfrasis de la declaracion obtenida por uno de los autores cuando fun-
gi6 como visitador general de la cDHDF y estd amparada por la fe pablica que éste poseia en el
momento de recibir a la persona declarante. Por contener datos personales, el acta respectiva no es
de acceso publico.

Natalia Grisales Ramirez, op. cit., p. 77.

3 Idem.
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esta mas extendido, lo que revela como el gobierno y el partido —o mas bien
sus tribus— asumieron un rol de entidades explotadoras y usufructuarias del
comercio en la via publica.

Pero si las relaciones con el gobierno se modificaron debido al nuevo pa-
pel del mercado, aquellas entre el ambulantaje y este tltimo también tuvieron
importantes transformaciones. Una de las caracteristicas del mercado es que
define sus relaciones en términos de maximizar sus ganancias. Desde esa pers-
pectiva, la venta ambulante no representa un desafio real para las grandes em-
presas, pues de hecho constituye una manera de hacer llegar sus excedentes a
esos clientes que de otro modo no tendrian acceso a tales marcas. Dificilmente
es creible que los canales que hacian posible el contrabando -la fayuca- en
los anos ochenta hubieran desaparecido del todo tras abrirse la economia una
década después. La gran pregunta sobre el origen de las lociones de marca, los
cigarros y otros articulos que se venden en los puestos ambulantes puede hallar
respuesta en las redes que sirven a estos fines en el norte del pais y que involu-
cran indistintamente a pequefios comerciantes y a personas capaces de hacer
cruzar contenedores completos de mercancia de contrabando.** Una visita a los
puestos ambulantes en cualquier parte de la ciudad deja ver que su funcionali-
dad es 1til para todo el mercado, formal o informal, legal o ilegal.

Los nexos que se dan en este sentido vinculan informalidad con formalidad
—por ejemplo, en el caso de la venta de productos legales obtenidos legalmente
como los alimenticios industrializados, pastelitos, chicles, pastillas, dulces, re-
frescos y cervezas—, informalidad con ilegalidad —como queda claro en la venta
de productos ilegales obtenidos de modo legal, es decir, comprados como en la
fayuca y los productos pirata- e ilegalidad con ilegalidad —que es el caso cuando
se venden articulos robados-. Pero el tema no se agota s6lo en la mercancia sino
que abarca la transformacion de las y los vendedores en traficantes y de los lide-
res en mafias. El primer caso ha sido documentado por Natalia Grisales, quien
vincula el éxito econdmico que significo la fayuca para las y los vendedores de
Tepito y la posterior caida de su valor por la apertura econoémica frente al libre
mercado, lo que dej6 habitos de consumo y estilos de vida que sélo pudieron
ser colmados con la venta de armas y drogas. En el segundo caso, Edgar Esqui-

**  Véase Efrén Sandoval, op. cit.
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vel sefiala el comportamiento mafioso de las organizaciones de comerciantes
ambulantes que, al igual que ocurre con las mafias, instauraron sus practicas de
servidumbre en ausencia de un Estado que los regulara.

En todo caso, dichas transformaciones permitirian afirmar que actual-
mente la fuerza del ambulantaje no proviene de su relacién con el gobierno o
un partido sino de su dependencia a una entidad explotadora, la cual puede es-
tar en el gobierno, en el partido —o sus tribus- o en el mercado. El papel de los
lideres también podria modificarse en este sentido, si es que no se ha hecho ya,
para intermediar con esos interlocutores y tratar de garantizar que se permita
su despliegue a cambio de una participaciéon econdémica. En lo que se refiere a
la delincuencia organizada, esta idea apoya la tesis de Efrén Sandoval en el sen-
tido de que el mercado criminal hallé en ese mecanismo de relacion informal
una oportunidad para explotarlo en su favor, no s6lo incorporando mercancias
sino también obteniendo recursos a través de la extorsion de autoridades, lide-
res y vendedores. En el centro de esta nueva dindmica prevalecen los intereses
particulares, la corrupcién y las redes de informalidad preexistentes. Lo que
es distinto, en todo caso, es la coercion violenta que caracteriza a estas nuevas
entidades explotadoras.

A manera de conclusion

Un intento por explicar la reciente fenomenologia del ambulantaje nos lleva a
concluir que en la actualidad es la propia formalidad la que no se beneficia de
una abierta relacion con éste. La circunstancia de informalidad es condicién
para garantizar el interés que mantiene el pacto de no delacion. En tal sentido,
lo que cambi6 fue que de una relacién de control politico entre el gobierno y las
y los vendedores ambulantes se pasé a una de explotacion a la que también se
han sumado los mercados legal y criminal. La mala noticia es que, hoy por hoy,
mientras la situacion de desigualdad material se mantenga para quienes ven en
el comercio ambulante su mejor opcién, éste no sélo no desaparecera sino que
se vera condenado a crecer y a hacerse cada vez mas complejo.

En dicho punto se vuelve relevante la necesidad de aportar un marco de
analisis distinto para esta actividad, uno que —como se apunté al principio-
tenga mayores alcances explicativos y que al mismo tiempo brinde respuestas
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mas amplias que las se han dado, las cuales hemos visto que s6lo contribuyen a
hacer mas complicado el fendmeno y mas intricada la relacion entre sus acto-
res. Proponemos que ese marco sea el de la seguridad humana, en el entendido
de que buscarla es una forma de satisfacer el acceso a los derechos; y que éstos,
al verse insatisfechos u obstaculizados, producen una condiciéon de privacion
que limita el capital econdmico, cultural, social y simbolico de las personas
quienes, en un contexto de desigualdad material y de asimetria simbolica, no
tienen mds opcion que sobrevivir al amparo de eso que reconocemos como
ambulantaje.

Las carencias en las que se da este fendmeno y la construccién ex profeso
de un contexto de informalidad que permite e incluso justifica la servidumbre,
aun desde quien ocupa la posicidn de siervo porque no tiene otra opcion para
sobrevivir, sin duda representan una situacion de ausencia de derechos que
interpela de manera franca y directa las obligaciones que tiene el Estado mexi-
cano frente a tales derechos. Por lo tanto, en el fondo se busca plantear la idea
de que un Estado, al avalar relaciones en las que sus agentes y/o determinadas
personas coloquen al resto de la ciudadania en una situacién de servidumbre,
esta permitiendo y ejerciendo violencia en contra de sus ciudadanos; y que
desde ese punto de vista los derechos humanos constituyen herramientas ju-
ridicas idoneas no so6lo para denunciarlo sino también para limitarlo e incluso
sancionarlo.

Si el analisis que realizamos en este texto es correcto, ahora podra pro-
ponerse que la perspectiva de la seguridad humana conduciria a la decons-
truccion del fenomeno de la informalidad, lo que a su vez seria la base para
resignificar las relaciones que actualmente hacen posibles las manifestaciones
legales e ilegales del ambulantaje en cuanto a traicionar el pacto de no delacion,
desproteger los privilegios y construir una sociedad menos desigual, mas simé-
trica y en consecuencia menos violenta.
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Resumen

El presente texto es una contribucion a la utilizacién del contenido de la se-
guridad humana y su desarrollo internacional como una herramienta en la in-
terpretacién juridica relativa a las condiciones de alta vulnerabilidad a las que
se enfrentan las personas migrantes en situacién administrativa irregular y la
forma como esta condicion de riesgo se agrava en el caso de las mujeres y
nifias. Asimismo, en él se realiza un analisis de la jurisprudencia internacional
en materia de derechos humanos para ilustrar como el enfoque de seguridad
humana ha sido aplicado (o no) por diferentes tribunales para contribuir en la
resolucién de dichas problematicas. Finalmente, se propone una serie de lineas
interpretativas derivadas de la sinergia seguridad humana/derechos humanos
como hoja de ruta para una proteccién mas efectiva de las personas migrantes
indocumentadas, particularmente las mujeres y nifias.

Palabras clave: seguridad humana, derechos humanos, migrantes indocumen-
tados, mujeres y nifias migrantes, situacion de vulnerabilidad, derecho interna-
cional de los derechos humanos, exclusién.



Introduccion

LA SEGURIDAD HUMANA EN SU FORMA moderna surgié como una propuesta
posterior a la Guerra Fria por parte del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) en 1994,' y mas tarde por la Comision de Seguridad Hu-
mana de las Naciones Unidas (cHs, por sus siglas en inglés) en su Informe Human
Security Now de 2003, para hacer frente a las amenazas que habian sido pa-
sadas por alto por los conceptos convencionales de seguridad centrados en el
Estado, tales como los de seguridad nacional, militar y territorial. Su objetivo
era abordar los riesgos que enfrentan las personas y las comunidades como los
peligros ambientales, la pobreza, las enfermedades infecciosas como el vin/
sida, los conflictos violentos dentro del Estado (no sélo entre Estados), la es-
casez de alimentos y agua, la violencia contra las mujeres y la delincuencia or-
ganizada transnacional. A partir de los objetivos originales de 1945 plasmados
en la Carta de las Naciones Unidas dirigidos a que las personas pudieran vivir
libres de temor, libres de miseria y libres para vivir con dignidad, y considerando
las distintas amenazas que enfrentan las personas, en su Informe sobre Desa-
rrollo Humano de 1994 el pNUD propuso siete formas principales de seguridad

! Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1993. Par-
ticipacién popular, Madrid, Cideal, 1993, 249 pp., disponible en <http://hdr.undp.org/sites/default/
files/hdr_1993_es_completo_nostats.pdf>, pagina consultada el 22 de julio de 2014; y Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, México, PNUD/
ECE, 1994, 243 pp., disponible en <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_1994 es_comple
to_nostats.pdf>, pagina consultada el 25 de noviembre de 2014.

2 Comision de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, Human Security Now, Nueva York, Co-
misién de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, 2003, 159 pp.
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humana: en materia de salud, econdmica, ambiental, de la comunidad, politica,
personal y alimentaria.’

Dicho informe del pNUD colocé los derechos humanos como uno de sus
pilares fundamentales y abogé por un enfoque centrado en la persona en rela-
cion con los peligros y riesgos que crean vulnerabilidades compartidas e inte-
rrelacionadas para las personas de todo el mundo.*

El informe de 2003 de la cHs fue construido con base en el Informe sobre
Desarrollo Humano 1994, aunque avanza un paso en la categorizacion de las
siete formas de seguridad humana y mas bien propone una definicién de ésta
a manera de un lente, un marco de andlisis y un delimitador de criterios util
para revisar fenomenos diferentes, que sera el modo en que se empleara en el
presente texto. El informe Human Security Now considera que

La seguridad humana significa proteger el ntcleo vital de todas las vidas humanas
de forma que se potencien las libertades humanas y la realizaciéon humana [...] sig-
nifica proteger las libertades fundamentales —que son la esencia de la vida- [...]
proteger a las personas de las amenazas y situaciones criticas (severas) y omnipresen-
tes (generalizadas). Significa utilizar procesos que se basan en las fortalezas y aspira-
ciones de las personas. Es crear sistemas politicos, sociales, ambientales, econémicos,
militares y culturales que en conjunto proporcionen a las personas los elementos
basicos de la supervivencia, el sustento y la dignidad.®

De manera complementaria, el informe del secretario general de las Naciones
Unidas respecto de la seguridad humana, de abril de 2012, refleja el consenso
estatal sobre un entendimiento comiin de dicho concepto y pone de relieve que
éste no hace ninguna distincion entre los derechos civiles, politicos, econémi-

*  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, op.

cit., pp. 23-25.

Sakiko Fukuda-Parr, “New Threats to Human Security in the Era of Globalization’, en Lincoln C.
Chen et al., (eds.), Human Insecurity in a Global World, Nueva York, Harvard University Press,
2003, pp. 1-13. La traduccion es de la autora. Véase también CDHDE, “I. Marco tedrico de la se-
guridad humana’, en Informe especial sobre seguridad humana en la ciudad de México 2006-2008,
México, CDHDE, 2008, pp. 31-49.

Comisién de Seguridad Humana de las Naciones Unidas, op. cit., p. 4. La traduccién y las cursivas
son de la autora.
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cos, sociales y culturales, y en consecuencia aborda las amenazas [...] de una
manera multidimensional e integral”.

Con base en esta definicion, el presente trabajo aborda la siguiente pre-
gunta: ;pueden el derecho internacional de los derechos humanos (p1DH) y los
sistemas regionales enriquecerse a través del concepto de seguridad humana
para hacer frente a las amenazas nacionales y transnacionales que afectan los
derechos humanos de las personas migrantes indocumentadas y otras no ciu-
dadanas, especialmente las mujeres y nifias?

En este texto se analiza esa pregunta a través de la dptica que proporciona
el marco conceptual de la seguridad humana. Primero se contesta la pregunta
de quién es una persona migrante indocumentada con el fin de definir el sujeto
principal de nuestra atencién. Después se evalian algunos aspectos destaca-
dos de los principales regimenes normativos y judiciales del pipa: el marco
juridico formal de los tratados internacionales y los desarrollos normativos e
interpretativos a nivel de las Naciones Unidas y en los sistemas interamerica-
no, europeo y africano de derechos humanos, con énfasis particular en los dos
primeros. Posteriormente se tocara la correlacion entre la seguridad humana y
los derechos humanos de las personas migrantes en situacion irregular, tenien-
do en cuenta que éstas frecuentemente experimentan violaciones a sus dere-
chos humanos, y de forma agravada las mujeres y ninas; y que la condiciéon de
irregularidad juridica conlleva en si misma riesgo y vulnerabilidad. Desde ese
marco conceptual se analizaran después ciertos casos judiciales concretos para
ilustrar la aplicacion practica del enfoque de seguridad humana en la interpre-
tacion juridica de derechos humanos precisos y las implicaciones negativas de
la ausencia de este enfoque.

Por ultimo, se apunta una serie de conclusiones derivadas del andlisis con-
ceptual y casuistico presentado en las que se sugieren ciertas lineas interpretati-
vas novedosas ofrecidas por la simbiosis seguridad humana/derechos humanos
respecto de las personas migrantes indocumentadas y otras no ciudadanas,

¢ Asamblea General de las Naciones Unidas, Seguimiento de la resolucion 64/291 de la Asamblea

General sobre seguridad humana. Informe del Secretario General, A/66/763, 5 de abril de 2012, parr.
26, disponible en <https://docs.unocha.org/sites/dms/HSU/Publications%20and%20Products/
Reports%200f%20the%20Secretary%20General/A-66-763%20Spanish.pdf>, pagina consultada el
16 de julio de 2014. Las cursivas son de la autora.
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particularmente mujeres y nifias. Ademads, se proponen caminos potenciales
a futuro que promete la relacién seguridad humana/derechos humanos para
la proteccion mas efectiva de los derechos humanos de las personas, especial-
mente de aquellas en condicidon de vulnerabilidad.

:Quién es una persona migrante indocumentada?

De acuerdo con datos existentes, en 2010 la Organizacion Internacional para
las Migraciones (01m) estim6 que existian 214 millones de personas migrantes
internacionales en todo el mundo, es decir, que viven y/o trabajan en un pais
distinto del de su nacimiento, nacionalidad o ciudadania.” El nimero total de
éstas ha aumentado en los dltimos 10 anos a partir de un estimado de 150 mi-
llones en 2000 a 214 millones en 2010, es decir, 3.1% de la poblacién mundial
actual es migrante. En otras palabras, actualmente una de cada 33 personas en
el mundo tiene esta condicion y constituirian el quinto pais mas poblado del
mundo.® Sin embargo, es dificil dar un numero exacto de personas migrantes
indocumentadas precisamente a causa de su situacion juridica irregular.

Este documento se centrard en las personas migrantes indocumentadas —con
un acento especial en las mujeres y nifias y hasta un cierto punto en las personas
solicitantes de asilo- y en los riesgos y vulnerabilidades que todas ellas enfren-
tan, como un fenémeno que provoca nuevas preguntas en materia de derechos
humanos y reabre otras a la luz novedosa del concepto de seguridad humana.
Si bien el marco juridico internacional presenta una definicion de trabajador
migrante, aplicable tanto a las y los trabajadores documentados como a los in-
documentados, no ofrece una definicion de las personas migrantes en general,
especialmente las que se encuentran en situacion irregular en cuanto a su en-
trada o residencia en un determinado Estado. Frente a esta pauta general del

7 Organizacion Internacional para las Migraciones, World Migration Report 2011. Communicating
Effectively about Migration, Ginebra, o1m, 2011, p. 49.

8 Véase Centro de Capacitaciéon Migratoria, “Cifras sobre las migraciones”, disponible en <http://
www.ccmigratoria.com/index.php?option=com_content&view=article&id=85%3Acifras-sobre-
las-migraciones&catid=43%3Anoticias&Itemid=1&lang=es>, pdgina consultada el 10 de septiem-
bre de 2014.
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derecho internacional, empero, encontramos una notable excepcion en la Opi-
nién Consultiva OC-18/03 de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(Corte 1pH), Condicién Juridica y Derechos de los Migrantes Indocumentados,
que define migrante como cualquier persona que emigra (deja un Estado con el
proposito de trasladarse a otro y establecerse en él) o inmigra (llega a otro Estado
con el propdsito de residir en él).°

Especificamente por persona migrante indocumentada este texto se refiere
a las personas sin un permiso de residencia que les autorice para permanecer
regularmente o trabajar en el pais de destino. Es posible que no hayan tenido
éxito en el procedimiento de asilo, hayan sobrepasado el tiempo de estancia
permitido por sus visas o que hayan entrado irregularmente en él. Las rutas
para llegar a ser una persona migrante indocumentada son complejas y en oca-
siones el resultado de politicas arbitrarias y procedimientos sobre los cuales la
persona migrante tiene poco o ningtn control.

En cuanto a algunas de las regiones y paises del mundo desarrollado que
constituyen paises de destino, los actores de la sociedad civil en este cam-
po en Europa, por ejemplo, estiman que la mayoria de las personas migrantes
indocumentadas llegaron legalmente, pero después de un periodo de tiempo
enfrentaron distintas dificultades por las que se encontraron sin el permiso
correspondiente para la residencia o el empleo; y enfatizan que la irregularidad
es causada por una infraccion administrativa y no por un delito. A menudo es
un proceso impulsado por la explotacién, la redundancia, la desinformaciéon
y los retrasos administrativos.! La sociedad civil en Estados Unidos también

Corte 1pH, Condicion Juridica y Derechos de los Migrantes Indocumentados, Opinion Consultiva
OC-18/03 del 17 de septiembre de 2003, serie A, nim. 18, parr. 69, incisos a-e.

Posiblemente en contraste con la percepcion popular, los paises de destino con mayor numero de
personas migrantes, en términos de porcentaje de la poblacién total, no se ubican en el Norte glo-
bal, pues en realidad los paises con alto porcentaje en este sentido incluyen Qatar (87%), Emiratos
Arabes Unidos (70%), Jordania (46%), Singapur (41%) y Arabia Saudita (28%). Véase Centro de
Capacitacién Migratoria, loc. cit.

Plataforma para la Cooperacion Internacional para Inmigrantes Indocumentados, “Migrantes
indocumentados”, disponible en <http://picum.org/es/nuestro-trabajo/migrantes-indocumenta
dos/>, pagina consultada el 10 de septiembre de 2014. Esta plataforma dirige una “red de personasy
organizaciones comprometidas para asegurar un cambio real sostenible para los inmigrantes indo-
cumentados, utilizando la informacién con la que cuentan y tratando de influir sobre los politicos”.
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ha identificado los derechos de las personas migrantes como un termémetro
para probar la condicién de los derechos humanos en la sociedad en general,
al sefialar que cuando el gobierno tiene el poder de negar derechos legales y el
debido proceso a un grupo vulnerable, los derechos de todos estan en situacion
de riesgo."

Volviendo a las definiciones juridicas, en el ambito de los instrumentos de
las Naciones Unidas, la Convencién Internacional sobre la Proteccién de los
Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares (cTm)"
ofrece en su articulo 2.1 una definicion de trabajador migrante, como “toda
persona que vaya a realizar, realice o haya realizado una actividad remunerada
en un Estado del que no sea nacional’, y aclara en su articulo 5° que las y los
trabajadores migratorios y sus familiares:

a) Seran considerados documentados o en situacion regular si han sido autoriza-
dos a ingresar, a permanecer y a ejercer una actividad remunerada en el Estado
de empleo de conformidad con las leyes de ese Estado y los acuerdos interna-
cionales en que ese Estado sea parte;

b) Seran considerados no documentados o en situacion irregular si no cumplen las
condiciones establecidas en el inciso a) de este articulo.!

Ahora analicemos como los marcos juridicos universal y regionales han desa-
rrollado e interpretado las normas internacionales de derechos humanos, en
cudl de estos caminos el DIDH se cruza con la seguridad humana y cuadles son
las implicaciones de esta relacion.

2 Véase American Civil Liberties Union, “About the acLu’s Immigrants’ Rights Project”, disponi-
ble en <https://www.aclu.org/immigrants-rights/about-aclus-immigrants-rights-project>, pagina
consultada el 10 de septiembre de 2014.

* Convencion Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migra-
torios y de sus Familiares, adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su Reso-
lucién 45/158 del 18 de diciembre de 1990.

" N. del E.: Las cursivas son de la autora.
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Marco juridico internacional sobre los derechos humanos
de las personas migrantes

El sistema de las Naciones Unidas

Con base en los principios de igualdad y no discriminacion, el marco juridico
de las Naciones Unidas ha reiterado en varias ocasiones los derechos huma-
nos de todas las personas migrantes y la prohibicion de la discriminaciéon basa-
da en el origen nacional o social.”* De toda la estructura de las Naciones Unidas
en materia de derechos humanos, s6lo uno de los nueve tratados fundamen-
tales se refiere a las personas migrantes, en particular a las y los trabajadores
migratorios y sus familiares. En efecto, la ya mencionada ct™ —en vigor des-
de 2003-, desde el punto de partida de su nombre se refiere a los derechos de
todos las y los trabajadores migratorios, es decir, tanto documentados como
indocumentados; y a los miembros de sus familias. En la Parte 1v la cTM esta-
blece derechos adicionales especificos para las y los trabajadores migratorios
documentados.’ Este es el tinico tratado de derechos humanos con aspiracién
universal que coloca a las normas en dicha materia en el contexto especifico de
la migracion.

Por su parte, los 6rganos de supervision de otros tratados internacionales
de derechos humanos también han recalcado, en particular en los ultimos 10
afos, la aplicabilidad de todos los derechos humanos -civiles, politicos, eco-

15 Véase el fundamento general en Carta de las Naciones Unidas, firmada al terminar la Conferencia

de las Naciones Unidas sobre Organizacion Internacional, San Francisco, 26 de junio de 1945,
articulos 1.3 y 55; y la mencion especifica en Declaracion Universal de los Derechos Humanos,
aprobada y proclamada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su Resolucion 217 A
(111) del 10 de diciembre de 1948, articulo 2°.

La ct™ fue redactada con base en dos instrumentos anteriores de la Organizacién Internacional
del Trabajo (orT): el Convenio num. 97 sobre los trabajadores migrantes, adoptado por la Confe-
rencia General de la o1T durante su 32° reunion, Ginebra, 1 de julio de 1949; y el Convenio nim.
143 sobre los trabajadores migrantes (disposiciones complementarias), adoptado por la Conferen-
cia General de la o1T durante su 60? reunién, Ginebra, 24 de junio de 1975. Estos tres instrumentos
constituyen lo que se ha denominado la Carta Internacional de Migracién. Véase Patrick A. Taran,
“Clashing Worlds: Imperative for a Rights-based Approach to Labour Migration in the Age of
Globalization”, en Vincent Chetail (dir.), Globalization, Migration and Human Rights: International
Law under Review, vol. 11, Bruselas, Bruylant, 2007, p. 421.
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ndémicos, sociales y culturales— a las personas migrantes y la prohibicién de la
discriminacion basada en el origen nacional o en el estatus migratorio.””

En cuanto a los Estados, algunas preocupaciones planteadas se refieren a
que la defensa de los derechos humanos de las personas migrantes indocumen-
tadas podria restringir los poderes soberanos de ellos en materia de migracién
o poner en peligro la estabilidad econdmica y el bienestar de la poblacién na-
cional. A este respecto, Ruth Rubio-Marin y Cristina M. Rodriguez han argu-
mentado que el propio marco de los derechos humanos ofrece los mecanismos
de equilibrio suficientes para permitir el ejercicio de las facultades del Estado,
al mismo tiempo que promueve un estdndar coherente de respeto y protec-
cidn de titularidades humanas fundamentales, pilar central de las democracias
constitucionales, muchas de las cuales existen en paises receptores de migra-
cion. Esta concesion derechos humanos-soberania puede arrojar luz sobre las
formas de enfrentar el dilema que las medidas contra la migracion irregular sin
duda representan para la idea de personalidad universal y dignidad humana.'®

7 Véanse Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, adoptado y abierto a la firma, rati-
ficacion y adhesion por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su Resolucién 2200 A
(xx1) del 16 de diciembre de 1966, articulo 27, que se refiere a las minorias étnicas, religiosas y
lingiiisticas; Convencion sobre los Derechos del Nifio, adoptada y abierta a la firma y ratificacion
por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su Resolucion 44/25 del 20 de noviembre de
1989, articulo 30; Declaracién y Programa de Acciéon de Viena, A/CONE.157/23, aprobados por la
Conferencia Mundial de Derechos Humanos, Viena, 25 de junio de 1993, articulo 5°; Declaracion
sobre los Derechos Humanos de los Individuos que no son Nacionales del Pais en que Viven, adop-
tada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su Resolucion 40/144 del 13 de diciembre
de 1985; Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, Observacién General num. 15.
La situacion de los extranjeros con arreglo al Pacto, adoptada en el 27° periodo de sesiones, 11 de
abril de 1986; Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, Observacion General nim.
23. Derecho de las minorias (articulo 27), aprobada en el 50° periodo de sesiones, 1994, que indica
que los derechos de dicho articulo también se aplican a los trabajadores migrantes; Comité para
la Eliminaciéon de la Discriminacién Racial, Recomendaciéon General nim. 30. Discriminacién
contra los no ciudadanos, aprobada en el 65° periodo de sesiones, 5 de octubre de 2004; Comité
de los Derechos del Nifio, Observacion General num. 6. Trato de los menores no acompanados y
separados de su familia fuera de su pais de origen, aprobada en el 39° periodo de sesiones, 2005;
y Comité para la Eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer, Recomendacion General nim.
26. Sobre las trabajadoras migratorias, aprobada en el 42° periodo de sesiones, 2008.

Véase Cristina M. Rodriguez y Ruth Rubio-Marin, “The Constitutional Status of Irregular Mi-
grants: Testing the Boundaries of Human Rights Protection in Spain and the United States”, en
Marie-Bénédicte Dembour y Tobias Kelly (eds.), Are Human Rights for Migrants? Critical Reflec-
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En tal sentido, con base en el marco juridico descrito es necesario enfati-
zar que al abordar los derechos de las personas migrantes, el punto de partida
en el debate no es —como a menudo se pretende- la soberania nacional de los
Estados y su capacidad para regular fronteras territoriales sino mas bien lo que
el derecho o los diferentes sistemas juridicos tienen que decir acerca de tales
derechos y los principios que los sustentan. En efecto, el relator especial de las
Naciones Unidas sobre los derechos humanos de los migrantes, Frangois Cré-
peau, destaco la tendencia observada en algunas declaraciones de servidores
publicos y medios de comunicacién donde sefialan que las personas migrantes
que llegan a un Estado y sin haber sido invitadas a venir o a entrar, de algun
modo no gozan de los mismos derechos que el resto de la poblacion. Ello ha
dado lugar a la creacion de espacios de discrecionalidad administrativa basada
en una especie de creencia subyacente de que existen dos tipos de derechos
humanos, los de las y los ciudadanos y los de una categoria de segunda clase
merecidos por las y los no ciudadanos. Es necesario subrayar, como lo aclar el
relator, que el derecho internacional es firme en indicar que todos los derechos
humanos existen para ser disfrutados por todos los seres humanos, con las
unicas excepciones permitidas por el propio DIDH."

tions on the Status of Irregular Migrants in Europe and the United States, Nueva York, Routledge,
2011, pp. 73-98. En dicho articulo las autoras se refieren a esta concesion o balance como el human
rights-sovereignty compromise.

Declaraciones de Frangois Crépeau durante el Debate sobre la gestion de las fronteras exteriores de
la Unién Europea y su impacto sobre los derechos humanos de los migrantes: la experiencia italiana.
Una consulta entre el relator especial de las Naciones Unidas sobre los derechos humanos de los
migrantes, Frangois Crépeau, la sociedad civil y el mundo académico, organizado por el Migration
Policy Centre y el Centro Robert Schuman de Estudios Avanzados del Instituto Universitario Eu-
ropeo (1UE) con el apoyo de Open Society Foundations, celebrado en Florencia el 3 de octubre de
2012. El evento se realizd en el marco de la mision del relator especial a Italia como parte de su afio
de estudio sobre los derechos humanos de las personas migrantes en las fronteras de la Unién Euro-
pea. Basindose en sus experiencias de visitas similares, el relator desarrollaria un estudio tematico
que serfa presentado ante el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas en junio de
2013. El estudio analizaria la politica migratoria de la Unién Europea en el contexto de la gestion
de las fronteras, no sélo a la luz de los programas y medidas de los Estados visitados sino también
al tener en cuenta el marco politico general de la region en la materia, centrandose en su impacto
en los derechos de las y los migrantes. Véase Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, Comunicado de prensa, unN Special Rapporteur on the human rights
of migrants concludes his third country visit in his regional study on the human rights of migrants
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El derecho internacional se ha construido, entre otros factores, precisa-
mente a través del entendimiento progresivo de la soberania del Estado como
la responsabilidad de velar por una serie de valores y condiciones de vida res-
pecto de las personas bajo su jurisdiccion, en tanto que personas con dignidad,
como una razon suficiente para el reconocimiento juridico y el disfrute del
conjunto de sus derechos.” En ese sentido, la primera afirmacion que tendria
que hacerse es que los derechos humanos universales son, de inicio, aplicables
a todas las personas migrantes, documentadas e indocumentadas, como Mor-
ten Kjaerum, director de la Agencia de la Unién Europea para los Derechos
Fundamentales, subray6: “usted no necesita un visado o un permiso de resi-
dencia para tener derecho a los derechos humanos. Simplemente nacer es su
pasaporte para acceder a la proteccion de los derechos humanos”*

Los sistemas regionales de derechos humanos

Vamos a examinar brevemente algunos de los aspectos que se deben resaltar
en cuanto a la garantia regional de los derechos humanos universales de las
personas migrantes indocumentadas. Posiblemente la expresién mds notable
y decidida a nivel regional es la mencionada Opinién Consultiva OC-18/03 de
la Corte 1pH, Condicion Juridica y Derechos de los Migrantes Indocumentados,
precisamente por su papel en la clarificacién del marco juridico de derechos
humanos aplicable a las y los migrantes indocumentados, con un enfoque par-
ticular sobre los trabajadores migrantes.

Aunque a nivel universal, como se ha sefialado anteriormente, la categoria
juridica vigente para la proteccién de los derechos humanos en el contexto

at the borders of the European Union: Italy, Roma, 8 de octubre de 2012, disponible en <http://www.
ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=12640&LangID=E>, pagina consul-
tada el 11 de septiembre de 2014.
2 En este sentido, véase Antonio Cassese, International Law, 2° ed., Oxford, Oxford University Press,
2005, p. 45.
Morten Kjaerum, “Dignity and Rights of Irregular Migrants”, discurso presentado durante la 4°
Conferencia de Derechos Fundamentales, Varsovia, 21 y 22 de noviembre de 2011, p. 2, disponible
en <http://fra.europa.eu/fraWebsite/attachments/MK-Speech-FRC-NOV2011.pdf>, pagina con-
sultada el 10 de septiembre de 2014. La traduccion es de la autora y las cursivas son del original.
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de la migracién es la de trabajador migrante, en el ambito interamericano en
realidad hay un instrumento juridico que protege a todas las personas mi-
grantes como tales en su condicién de vulnerabilidad estructural® De hecho
la Opinién Consultiva OC-18/03 de la Corte 1DH, aunque no vinculante, debe
considerarse como una fuente autorizada en la medida en que se trata de una
interpretacion judicial del marco juridico interamericano de derechos huma-
nos -bdsicamente la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del
Hombre (pADDH) de 1948 y la Convencion Americana sobre Derechos Huma-
nos (capH) de 1969-% pero también debido a que analiza el derecho europeo
de derechos humanos como un recurso comparativo; asi como el derecho de
las Naciones Unidas en materia de derechos humanos y el internacional gene-
ral como dos fuentes vinculantes para los Estados del continente americano.
En la Opinién Consultiva OC-18/03, la Corte IDH subrayd que

el principio fundamental de igualdad y no discriminacion forma parte del derecho
internacional general, en cuanto es aplicable a todo Estado, independientemente
de que sea parte o no en determinado tratado internacional. En la actual etapa de
la evolucién del derecho internacional, el principio fundamental de igualdad y no
discriminacién ha ingresado en el dominio del jus cogens.

Esto a su vez implica que “la obligacion general de respetar y garantizar los
derechos humanos vincula a los Estados, independientemente de cualquier
circunstancia o consideracion, inclusive el estatus migratorio de las personas”;
ademds concluy6 que la calidad migratoria de una persona no puede constituir
una justificacion para privarla del goce y ejercicio de sus derechos humanos,

2 Corte IDH, doc. cit., parrs. 112, 113, 130, 131, 149 y 160. Véanse también “Voto razonado con-
currente del juez Sergio Garcia Ramirez a la Opinién Consultiva OC-18/03, sobre ‘Condicién
juridica y derechos de los migrantes indocumentados’ del 17 de septiembre de 2003 emitida por
la Corte Interamericana de Derechos Humanos’, en Corte IDH, doc. cit., parr. 9; y el amicus curiae
presentado a la Corte IDH por Jorge Bustamante, del Instituto de Investigaciones Juridicas de la
Universidad Nacional Auténoma de México, el 3 de julio de 2003, p. 81.

#  Declaraciéon Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, aprobada en la Novena Conferen-
cia Internacional Americana, Bogotd, 1948; y Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
aprobada y suscrita en la Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos, San
José de Costa Rica, 22 de noviembre de 1969.
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incluidos los de caracter laboral. Al asumir una relacién de trabajo, la persona
migrante adquiere derechos que deben ser reconocidos y garantizados porque
es una empleada, sin depender de su situacion regular o irregular en el Estado
donde trabaja. Como aclara la Corte 1DH, estos derechos son consecuencia de
la relacién laboral >

En el panorama europeo, la respuesta ha sido menos categorica. En el
plano normativo, el Convenio Europeo sobre la Proteccion de los Derechos
Humanos y las Libertades Fundamentales de 1950, aunque no se refiere especi-
ficamente a las personas migrantes, les protege en la medida en que es aplicable
a todas las personas bajo la jurisdiccion del Estado.”” La Carta Social Europea
de 1961 y la Carta Social Europea Revisada de 1996, ofrecen cierto grado de
proteccion a las y los migrantes indocumentados, principalmente a través del
derecho a la no discriminacion en relacién con otros derechos como los labo-
rales y las garantias de no expulsion.® Asimismo, a través de los 6rganos de
supervision de ambos instrumentos —la Corte Europea de Derechos Humanos
(cepH) y el Comité Europeo de Derechos Sociales, respectivamente—, los de-
rechos de las y los migrantes han sido hasta cierto punto reafirmados y prote-
gidos. Sin embargo, el enfoque habitual de la cEpn ha sido poner de relieve la
obligacion de los Estados de garantizar el derecho a la vida familiar (articulo
8°) y a la no-discriminacién (articulo 14) respecto de otros derechos, en rela-
cion con las personas extranjeras que residen legalmente en su territorio.” Vale
la pena senalar, no obstante, algunos desarrollos interesantes de la CEDH en los
ultimos anos como el caso de M. S. S. vs. Bélgica y Grecia, que es especialmente
ilustrativo y se vera detenidamente mas adelante.

Asimismo, dentro del sistema africano de derechos humanos, de manera
similar, los migrantes indocumentados gozan de la proteccion general de la

#  Corte IDH, doc. cit., parrs. resolutivos 4, 6 y 8.

Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamenta-
les, aprobado por el Consejo de Europa, Roma, 4 de noviembre de 1950, articulo 1°.

% Carta Social Europea, aprobada por el Consejo de Europa, Turin, 18 de octubre de 1961, articulos
18 y 19; y Carta Social Europea Revisada, aprobada por el Consejo de Europa, Estrasburgo, 3 de
mayo de 1996, articulos 18 y 19.

Véanse, por ejemplo, Corte Europea de Derechos Humanos, Case of Gaygusuz v. Austria, Sentencia
del 16 de septiembre de 1996; y Corte Europea de Derechos Humanos, Case of Koua Poirrez v.
France Sentencia del 30 de septiembre de 2003.
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Carta Africana sobre los Derechos Humanos y de los Pueblos de 1981, que
establece la obligacion de los Estados Parte de respetar los derechos humanos
de todas las personas bajo su jurisdiccion. En el ambito de las preocupacio-
nes en materia de seguridad humana relacionadas con los derechos humanos
es preciso indicar la evolucion reciente en el sistema africano de los derechos
aplicables a todas las mujeres, incluidas las migrantes, en la forma del derecho
a la paz para las mujeres y el derecho a la seguridad alimentaria, ambos con-
templados en el Protocolo a la Carta Africana sobre los Derechos Humanos y
de los Pueblos, con respecto a los Derechos de las Mujeres en Africa, también
llamado Protocolo de Maputo.?

Aplicacion de una perspectiva de seguridad humana
a los derechos humanos de las personas migrantes:
la irregularidad juridica como una fuente de riesgo

El fendmeno migratorio que cruza distintas fronteras y jurisdicciones estatales
plantea interrogantes en cuanto a las formas de cumplir mejor las obligaciones
en materia de derechos humanos de las personas migrantes con base en las
normas existentes analizadas anteriormente, pero también pensando en méto-
dos de interpretacién mads creativos para fortalecer tales derechos.

Como ya se menciond, el paradigma universal de los principios rectores de
derechos humanos sostiene que todas las personas son iguales en dignidad y

8 Carta Africana sobre los Derechos Humanos y de los Pueblos, aprobada por la Organizacién para
la Unidad Africana durante la xviir Asamblea de Jefes de Estado y Gobierno, Nairobi, 27 de julio
de 1981.

»  Protocolo a la Carta Africana sobre los Derechos Humanos y de los Pueblos, con respecto a los
Derechos de las Mujeres en Africa, Protocolo de Maputo, adoptado durante la 2 sesion ordinaria
de la Asamblea de la Unién Africana, Maputo, 11 de julio de 2003, articulos 10 y 15, respectiva-
mente. En el contexto asiatico, aunque no existe un sistema institucional de derechos humanos a
nivel regional, para una explicacion de la evolucion de los derechos de las personas migrantes en la
Asociacién de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN, por sus siglas en inglés), véase Ryszard Cho-
lewinski, “Labour Migration Management and the Rights of Migrant Workers’, en Alice Edwards
y Carla Ferstman (eds.), Human Security and Non-Citizens. Law, Policy and International Affairs,
Nueva York, Cambridge University Press, 2010, pp. 287 y 288.
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derechos, por lo que no deben ser discriminadas por razones de sexo, género,
religion, cultura, idioma ni origen étnico o nacional. Sin embargo, la universa-
lidad de los derechos humanos parece ser puesta en duda cuando se confronta
con la condicién de las personas migrantes. En efecto, “a pesar de la univer-
salidad tedrica de los derechos humanos, en la realidad ciertas caracteristicas
como la nacionalidad o el estatus legal formal pueden afectar significativamen-
te el alcance de los derechos que de hecho se conceden a una persona”

Ciertamente, como se ha seflalado en un estudio reciente sobre Estados
Unidos, en muchos contextos la aplicacion estricta de leyes y politicas migrato-
rias cada vez mas restrictivas ha llevado a la inseguridad comunitaria, a raiz del
efecto disuasivo que dicho cumplimiento provoca en relacién con la denuncia
de delitos por parte de miembros de la poblacion local. Es decir, debido a que la
ejecucion de dichas normas y politicas incrementa el riesgo de deportacion de
las personas migrantes indocumentadas, algunas de ellas prefieren permanecer
en la clandestinidad en lugar de denunciar conductas delictivas en su contra
y cooperar con la policia local.** Ello parece ser eco de otras preocupaciones
respecto del efecto negativo hacia los derechos humanos ante la aplicacion pro-
gresivamente severa de las restricciones en materia de migracion, lo que puede
dejar y de hecho deja a las personas fuera del derecho o invisibles para éste y
por lo tanto en una condicién de vulnerabilidad.”? Paradéjicamente, la imple-
mentacion rigurosa y a menudo arbitraria del derecho administrativo en el
ambito migratorio parece estar obstaculizando la aplicacion efectiva y los fines
de los derechos humanos y el derecho laboral.

Aunque la condicién de vulnerabilidad agravada de las personas solici-
tantes de asilo y las personas refugiadas en este contexto ya ha sido analizada

¥ Jane McAdam, Complementary Protection in International Refugee Law, Nueva York, Oxford Uni-

versity Press (Monographs in International Law), 2007, p. 12. La traduccién es de la autora. Véanse
también Maria José Anén (ed.), La universalidad de los derechos sociales: el reto de la inmigracion,
Valencia, Tirant lo Blanch, 2004, 280 pp.; y Angeles Solanes Corella (ed.), Derechos humanos, mi-
graciones y diversidad, Valencia, Tirant lo Blanch, 2010, 293 pp.

Véase Center for Human Rights and Global Justice, A Decade Lost: Locating Gender in U. S. Coun-
ter-Terrorism, Nueva York, Nyu School of Law, 2011, p. 102.

Véase, por ejemplo, Franck Diivell y Bastian Vollmer, European Security Challenges, San Domenico
di Fiesole, Centro Robert Schuman de Estudios Avanzados del Instituto Universitario Europeo
(Bu-us Immigration Systems, nam. 2011/01), 2011, 27 pp.
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por varios autores (especialmente en relacion con la actual crisis econémica de
Europa y Estados Unidos),” se ha prestado menor atencion a la cuestién mas
general de las personas migrantes indocumentadas.

Se estan realizando esfuerzos al respecto y el Comité de Proteccién de los
Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares (cMw, por
sus siglas en inglés) —el drgano de expertos independientes encargado de su-
pervisar el cumplimiento de la ctm (articulo 72)- ha desempefiado un papel
fundamental para arrojar luz sobre estas vulnerabilidades y aclarar las formas
concretas en que los derechos humanos de los trabajadores migrantes deben
ser entendidos y aplicados. En su Observacion General nim. 1 de 2011, sobre
los trabajadores domésticos migratorios, el cMmw sefial6 que

los trabajadores domésticos migratorios corren un riesgo mayor de sufrir deter-
minadas formas de explotacién y maltrato [...] Esos riesgos y factores de vulnera-
bilidad son mds graves atn en el caso de los trabajadores domésticos migratorios
no documentados o en situacion irregular, especialmente porque suelen correr el
riesgo de expulsion si se ponen en contacto con las autoridades para solicitar pro-
teccion frente a los abusos de un empleador.*

En este sentido, las personas migrantes indocumentadas frecuentemente viven
una doble victimizacién, ya que por un lado su situacion irregular las coloca
en mayor riesgo de sufrir violaciones a sus derechos humanos, y por otro su
derecho humano de acceso a la justicia también se ve afectado frente al miedo

3 Véase Vincent Chetail y Céline Bauloz, The European Union and the Challenges of Forced Migra-
tion: From Economic Crisis to Protection Crisis?, San Domenico di Fiesole, Centro Robert Schuman
de Estudios Avanzados del Instituto Universitario Europeo (EU-us Immigration Systems, nim.
2011/07), 2011, 48 pp.

Comité de Proteccién de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares,
Observacion General niim. 1, sobre los trabajadores domésticos migratorios, CMW/C/GC/1, 23
de febrero de 2011, parr. 7. Las cursivas son de la autora. A este respecto, véase también Organi-
zacion Internacional del Trabajo, Convenio nim. 189 sobre las trabajadoras y los trabajadores
domésticos, adoptado por la Conferencia General de la o1t durante su 100* reunion, Ginebra, 16
de junio de 2011, articulos 8°y 15, que se refieren a la obligacion de los Estados de aplicar las dis-
posiciones de dicho Convenio también a las y los trabajadores domésticos migrantes y al deber de
protegerlos frente a practicas abusivas, incluyendo las llevadas a cabo por empleadores privados.
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a la deportacidn, el cual se traduce en no acudir a denunciar las violaciones a
los derechos que padecieron en un primer momento.

Con una perspectiva sensible a las realidades diferenciadas que experi-
mentan las personas con base en su género, el cMw también destaca que las
“trabajadoras domésticas migratorias se enfrentan ademads a otros riesgos por el
hecho de ser mujeres, por ejemplo a la violencia de género”** Asimismo, el cMw
enfatiza ciertos riesgos particulares en el caso de las mujeres y el temor corre-
lativo que agrava tales peligros, cuando sefala a “las trabajadoras domésticas
migrantes en situacion irregular, que son especialmente vulnerables cuando
quedan embarazadas, porque con frecuencia temen ser expulsadas del pais si se
dirigen a los servicios de salud publica”** De manera similar, la relatora especial
de las Naciones Unidas sobre la violencia contra la mujer, sus causas y conse-
cuencias, Rashida Manjoo, informé que en su visita de 2011 a Estados Unidos
observo la vulnerabilidad particular de las mujeres inmigrantes indocumentadas
a la violencia, incluidos el acoso sexual y el abuso en el lugar de trabajo.”

En la evaluacién que realiz6 el cmw de las obligaciones del Estado hacia
las y los trabajadores domésticos migratorios indocumentados, especialmen-
te las mujeres y las y los nifios, dicho 6rgano calificd las vulnerabilidades que
enfrentan como extremas y, con base en el articulo 69 de la cTMm, llamé a los
Estados a llevar a cabo acciones apropiadas para remediar esas vulnerabilida-
des y a “considerar la posibilidad de adoptar politicas, como programas de re-
gularizacion, para evitar que los trabajadores domésticos migratorios carezcan
de documentacion o corran el riesgo de encontrarse en situacion irregular, o
resolver tales situaciones”.*

Estas condiciones de vulnerabilidad extrema, asi como los escenarios de
doble victimizacién por un lado, y de impacto diferenciado por género por el
otro, por desgracia también encuentran una de sus expresiones mas crudas en

Comité de Proteccién de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares,
Observacion General nim. 1, sobre los trabajadores domésticos migratorios, parr. 52.

% Ibidem, parr. 43. Las cursivas son de la autora.

Asamblea General de las Naciones Unidas, Adelanto de la mujer. Nota del Secretario General. Infor-
me de la Relatora Especial sobre la violencia contra la mujer, sus causas y consecuencias, A/66/215,
1 de agosto de 2011, parrs. 43-46. Las cursivas son de la autora.

Comité de Proteccién de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares,
Observacion General nim. 1, sobre los trabajadores domésticos migratorios, parr. 52.
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la situacion de las personas migrantes en México, en particular quienes entran
y transitan de manera indocumentada en el pais normalmente con el fin de
llegar a Estados Unidos. Las mads recientes y crecientes situaciones de violencia,
desaparicion forzada, secuestro, abuso y tortura que viven sobre todo las y los
migrantes centroamericanos -y de forma agudizada las mujeres y niflas— a ma-
nos de la delincuencia organizada -especialmente la relacionada con el narco-
trafico—, y en ocasiones con la aquiescencia o participacion de representantes
del Estado, han sido documentadas y denunciadas por las propias victimas y
diversos medios y actores de la sociedad civil, quienes también dan cuenta de la
falta o deficiencia de respuesta institucional que garantice el derecho de acceso
a la justicia de las victimas.*

Por otra parte, las leyes restrictivas también han aumentado la vulnerabi-
lidad de las y los migrantes y han profundizado su inseguridad humana. Un
ejemplo es la Ley de Inmigracion de Alabama o Beason-Hammon Act, que en-
tr6 en vigor el 28 de septiembre de 2011. Un informe de Human Rights Watch
sefialé que solo en los dos primeros meses después de que la ley entro en vigor

los funcionarios locales la utilizaron para negar el acceso de los migrantes no auto-
rizados a las necesidades diarias como el agua y la vivienda, en violacién a sus de-
rechos fundamentales. La ley también niega a todos los migrantes no autorizados
la proteccion a los derechos fundamentales que deberian aplicarse a toda la pobla-
cion, no sélo a los ciudadanos, haciéndolos mds susceptibles al acoso discriminato-
rio y los abusos de las autoridades locales y los ciudadanos de a pie. Ellos viven en
un clima de temor e incertidumbre, lo cual ha tenido un impacto particularmente

grave en los niflos.*

¥ Amnistia Internacional, Culpables conocidos, victimas ignoradas. Tortura y maltrato en México,

Madrid, Edai, 2012, pp. 11 y 13. Véanse también Amnistia Internacional, Victimas invisibles. Mi-
grantes en movimiento en México, Madrid, Edai, 2010, 44 pp.; Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, Informe especial sobre los casos de secuestro en contra de migrantes, México, CNDH, 15
de junio de 2009, 49 pp.; y Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Informe especial sobre
secuestro de migrantes en México, México, CNDH, 22 de febrero de 2011, 108 pp.

Human Rights Watch, No Way to Live. Alabama’s Immigrant Law, Nueva York, HRw; 2011, contra-
portada. La traduccion y las cursivas son de la autora.
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Al examinar todo lo anterior sugiero que la seguridad humana puede jugar un
papel integrador como un concepto que oriente en la interpretacion juridica
para llenar estos vacios y actuar como un puente de conexion entre el nucleo
o contenido esencial de los derechos humanos. Debido a la vulnerabilidad real
en que se hallan las personas migrantes en situacion irregular, y cada vez mas
las mujeres y las nifias, la seguridad humana se torna relevante como una no-
cion rectora que visibilice estas amenazas que afectan sus derechos humanos y
los factores de riesgo que se deben tener en cuenta en el analisis de las obliga-
ciones en materia de derechos humanos.*

Casos ilustratives de un enfoque de seguridad humana aplicado
a los derechos humanos de las personas migrantes

Con su vocacién de atender las amenazas generalizadas y sistematicas que
a menudo son pasadas por alto en el analisis individualista tradicional de
derechos humanos, la idea de una perspectiva basada en la seguridad hu-
mana parece haber encontrado su camino como una herramienta util en la
interpretacion judicial.

En la jurisprudencia de la Corte IDH puede encontrarse un caso impor-
tante en el cual ésta volvid a examinar la misma linea adoptada en su Opinién
Consultiva OC-18/03. En el caso de las nifias Yean y Bosico vs. Republica Do-
minicana, la Corte 1pH llegd a la conclusion de que Republica Dominicana
habia violado los derechos a la nacionalidad, a la igualdad ante la ley, al nombre
y al reconocimiento de la personalidad juridica de dos nifias de origen haitia-
no, hijas de migrantes indocumentados, ya que la Oficina de Registro Civil se

4 En realidad la idea de la vulnerabilidad colectiva frente a las amenazas nacidas de la discrimina-
cion estructural que colocan a ciertos grupos y sus miembros en situacién de riesgo ya habia sido
abordada por algunos érganos judiciales de derechos humanos en casos de violencia contra las
mujeres. Véanse Corte Europea de Derechos Humanos, Case of Opuz v. Turkey, Sentencia del 9
de junio de 2009; y Corte 1pH, Caso Gonzilez y otras (“Campo Algodonero”) vs. México (Excepcion
Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas), Sentencia del 16 de noviembre de 2009, serie C, num.
205.
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negd a emitirles certificados de nacimiento incluso cuando disfrutaban de ese
derecho de acuerdo con la propia legislaciéon dominicana.*

Al trazar los vinculos implicitos entre el enfoque de seguridad humana y
el disfrute de los derechos humanos por parte de las personas en condiciones
de vulnerabilidad, la Corte 1DH analizd este caso teniendo en cuenta todo el
escenario social en el que las nifas se desenvolvian y subray6 que “el trata-
miento discriminatorio impuesto por el Estado a las nifias Yean y Bosico, se
enmarca dentro de la condicion vulnerable de la poblacion haitiana y dominica-
na de ascendencia haitiana en la Republica Dominicana, a la cual pertenecen
las presuntas victimas”. Tomando en consideracion el caracter generalizado de
estos riesgos a través del estudio de la experiencia individual de las nifas, la
Corte 1DH hizo hincapié en la doble situacion de vulnerabilidad de las victimas
debido a la falta de nacionalidad y al hecho de ser ninas.*

El caracter sistémico de estos riesgos fue reevaluado en 2010 por el Comité
de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales (Comité pEsc) cuando se la-
mentaba de que, a pesar de la sentencia del caso de las nifias Yean y Bosico vs.
Republica Dominicana, la discriminacién contra las nifias y los nifios haitianos
aun persistia en aquel pais. Al adoptar el lenguaje de las preocupaciones sobre
seguridad humana, el Comité DEsC tomo nota de que la situacion generaliza-
da de revocacion de los documentos de identidad o de no renovacion de los
documentos de residencia sobre la base de las disposiciones legales de Repu-
blica Dominicana habia aumentado la exposicion de las y los nifos haitianos y
dominicanos de ascendencia haitiana en especial a ciertas prdcticas discrimi-
natorias.*

En una perspectiva mas amplia que la referida a las y los migrantes in-
documentados en términos econdmicos o laborales, otros no ciudadanos con
un estatus legal indefinido como las y los solicitantes de asilo también se han

4 Corte 1pH, Caso de las Nifias Yean y Bosico vs. Repiiblica Dominicana, Sentencia del 8 de septiem-

bre de 2005, serie C, nim. 130, parrs. resolutivos 2 y 3.

Ibidem, parrs. 168, 142 y 134. Las cursivas son de la autora.

*  Comité DEsc, Examen de los informes presentados por los Estados Partes de conformidad con los
articulos 16 y 17 del Pacto. Observaciones finales del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales. Republica Dominicana, E/C.12/DOM/CO/3, 26 de noviembre de 2010, parr. 11. Las
cursivas son de la autora.
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enfrentado a graves violaciones a sus derechos humanos. En este sentido, cabe
destacar el caso de M. S. S. vs. Bélgica y Grecia de 2011, en el cual la CEDH
considero el traslado de un solicitante de asilo de origen afgano de Bélgica a
Grecia (pais por el que originalmente habia entrado a la Unién Europea) como
una violacion por parte de ambos paises al articulo 3° del Convenio Europeo
sobre la Proteccion de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales.
Notablemente la CEDH lleg6 a esa conclusion bajo el argumento de que M. S. S.
se encontraba en una situacion de vulnerabilidad al tener en cuenta su angustia
individual, pero viéndola contra el telon de fondo de las condiciones sistémicas
de pobreza y privaciéon material que enfrentan las y los solicitantes de asilo
en Grecia como un “grupo de poblaciéon vulnerable que necesita proteccion
especial”’®

Con base en estas consideraciones, la CEDH resolvié que la decision de
Bélgica de que el solicitante de asilo regresara a Grecia equivalia a una viola-
cidn al articulo 3¢, referido al derecho a no ser sometido a tortura u otros tra-
tos crueles, inhumanos o degradantes, y a la prohibicién de expulsion de una
persona a un pais en el que enfrente un riesgo de sufrir este trato (principio de
no devolucién o non-refoulment). Del mismo modo, la CEDH concluyé que las
condiciones de vida precarias del demandante afgano en Grecia constituian
una violacion al articulo 3° por parte de dicho pais.*

Sin embargo, pueden darse otros ejemplos sobre las consecuencias de no
aplicar una perspectiva de seguridad humana en el analisis juridico de viola-
ciones a derechos humanos, concretamente en el ambito de los derechos de las
personas migrantes. En una sentencia anterior también emitida por la CEDH
en 2008 en el caso de N. vs. Reino Unido, la CEDH analizé la situaciéon de una
mujer de Uganda que habia llegado a Reino Unido con un pasaporte falso y
que, aun cuando ella no lo sabia en ese momento, vivia con viH/sida. En Reino

# Corte Europea de Derechos Humanos, Case of M. S. S. v. Belgium and Greece, Sentencia del 21 de
enero de 2011, parrs. 251, 232y 233.

6 Ibidem, puntos 5y 10 de la parte dispositiva de la sentencia. Para un caso que presenta esta misma
linea de argumentacion véase Tribunal de Justicia de la Unién Europea, N. S. v. Secretary of State
for the Home Department and M. E. and Others v. Refugee Applications Commissioner and Minister
for Justice, Equality and Law Reform, casos acumulados C-411/10 y C-493/10, Sentencia del 21 de
diciembre de 2011.
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Unido habia recibido tratamiento de soporte médico vital que, de acuerdo con
los informes médicos, le permitiria vivir por una década. La mujer, N., habia
sido rechazada como solicitante de asilo y, en caso de ser deportada a Uganda,
existia una fuerte evidencia para considerar que debido a la falta de medica-
mentos antirretrovirales en el sistema de salud de Uganda, moriria dos afios
después de su regreso. La CEDH lleg6 a la conclusion de que la deportacion de
N. no constituiria una violacién por parte de Reino Unido a la obligacién de no
devolucion contenida en el articulo 3° del Convenio Europeo.?

Respecto de este caso, Eve Lester planted que un resultado diferente podria
haber sido alcanzado por la CEDH si hubiera aplicado un enfoque de seguridad
humana que habria hecho hincapié en el riesgo vital critico enfrentado por N.,
visto a la luz del contenido basico del derecho humano al mas alto nivel posible
de salud (en lugar del analisis estricto que hizo s6lo considerando el contenido
del articulo 3° referido a la prohibicién de la tortura). La autora argumenta
que las decisiones judiciales que integran la vision de seguridad humana en su
analisis podrian obligar a los Estados a traducir su retérica en resultados reales
que aumentarian la accesibilidad y disponibilidad de los medicamentos anti-
rretrovirales en los paises en desarrollo donde la pandemia de vin/sida podria
permanecer por varios aios mas.* Tal vez una perspectiva de esta naturaleza
adoptada por la cEpH habria estado realmente a la altura de su compromiso de
hacer valer el derecho humano a la salud de N., y en tltima instancia su dere-
cho ala vida ante el riesgo inminente de perderla.

Algunas conclusiones

Garantizar los derechos humanos de las personas migrantes es uno de los retos
mas complejos para el derecho internacional, tanto en términos teéricos en

¥ Corte Europea de Derechos Humanos, Case of N. v. The United Kingdom, Sentencia del 27 de mayo
de 2008, parrs. 18 y 19.

Para un analisis detallado de este caso y del caso similar de D. vs. Reino Unido, abordado también
por la CEDH en 1997, pero con un resultado diferente que fortalecia los derechos de D., véase Eve
Lester, “Socio-economic Rights, Human Security and Survival Migrants: Whose Rights? Whose
Security?”, en Alice Edwards y Carla Ferstman (eds.), op. cit., pp. 314-356.
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cuanto a la aplicabilidad del principio de universalidad de los derechos hu-
manos a las personas migrantes, como en la practica debido a la condicion de
migrantes indocumentados, y en particular indocumentadas, como una de las
mayores condiciones de vulnerabilidad y de inseguridad humana en el mundo
actual.

A partir del analisis de los casos sensibles y los no sensibles a la seguridad
humana, podria parecer a primera vista que tanto la Corte IDH como la CEDH
han tendido hacia la proteccién de los derechos de las personas migrantes in-
documentadas y solicitantes de asilo. Sin embargo, estos casos judiciales deben
analizarse en el contexto de fallas institucionales méas amplias que incluyen las
graves deficiencias en el sistema de refugio de la Unién Europea (también lla-
mado sistema de Dublin) —evidentes por ejemplo en el caso M. S. S. vs. Bélgica
y Grecia-; la falta de ratificacion por los paises de la Unién Europea de la cTm;
y el hecho de que las respuestas legales, judiciales e institucionales de Estados
Unidos, la Unién Europea y sus Estados miembros son desdefiosas de los dere-
chos humanos de las personas migrantes indocumentadas. Al evaluar los casos
individuales en el contexto de estos fracasos mas generales la evidencia apunta,
por lo menos en parte, hacia un régimen erosionado de proteccion de los dere-
chos humanos universales de las personas migrantes y otras no ciudadanas en
condicién de vulnerabilidad.

También hay razones de esperanza que surgen del examen de los casos ju-
diciales presentados. El de las Nifias Yean y Bosico vs. Republica Dominicana
por parte de la Corte IDH, ofrece testimonio del dafio colectivo sufrido por las y
los niflos migrantes indocumentados de origen haitiano en Republica Domini-
cana. Un enfoque sensible a la seguridad humana llevé a la Corte IDH a abordar
esas condiciones de vulnerabilidad estructural y discriminacién e hizo llegar a
la conclusion de que el Estado debe ser responsable de la prevencion de viola-
ciones a los derechos a la nacionalidad, la igualdad ante la ley, a un nombre y a
la personalidad juridica.

El caso de M. S. S. vs. Bélgica y Grecia analizado por la CEDH ampli6 el al-
cance del derecho a no sufrir tortura o malos tratos al aplicar el principio de no
devolucién (non-refoulment) también a una obligacion de evitar el sufrimiento
de condiciones de privacion material extrema. Ello constituyé una via original
y prometedora para hacer este derecho mas facilmente justiciable en los casos
de grave precariedad socioecondmica.
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A la luz de la hoja de ruta que propone el concepto de seguridad humana
y los desafios globales e interrelacionados que visibiliza —como en los casos
analizados: la pobreza, distribuciéon mundial de personas migrantes y refugia-
das, y el impacto del vin/sida- también hubiera sido deseable una evaluacion
y una expansion judicial de los derechos econdémicos, sociales y culturales,
incluyendo por ejemplo el derecho a la salud. Una interpretacion integral
de los derechos a la vida o a vivir libre de tortura o malos tratos en relacion
con los derechos a la salud y a la igualdad y no discriminacién podria haber
dado lugar a un resultado diferente si se hubiese aplicado una 6ptica de segu-
ridad humana con perspectiva de género. En el caso de N. vs. Reino Unido,
si se hubiera otorgado el debido peso a la vulnerabilidad estructural causada
por el vin/sida y aplicando también la perspectiva de género al tratarse de una
mujer migrante indocumentada en riesgo de volver a su precario pais, la CEDH
posiblemente habria llegado a una conclusién diferente, y habria concedido a
N. la proteccion que tanto necesitaba.

Del examen de estos ejemplos también se desprende que la CEDH se ha
involucrado mas con los casos relacionados con solicitantes de asilo y la Corte
IDH ha sido mas abierta a analizar las condiciones de las personas migrantes
indocumentadas, primero a través de la Opinion Consultiva OC-18/03 de 2003
y luego con el caso de las Nifas Yean y Bosico vs. Republica Dominicana de
2005, cuya interpretacion fue confirmada por el Comité pesc en 2010. Ello se
debe posiblemente, entre otras razones, a los recientes intentos de armoniza-
cion de una politica comtin de migracién de la Unién Europea. Sin embargo,
se observa una aparente deferencia o condescendencia de la cEpH hacia las
medidas de los Estados individuales de la Union Europea cuando se trata de
personas migrantes indocumentadas que no disfrutan de ninguna otra condi-
cion juridica superpuesta como la de solicitante de asilo o persona refugiada. Al
hacer una comparacion regional también hay que tener en cuenta que los pai-
ses de América Latina abordados en los casos ilustrativos posiblemente enfren-
tan una menor diversidad de su poblacién migrante en términos de etnicidad,
idioma y afiliacion religiosa que en los paises europeos, por lo cual las pregun-
tas juridicas se plantean en un contexto politico diferente. Debe concluirse, no
obstante, que la reafirmacién de los derechos humanos universales como régi-
men general es un mejor punto de partida que la construccion de excepciones
a la proteccién mds amplia disponible para una persona necesitada.
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En cuanto a las amenazas que enfrentan las personas migrantes indocu-
mentadas y otras no ciudadanas, como conclusion general de la jurisprudencia
analizada anteriormente se observa la obligacion de adoptar medidas de pro-
teccion activa cuando el Estado sabe o deberia saber de una situacién de ries-
go o una violacion actualizada. La existencia de este deber general podria ser
utilizada para argumentar, a partir de consideraciones de seguridad humana,
que cuando un Estado es consciente de la situacion de vulnerabilidad de una
determinada persona o grupo tiene el deber de tomar medidas para prevenir el
dafio. Ello funcionaria como deber de alerta roja que se activaria cuando el Es-
tado conozca o debiera conocer de ciertas condiciones de riesgo o violaciones
en ejecucion; y aplicaria, como cualquier otra norma de derechos humanos, a
las personas y actores bajo su jurisdiccion o control efectivo, e implicaria una
mayor obligacion de proteccion hacia quienes sufren especial vulnerabilidad
como las personas migrantes indocumentadas, y mas particularmente mujeres
y nifias. El camino queda abierto para decidir exactamente cémo las dimensio-
nes transnacionales de la migraciéon podrian abordarse a través de una logica
estatista como la que sigue vigente en el derecho internacional publico y se
comparte por la arquitectura juridica de los derechos humanos.

Este texto muestra que el concepto de seguridad humana, con su énfasis
en los factores de riesgo independientemente de la fuente (actor estatal o de
otro tipo) y en los fendmenos transfronterizos que colocan a las personas en
situacion de riesgo, puede actuar como un catalizador para garantizar los de-
rechos humanos en el mundo contemporaneo. Tales situaciones de riesgo se
traducen, en el escenario menos grave, en la negacion o limitacion de iure o de
facto del acceso a los derechos por parte de las personas migrantes; y en el peor
de los casos, nada infrecuentes por desgracia, equivalen a crisis humanitarias,
situaciones amenazantes, dafos reales a la integridad fisica y psicoldgica, acoso
y violencia sexual —particularmente contra mujeres y niflas—, y pérdida de la
vida. Nos encontramos frente a casos criticos y generalizados que ponen en pe-
ligro los derechos y la propia vida y que constituyen auténticas condiciones es-
tructurales de vulnerabilidad. Si se quiere mantener un minimo de coherencia
con los elementos esenciales de nuestro Estado democratico de derecho y con
el DIDH en general debemos cuestionar los limites éticos, politicos y juridicos
de las normas y politicas migratorias. La pregunta mas urgente se refiere a los

398



SEGURIDAD HUMANA Y DERECHOS HUMANOS DE LAS PERSONAS MIGRANTES INDOCUMENTADAS...

costos humanos del control de fronteras y lleva a reflexionar si a la luz de estos
casos pueden justificarse esos costos tan elevados.

En efecto, la indiferencia del derecho frente a la situacion de las personas
migrantes indocumentadas y su exclusion legal de un régimen de derechos las
coloca en un limbo legal tal como se ilustra en los ejemplos de este texto, y lleva
consigo un peligro mas profundo. La normalizacion en la vida cotidiana de esa
exclusion legal conduce a la aprobacion y la facilitacion de la segregacion so-
cial, econdmica y politica de las y los migrantes indocumentados por parte del
derecho, y permite la construccion de un grupo de personas de segunda clase
y de una sociedad del menosprecio.* Los miembros de esta colectividad de algu-
na forma han empezado a considerarse como no personas en el sentido pleno,
ya que son en las normas, el discurso y/o las practicas, privados de sus derechos.
Este énfasis exagerado en la otredad de las y los migrantes, y especialmente en
su alteridad en los derechos, puede canalizar en ultima instancia discursos, con-
ductas y politicas racializadas o xenéfobas hacia este grupo de personas y otras
no ciudadanas (las solicitantes de asilo), como se ha destacado repetidamente
por los 6rganos internacionales de derechos humanos. Ese entorno desfavora-
ble para el cumplimiento de los derechos humanos de todas las personas que
se hace visible a través de la interaccion seguridad humana/derechos humanos,
proporciona una perspectiva analitica que también encierra el potencial de ha-
cer que la promesa cosmopolita de los derechos humanos universales se con-
vierta en una realidad para millones de personas migrantes indocumentadas.

Resumiendo las ideas de este capitulo, se ha propuesto que la sinergia segu-
ridad humana/derechos humanos puede ser util para el andlisis juridico de los
derechos humanos por lo menos en los siguientes aspectos:

1. Para identificar las amenazas a los derechos humanos de las personas
migrantes indocumentadas —particularmente mujeres y nifias— y para
establecer umbrales y criterios de alerta roja que sirvan como dispara-
dor para activar las obligaciones del Estado que cubran toda la gama de

# Javier de Lucas et al., Inmigracion e integracién en la UE. Dos retos para el s. xx1, Vitoria-Gasteiz,

Eurobask, 2012, pp. 11-13.
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deberes, desde la prevencion hasta la proteccion, y finalmente la repara-
cion de violaciones a derechos humanos.

2. Como los casos ilustrativos demuestran, una interpretacién mas protec-
tora y reforzada de las obligaciones del Estado puede lograrse a través
de la utilizaciéon de la perspectiva de seguridad humana para analizar
las amenazas colectivas que facilitan las violaciones a derechos humanos
individuales. Este tipo de evaluacion a la vez pone de relieve la interre-
lacion entre tales riesgos que afectan de forma multiple varios derechos,
condiciones que de otro modo serian examinadas de manera aislada.
En el panorama de los sistemas regionales de derechos humanos, ello se
ha visto traducido en las recientes disposiciones normativas del sistema
africano en materia de derechos humanos de las mujeres; y en cuanto
a los dos sistemas judiciales analizados se ha reflejado con mayor éxito
a nivel interamericano en su faceta de jurisdiccion consultiva y conten-
ciosa, y a través de algunos horizontes esperanzadores en las sentencias
del sistema europeo de derechos humanos.

3. La seguridad humana contribuye a superar el peligro conceptual de
considerar a las y los no ciudadanos, en particular a las y los migrantes
indocumentados, como no personas, con lo que reafirma la universali-
dad de todos sus derechos humanos.
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Resumen

El presente texto consiste en una revisiéon concisa de las diversas problematicas
sociales locales, nacionales e incluso internacionales que desembocan en una
afrenta a la seguridad humana: el desplazamiento interno forzado. Para ello, en
las paginas de este documento se hace un breve sefialamiento de las dimen-
siones de la seguridad humana; una distincion entre las figuras del refugio, el
asilo y el desplazamiento interno; y un analisis de las causas que generan este
Gltimo al considerar sus implicaciones a nivel humanitario con el fin de revisar
la existencia de este fenémeno en México y las consecuencias que ha tenido en
el ambito social nacional.

Palabras clave: seguridad humana, asilo, refugio, desplazamiento interno forza-
do, derecho internacional de los refugiados, derecho internacional humanitario,
desplazamiento en México.



En torno a la seguridad humana

A PARTIR DEL SURGIMIENTO DEL ESTADO-NACION moderno su existencia se
hizo esencial al punto de que practicamente éste ha sido hasta afios recientes el
sujeto politico por excelencia. Por sujeto me refiero a la entidad de poder mas
importante de donde surgen todos los reconocimientos que, a manera de rega-
lias o mercedes, se les otorgan a las personas como individuos. El Estado hace
y deshace; determina los derechos y deberes de las personas, grupos y pueblos
sometidos a su dominio.

La Revolucion francesa y su resultado, la Declaracion de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano, marcaron un hito en las relaciones entre el indivi-
duo y el Estado al buscar contener el poder abusivo de este ultimo, por lo que
muchos consideran que es el inicio consciente de los derechos humanos. Si
bien en este documento y en la mentalidad de quienes lo defienden hay una
serie de criticadas limitaciones, especialmente cuando sélo se busco proteger
a los varones burgueses, la Declaracion fue la eclosion de una serie de tratados
doctrinales respecto de las libertades humanas gracias a los cuales el individuo
comenzo a tomar un papel tanto o mas relevante que el del propio Estado.

Fue el auge del liberalismo, una doctrina que rinde culto a la personali-
dad humana desde una dptica antropocéntrica que distingue a Occidente. De
acuerdo con ella el Estado es una entidad que debe sujetarse a una funcién
garante, vigilante y ser arbitro o gendarme para intervenir, en especial en las
cuestiones econdmicas, sélo cuando los particulares que han entrado en con-
flicto lo soliciten. La solucion de las controversias entre individuos es un asun-
to de seguridad puiblica que es importante para mantener la cohesion social y
fundamental en la tarea de evitar la dispersion.
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Por otra parte e independientemente de que se le pida al Estado ser obser-
vador, en realidad se mantiene como una institucién de choque frente a otros
Estados que le reclamen el anexo forzado de territorios ajenos. Basta comparar
los mapas de los diversos continentes de hace 500 afios en que nace el Estado-
nacion para saber cuantos cambios se han registrado en ellos; a través de su
cotejo sera constatable ver los diferentes paises que han surgido y desaparecido
como producto de conflictos bélicos en su gran mayoria. Sin embargo, a pesar
de que en esa época histdrica surgi6 la concepcion de proteccion del indivi-
duo, fue cuando mas agresiones hubo entre los paises y los pueblos quienes,
en su inconformidad por la posesién territorial, reclamaban constantemente
su derecho a obtener ciertas porciones territoriales que creian que les habian
pertenecido en otro tiempo.

Por tales razones los Estados se hallaban en permanente alerta de cara a
las agresiones externas, lo que incluso ha provocado el establecimiento en las
organizaciones internacionales del principio de no injerencia y de respeto a
la soberania. De hecho, ante las posibles diferencias internacionales es que la
seguridad del Estado ha permanecido como un asunto de tanta prioridad que
en muchos casos opaca la seguridad de las personas. No obstante, se debe acla-
rar que esa seguridad no es y no ha sido igualitaria; con el afan de proteger
los intereses gubernamentales se han descuidado los de aquellos grupos de la
sociedad menos influyentes, especialmente los de los sectores econémica y so-
cialmente marginados. Es por ello que las clases sociales mas cercanas al poder
politico suelen ser las mas resguardadas. A mi juicio ésa es la tonica a la cual se
ha apegado el Estado moderno o liberal en materia de seguridad, toda vez que
“el liberalismo moderno es hijo de la Ilustracion, que situé al individuo en el
centro de la existencia social”!

La modernidad se asocia al libre mercado, al capitalismo vy, junto con ello,
a la libertad del ser humano; sin embargo es el Estado la instituciéon que mas
ha crecido. Su antagonista, el socialismo, pone en primer plano al grupo social
y subordina los intereses individuales frente a los colectivos; pero también es
un modelo en donde las personas fueron apabulladas no s6lo mediante la sub-

! Reinhold Zeppelius, Teoria general del Estado, trad. de Héctor Fix-Fierro, México, Instituto de

Investigaciones Juridicas-unaM (serie G. Estudios Juridicos, nim. 82), 1985, p. 304.
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ordinacion a los intereses comunitarios —que no es tan malo- sino ademads en
el sacrificio de sus opciones individuales, sus oportunidades y sus libertades.

Paraddjicamente, el criterio de afectacion de las personas que ha implicado
una serie de restricciones a su seguridad estriba en que el Estado sigue abu-
sando, es decir excediendo su poder con el pretexto de su mayor relevancia.
Elliberalismo se ha jactado de darle mayor importancia al individuo, pero de-
bemos denunciar que es tal vez el sistema que le ha hecho mayor dafio. Dicha
aseveracion, sin duda polémica para las y los defensores del libre mercado, esta
fundada en las propias practicas de libertad que tienen muchas personas para
poder abusar de otras: las mas fuertes y las mas pudientes sobre las mas débiles
y las mas pobres. La desigualdad en los paises de economia libre es tan enor-
me que deja ver que no sera posible alcanzar la seguridad humana o personal
sin que haya antes igualdad econémica. Tal tipo de seguridad se asocia al poder
adquisitivo o la capacidad de compra porque en el capitalismo ella se ha vuelto
una mercancia al alcance de quienes mds tienen.

A menudo la seguridad que provee el Estado es limitada y con ello hace
creer que los bienes publicos no son suficientes para solventar todas las adver-
sidades que amenazan la tranquilidad de los miembros de la sociedad, por lo
que es necesario que cada quien, en la medida de sus posibilidades, adquiera
los recursos para cuidarse. Aqui es donde la seguridad en cualquiera de sus di-
mensiones se convierte en un asunto personal, en una circunstancia subjetiva
de eleccion de los medios; asi que el mercado ofrece una gama de mercancias
para generar las satisfacciones en materia de seguridad. Ya sean armas o perso-
nal para cuidarse de la delincuencia, materiales de construccion para enfrentar
desastres naturales o la inversion de ahorros para allegarse de los servicios de
salud o educativos mismos que cuestan y por ello son mads asequibles para las
personas pudientes. En este sentido, las y los marginados y vulnerables quedan
en franca desproteccion al no poder adquirir los recursos de proteccion, lo cual
constituye un amplio estado de inseguridad.

Mis adelante se sefalaran algunas causas que amenazan la seguridad hu-
mana en las que se observara que son las personas mas pobres quienes en ma-
yor medida viven carencias y agresiones provenientes del poder politico, de
los grupos sociales menos débiles y hasta de la naturaleza. La pobreza no sélo
significa falta de satisfactores sino que también es sefial de desproteccion e
inseguridad y de constante situacion de riesgo.
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Volviendo a la época de desarrollo del sistema capitalista, hay que men-
cionar que las guerras han sido tan cotidianas que a menudo son un factor
de imposicion tanto para ampliar los mercados como para evitar que otros
sistemas se puedan introducir en algunas sociedades. Asi, se pueden referir
los financiamientos con su respectivo espionaje en plena Guerra Fria para evi-
tar que algunos paises adoptaran el socialismo. Varios conflictos nacionales
fueron creados directamente por las potencias productoras de armas, con sus
respectivas cuotas de desplazamiento forzado. En la caida del socialismo real
también tuvieron que ver los intereses del libre mercado. Actualmente en un
mundo unipolar, y con el pretexto de amenazas a la seguridad nacional, las
guerras tienen el objetivo de hacerse de los recursos naturales, aunque ya no
tanto de los territorios.

Ejemplos de lo dicho los podemos ver en las invasiones a Irak y Afganistan.
Los paises aliados ya no pretendieron apoderarse del territorio de esos paises
sino del petrdleo y el gas que se encuentran en su subsuelo. Buscaron imponer
gobiernos a modo para obtener concesiones de explotaciéon de esos recursos
naturales que brindaran altos beneficios financieros para las empresas de los
paises mas poderosos.? Otro ejemplo es la intervencion con el fin de controlar
no sdlo recursos naturales sino otros bienes estratégicos como los minerales, o
simplemente de invertir en los sectores econdmicos mas rentables. Por lo tanto,
la ubicacion de las inversiones se vuelve un asunto de seguridad nacional para
algunos Estados, ya que producen una gran incertidumbre a costa del sacrificio
del bienestar de amplios grupos de la poblacion de los paises en la mira.

La fascinacion de los paises mas desarrollados respecto de los recursos y
sectores de la economia de aquellos en vias de desarrollo ha determinado po-
liticas de desestabilizacion que a menudo se convierten en factores de mayor
inseguridad, especialmente en los paises pobres. Las tensiones sociales, los dis-
turbios y las guerras civiles provocan no so6lo grandes cantidades de victimas
mortales sino ademas una gran cifra de personas desplazadas que huyen de la
violencia. Si consideramos que es muy factible que detrds de toda conflagra-
cion bélica existan intereses econémicos extranjeros, entonces entenderemos

2 Tzvetan Todorov, El nuevo desorden mundial, trad. de Zoraida de Torres, Barcelona, Peninsula/
Océano, 2003, 144 pp.
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que la seguridad humana se estd viendo afectada por las preocupaciones del
gran capital, en especial de Estados Unidos, quien a partir del 11 de septiembre
ha impuesto una politica de terror internacional mas que de seguridad. Esta
politica esta basada en la creacion de un enemigo —que es el terrorista— a quien
hay que mostrarle terror, por lo que se le debe combatir al imponer toda po-
litica de prevencion que haga falta;® es decir, aplicar las politicas de seguridad
aunque con ellas se sacrifique nuestra tranquilidad. El terrorismo nos altera y
la lucha contra é] también. Esta politica nueva pone de relieve que aun no he-
mos superado la época de la seguridad nacional para dar paso a nuevas formas
de seguridad que son requeridas por la poblacién mundial. Pero si tomamos
en cuenta que en la mayoria de los paises del mundo la violencia como causa
de la inseguridad tiene sus bases en la desigualdad, notaremos que es necesa-
rio defender un concepto mas amplio e integral de la seguridad para los seres
humanos.

Por tales motivos es fundamental sefialar algunas caracteristicas de la segu-
ridad humana que se saben diferentes de la seguridad nacional y la seguridad
publica pero que son visiblemente mas importantes para los gobiernos. La segu-
ridad humana vuelve los ojos a las personas, pero no siempre como individuos
sino también como familias, grupos y comunidades. Entonces hay que tener
mucho cuidado en conceptualizarla, toda vez que se podria caer en el extremo
de cuidar a unos cuantos y dejar desprotegida a la mayoria mas vulnerable. Pre-
cisamente la seguridad humana es un concepto integral que busca proteger a
las personas desvalidas de siempre debido a que por razones de nivel socioeco-
ndémico hay sectores sociales que se pueden cuidar pero la gran mayoria pobre
no. De esta manera se busca que las politicas de seguridad que implemente el
Estado sean destinadas a las y los mas débiles, ya que en cierto modo la vulne-
rabilidad de algunos grupos sociales es una incapacidad del Estado —dolosa o
culposa, consciente o negligente— para cumplir su responsabilidad de atender
las necesidades de su poblacion. Y ya que esta falta de atencion ha sido histérica,
la seguridad humana debe surgir como una asignatura pendiente o, lo que es lo
mismo, una deuda del Estado con su poblacion.

*  Véase Noam Chomsky, Piratas y emperadores. Terrorismo internacional en el mundo de hoy, trad.

de Jordi Vidal, Barcelona, Ediciones B, 2003, 299 pp.
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La seguridad humana es aquella que ampara a las personas frente a las
agresiones de otros miembros de la misma sociedad, las cuales no sélo son
fisicas sino también de caracter econdémico o social. Por ejemplo, la escatima-
cion de los salarios y las prestaciones por parte de un empleador y el incumpli-
miento de la seguridad y la higiene en el trabajo ponen en peligro la salud y el
bienestar de las y los trabajadores y sus familias.

La corrupcion es uno de los mas grandes factores que amenazan a la segu-
ridad humana, ya sea que venga de actores nacionales o extranjeros, pues los
arreglos y las componendas traen un costo negativo enorme, siempre en per-
juicio del desarrollo y progreso de los grupos mas pobres* quienes sin saberlo
son los grandes perdedores, y en beneficio de los individuos mas ricos a quienes
se les transfieren las ganancias.” Actualmente, la falta de inversion en el ambito
educativo es otro de los males que afectan a la seguridad humana debido a que
gran parte de la poblacién no logra tener las oportunidades de movilidad social
necesarias y se queda postrada en las condiciones de pobreza que parecerian ser
heredadas por sus ancestros como un destino manifiesto. Asimismo, un sistema
de salud deficiente genera problemas de salud publica. Por ejemplo, asociado
a los escasos o ineficientes programas en materia de alimentacion, hoy en dia
vivimos con enfermedades que mads bien parecen epidemias. El sobrepeso y la
obesidad de la mayoria de la poblacién de algunos paises, como es el caso de
México, no deberian tener como tnicos culpables a los habitos personales y
familiares sino también a la ausencia de politicas de nutriciéon que son a su vez
responsabilidad del ineficiente sistema de salud publica. A esto hay que sumar
el rapido encarecimiento de los servicios de salud producido por la alarmante
privatizacion.

Con lo anterior quiero dejar en claro que las cuestiones socioecondmicas
son tan importantes para la seguridad humana como la existencia de cuerpos
de seguridad publica que en teoria protegen a las personas. Existe un indica-

¢ Deacuerdo con calculos del Foro Econémico Mundial (FEM), sélo en México la corrupcion repre-

senta un costo de 9% del producto interno bruto (p1B). Véase Julio Reyna Quiroz, “El costo de la
corrupcion en México equivale a 9% del 1B, afirma el FEM”, en La Jornada, México, 13 de abril de
2010.

Véase Susan Rose-Ackerman, La corrupcién y los gobiernos. Causas, consecuencias y reforma, Ma-
drid, Siglo xx1, 2001, 381 pp.
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dor inequivoco de que en muchos paises la seguridad humana no sélo esta en
riesgo sino que a muchos en realidad ni siquiera se les ha brindado; ese indi-
cador lamentablemente es la pobreza. Sabemos que ésta implica la carencia de
recursos basicos y la incapacidad de satisfacer las necesidades mas urgentes, las
cuales de una u otra forma son parte de los agentes que mas atentan contra la
seguridad humana.

En plena época de reconocimiento y esfuerzos para alcanzar el nivel mas
6ptimo de disfrute de los derechos humanos individuales, sociales y difusos
encontramos serias afectaciones y un cimulo de pendientes que empafan su
cumplimiento. Los derechos fundamentales debian ser ya instituciones efecti-
vas pero siguen mostrandose como una asignatura pendiente. Las amenazas a
las libertades de expresion, de imprenta, de asociacion, de participacion politica
ciudadana, de acceso a la justicia, de credo religioso, etc., en muchos paises —de
hecho casi en todos- son situaciones que cotidianamente afectan a la seguridad.
Se debe decir que “el respeto a los derechos humanos constituye el nucleo de
proteccion de la seguridad humana”;® no se trata sdlo de privilegiar cierto tipo
de derechos sino de favorecer todos aquellos que la humanidad ha elevado o
reconocido como necesarios para una vida digna. Asi, a manera de conclusion
silogistica, la seguridad humana también es parte de la dignidad de todo ser
humano como individuo, grupo o ambos. En este mismo sentido, si existe una
violacidn o serie de violaciones a los derechos humanos, en consecuencia tam-
bién hay un perjuicio a la seguridad humana, tal como ocurre en el caso del
desplazamiento de personas de sus comunidades o lugares de residencia.

Las diferencias entre refugio, asilo y desplazamiento interno

Para saber de qué forma el desplazamiento es una afectacién a la seguridad
humana es necesario saber en qué consiste, qué tipos hay y cuales son sus cau-
sas. Generalmente dicho término hacia alusion a toda persona que por causas
ajenas a su voluntad tenia que abandonar su lugar de residencia habitual. Las

¢ Claudia F Fuentes y Francisco Rojas Aravena, Promover la seguridad humana: marcos éticos, nor-

mativos y educacionales en América Latina y el Caribe, Paris, UNEsco, 2005, p. 19.
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causas por lo comtn eran de tipo violento, ya fueran guerra, disturbios o ten-
siones sociales; actualmente se han incluido situaciones de persecucion poli-
tica y conflictos étnicos o religiosos. Aqui lo menos importante es a donde se
dirigen, y me refiero a su destino dentro de su pais o al extranjero, por lo que en
principio el desplazamiento se podria considerar externo o interno con base
en el destino y si se traspasa o no una frontera.

Cuando el desplazamiento ha sido interno y causado por guerras civiles
o disturbios internos es considerado un asunto de cada Estado, por lo cual
la situacién de este fendmeno ha de interesar a cada gobierno y en este caso la
injerencia del derecho internacional se ve limitada debido a que se trata de un
asunto de exclusivo interés nacional. La comunidad y los organismos inter-
nacionales suelen levantar la voz cuando se trata de un desplazamiento de po-
blacién que cruza fronteras, pues hay que proporcionar asistencia humanitaria
entre la que se encuentra el alojamiento o refugio.

Fue en ese contexto cuando, a partir de la segunda posguerra mundial, se
cred un organismo de proteccion para las personas refugiadas provenientes de
otros paises cuyos derechos mas importantes como la vida y varias de sus liber-
tades estaban en grave peligro de perderse a causa de una persecucién o por mo-
tivos de temor a ser afectadas en los conflictos armados: “el Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) es el 6rgano que establecio
la Asamblea General de las Naciones Unidas, para ocuparse especificamente de
[las y los] refugiados por medio de su resolucion 428 (v) de 14 de diciembre
de 1950, de acuerdo con el articulo 22 de la Carta [de las Naciones Unidas]”’

En estricto sentido nos encontramos ante una proteccion para las personas
desplazadas que cruzan las fronteras a quienes otros Estados estan obligados a
dar un trato especial de caracter humanitario mientras no existan las condicio-
nes adecuadas para su retorno; a estos grupos también se les llama desplazados
externos. Sin embargo, en el caso de las poblaciones desplazadas cuyo lugar
de asentamiento es en su propio pais, el derecho internacional y por ende los
organismos internacionales no tienen competencia para actuar y resolver tal

7 Francisco Galindo Vélez, “Sumario del derecho de los refugiados”, en Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados, Compilacion de instrumentos juridicos internacionales: prin-
cipios y criterios relativos a refugiados y derechos humanos, vol. 1, San José de Costa Rica, ACNUR,
1992, p. x111.
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situacion en el entendido de que ésta corresponde al gobierno del pais al que
pertenece la poblacion desplazada, pues de otra forma la intervencion interna-
cional podria vulnerar la soberania. A las personas que huyen de su lugar de
residencia pero que se quedan dentro de las fronteras de su pais se les deno-
mina también desplazados internos. Sobra decir que este desplazamiento es en
general forzado, pues concurren situaciones que motivan a las personas para
no permanecer mas en el lugar donde viven.

Para el derecho internacional las personas refugiadas son sélo las despla-
zadas externas, es decir quienes han salido de su pais. Asi qued6 consignado
en el articulo 1°, apartado A, numeral 2, de la Convencioén sobre el Estatuto de
los Refugiados, adoptada en Ginebra el 28 de julio de 1951, en donde se sefiala:

Que, como resultado de acontecimientos ocurridos antes del 1 de enero de 1951
y que debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion,
nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se
encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temo-
res, no quiera acogerse a la proteccion de tal pais; o que, careciendo de naciona-
lidad y hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos, fuera del pais donde
antes tuviera residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera

regresar a él.}

Las razones son precisamente que las personas en otra nacién deben ser prote-
gidas de cualquier peligro por parte del gobierno del Estado al que se dirigen,
ya que el principio de soberania habia venido significando un obstaculo para
la intervencidén de otros paises. Por lo tanto, mientras que las y los desplazados
externos ya cuentan con un estatuto juridico que los protege, las y los des-
plazados internos aun no tienen algo semejante a la Convencién de 1951. Se
han suscitado casos de guerras civiles o disturbios internos en los que la Cruz
Roja Internacional, aplicando el derecho de guerra con base en los Convenios

8 Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados, adoptada el 28 de julio de 1951 por la Conferen-
cia de Plenipotenciarios sobre el Estatuto de los Refugiados y de los Apdtridas, convocada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas en su Resolucion 429 (v) del 14 de diciembre de 1950,
articulo 1°, apartado A, numeral 2.
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de Ginebra del 12 de agosto de 1949 y sus protocolos adicionales,’ y una vez
que los paises con disturbios lo aceptan,'’ interviene para proporcionar la res-
pectiva ayuda humanitaria. Es aqui cuando las personas desplazadas internas
y —si la situacion se presenta simultaneamente- las desplazadas externas son
llevadas a campamentos para ser asistidas mientras se desarrolla el conflicto
armado, al entrar en funcionamiento el llamado derecho internacional huma-
nitario (p1H).!

Ahora es importante definir a los desplazados internos como aquellas
personas o grupos que en contra de su voluntad han tenido que abandonar su
patrimonio inmobiliario o su lugar de residencia de manera forzada debido
a multiples motivos como la violencia generalizada, los conflictos bélicos, los
conflictos religiosos o politicos, las catastrofes naturales y las violaciones a
los derechos humanos, pero que no han traspasado las fronteras de su pais.

Esta definicion apunta las causas, pero es importante sefialar que ante la
falta de un marco juridico que establezca la forma en que se debe asistir obli-
gatoriamente a las y los desplazados internos, la proteccion es incierta debido a
que depende de la voluntad de las autoridades locales o federales —seguin el tipo
de Estado-, las cuales no siempre actiian buscando solucionar el problema e
incluso en muchas ocasiones son quienes por voluntad o negligencia provocan
el desplazamiento forzado. Es aqui donde el derecho internacional encuentra
su principal obstaculo, pues si los gobiernos no solicitan ayuda ésta no se brin-
dara. Por supuesto que la ayuda humanitaria es cominmente aceptada, pero
no la intervencion para resolver el desplazamiento y sus causas, con lo que los
gobiernos hacen creer que son capaces de resolver la problemadtica cuando en
realidad ello es una sefal de que quieren ocultar su incapacidad.

°  Véase Comité Internacional de la Cruz Roja, Los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949,
Ginebra, CICR, 2012, 225 pp., disponible en <https://www.icrc.org/spa/assets/files/publications/
convenios-gva-esp-2012.pdf>, pagina consultada el 22 de septiembre de 2014. Los protocolos adi-
cionales 1y 11 fueron emitidos el 8 de junio de 1977 y el protocolo adicional 111 el 8 de diciembre de
2005.

1 Actualmente los Convenios de Ginebra han sido ratificados por 193 paises, con lo que ya se puede
decir que el DIH es casi un derecho universal.

11 Al respecto se puede consultar a Christophe Swinarski, Introduccién al derecho internacional hu-
manitario, Ginebra y San José de Costa Rica, CICR/1IDH, 1984, 72 pp.
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Sibien es cierto que tanto las personas refugiadas como las desplazadas in-
ternas han visto quebrantadas sus expectativas de seguridad humana, en la ac-
tualidad las primeras poseen un umbral de mayor proteccion. Ahora se pueden
establecer las diferencias, pero antes es importante destacar que “las personas
que se trasladan de un lugar a otro voluntariamente por razones econémicas,
sociales o culturales no se ajustan a la descripcion de desplazados internos a
quienes se aplican los Principios rectores”."?

En cuanto a sus caracteristicas, las personas refugiadas:

a) Han atravesado una o varias fronteras internacionales.

b) Han perdido, a pesar de su nacionalidad, la protecciéon de su propio
pais.

¢) Disfrutan de un estatuto especial en el derecho internacional que ha
venido amplidandose.

d) Segun pertenezcan como nacionales o se encuentren ubicados en diver-
sos territorios, las soluciones a sus problemas pueden implicar a diversos
paises.

e) Son protegidas por el derecho internacional de los derechos humanos
(pIDH), el DIH, el derecho internacional de los refugiados y el derecho
interno de los paises de acogida.

Por su parte, las personas desplazadas internas:

a) No han atravesado alguna frontera.

b) Continuan bajo la proteccion de su propio pais.

¢) No cuentan con un estatuto cierto ni obligatorio conforme al derecho
internacional.

d) Es muy probable que tampoco tengan un estatuto en el derecho interno,
salvo algunas excepciones.

e) Debido a que se les considera un asunto de interés nacional, las solucio-
nes a sus problemas generalmente implican a un solo pais.

2 Guia para la aplicacién de los Principios rectores de los desplazamientos internos. Proyecto sobre

desplazamiento interno del Instituto Brookings, Bogotd, Cddice, 2002, p. 3.
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f) No poseen un umbral claro de competencia de la comunidad interna-
cional en su beneficio, salvo la ayuda humanitaria permitida por el pais
del desplazamiento.

g) Cuentan con algunos principios que hacen aplicable el pIDH, el DIH y el
derecho interno en su favor.”

Respecto de las similitudes entre personas refugiadas y desplazadas se debe
tomar en cuenta que ambos grupos son migrantes forzados con razones de
movilidad semejantes, es decir, la busqueda de la seguridad. El unico motivo
que por lo comun puede diferenciar a las y los desplazados son las catastrofes
naturales. En cuanto a la proteccion efectiva, pueden carecer de aquella que les
brinde su propio pais; pero tienen las mismas necesidades de ayuda humanita-
ria. Y en materia del retorno, una vez que haya cesado aquello que provocé su
movilidad puede aplicarse la normatividad interna, que en caso de no existir se
subsanara con politicas de emergencia mas que de garantias.

Por su parte, el asilo politico es un fendmeno que al igual que los anteriores
representa un problema de seguridad humana. La diferencia es que las causas
estan focalizadas en determinadas personas. Por lo tanto, una o un asilado es
aquella persona proveniente de otro pais quien, debido a la persecucion por
motivos politicos, religiosos, étnicos o de otro tipo, ha invocado el articulo 14
de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos.' Normalmente su des-
plazamiento es producido por una persecucion y ciertas amenazas y no por la
violencia generalizada ni las catastrofes naturales; se trata de un hostigamiento
mas especifico en contra de la persona afectada. Debe destacarse que en el caso
del asilo la causa de movilidad puede ser imputada a las autoridades del pais de
origen, por lo que se dice que la violencia o persecucion puede estar dirigida.

El asilo es una situacion especial en la cual, respecto del refugio, también
se cruza una frontera internacional y se solicita la proteccion de otro pais. No

3 Esta comparacion se obtuvo de Josep Zapater, “Proteccion y asistencia a desplazados internos:
aspectos operacionales”, ponencia presentada durante el Taller sobre desplazamiento interno. Pro-
teccion y soluciones duraderas, Palenque, 27 a 30 de septiembre de 2011.

El asilo contempla basicamente dos formas: el territorial y el diplomatico, aunque ambos persiguen
el mismo fin y tienen la misma causa. Al respecto véase José Antonio Pastor Ridruejo, Curso de
derecho internacional piiblico, Madrid, Tecnos, 1987, pp. 230 y ss.
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existe asilo en plano nacional, por lo que el estatuto que lo rige es la Declara-
cidn sobre el Asilo Territorial,'® mientras que el instrumento asociado con las
y los refugiados es vigilado y ejecutado por el ACNUR. Este organismo es el que
actualmente promueve la emision de leyes nacionales o locales en los diversos
paises que registran fendmenos de desplazamiento, no tanto para introducir el
derecho internacional sino para homologar principios y criterios de proteccion
para las personas.

Las diferentes causas del desplazamiento interno forzado de personas

En relacién con el desplazamiento conviene mencionar algunas circunstancias
especiales que generan el desplazamiento interno forzado. Las guerras, ya sean
internacionales o nacionales y catalogadas como conflictos bélicos de acuerdo
con el derecho internacional, originan fendmenos de inseguridad que impul-
san directamente a grupos de personas para buscar un lugar neutral donde
puedan salvaguardar su integridad fisica. Es de suponerse que en esos lugares
las y los desplazados corren menos peligro, ya que estan protegidos por orga-
nismos humanitarios como la Cruz Roja Internacional o la Media Luna Roja
especialmente. Aunque la ayuda que proporcionan es de emergencia, temporal
y transitoria, muchos campamentos permanecen mas tiempo del esperado, es
decir, que trascienden incluso la duracion del conflicto armado. Cuando éste
concluye muchas personas desplazadas no retornan a sus lugares de origen,
aun cuando ésa es una de sus principales exigencias.

A veces la violencia adquiere matices de conflicto armado; sin embargo,
contempla otras posibilidades debido a que no existe como tal una declaracion
de guerra con base en el derecho internacional. En estos casos se trata mas
bien de tensiones sociales que desatan ya sea la represion por parte del Estado
o —como ultimamente sucede- enfrentamientos entre diversos grupos de la
sociedad organizados y armados, lo que pone en peligro extremo a la pobla-
cién que decide huir. Otro factor que incrementa los riesgos es el combate que

15 Declaracién sobre el Asilo Territorial, aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas

en su Resolucion 2312 (xxi11) del 14 de diciembre de 1967.
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realizan las fuerzas armadas para golpear a las bandas criminales sin el cuidado
y la estrategia adecuados, lo que ocasiona victimas inocentes que suelen ser
consideradas difusamente como darios colaterales. Tales situaciones también
aumentan las amenazas para muchas personas que se hallan en las zonas de
mayor inseguridad.

En los dltimos anos éstas han causado que miles de familias huyan de las
ciudades y los pueblos donde la delincuencia organizada ha creado un estado
de inseguridad que no ha sido restituido por parte del Estado. Asimismo, los
combates entre las diferentes bandas criminales rivales y entre ellas y las fuer-
zas armadas han hecho estragos entre la poblacién civil, lo que ha producido su
respectiva cuota de personas desplazadas. El Centro de Monitoreo de Despla-
zamiento Interno (IDMC, por sus siglas en inglés) tiene registrada hasta 2011 la
cantidad de 10000 personas en esta situacion, a la cual se deben sumar apro-
ximadamente 20 000 por el desplazamiento en Chiapas ocurrido desde 1994.'¢

La violacion a los derechos humanos también es un motivo de abandono
de la residencia. En ciertos lugares donde las autoridades son sujeto activo en
la persecucién de personas por ser disidentes politicos o porque las conside-
ran ciudadanos peligrosos para la seguridad nacional se llevan a cabo accio-
nes selectivas de represion, encarcelamiento e incluso desaparicion forzada de
personas, lo que provoca el desplazamiento de familias o personas que buscan
proteccion, aunque no en forma masiva. Algunas emigran hacia el extranje-
ro, mientras que otras s6lo abandonan el municipio o la entidad federativa
para establecerse en un hogar mas seguro. La movilidad por este fenomeno
podria impulsar represiones en contra de grandes grupos de la poblacién como
ocurrié en la Alemania de Adolfo Hitler. Es paradéjico que las persecuciones
realizadas por el Estado suelan estar fundamentadas con argumentos de la se-
guridad nacional, lo que nos indica que la seguridad humana incluso podria
llegar a ser antitesis de la primera.

¢ Las entidades mas afectadas por el desplazamiento causado por la violencia son Chihuahua, Ta-
maulipas, Nuevo Ledn, Durango, Guerrero, Sinaloa y Michoacan. A pesar de ello, las cifras no
son exactas y se cree que pueden ser superiores, pues no incluyen a las personas que decidieron
migrar a Estados Unidos, quienes de acuerdo con calculos pueden sumar 240 000. Véase Internal
Displacement Monitoring Centre, disponible en <http://www.internal-displacement.org/>, pagina
consultada el 22 de septiembre de 2014.
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Otra causa importante es la realizacion inadecuada de obras publicas o pri-
vadas como proyectos de desarrollo. En esos casos tenemos el ejemplo clasico
de la mineria o la construccion de presas u obras hidroeléctricas, para lo cual
se presiona a comunidades enteras con el fin de que se reubiquen en nuevos
sitios, muchas veces sin que se logre el consenso necesario.

Asimismo, debido a la evidente necesidad de efectuar una actividad eco-
noémica redituable se da prioridad a las concesiones para la extraccién de mi-
nerales y se reubica sin su consentimiento a las comunidades rurales -muchas
de ellas indigenas— a las cuales, a pesar de estar protegidas por el Convenio
num. 169 de la Organizacidn Internacional del Trabajo (or1T), se les violentan
sus derechos al no ser consultadas adecuadamente como sefala dicho instru-
mento que ya ha sido ratificado por nuestro pais."” Gran parte de la negativa
de las comunidades indigenas sobre su desplazamiento en caso de las obras de
desarrollo radica en que los lugares a donde son enviadas no estan relacionados
con la idea cosmica que contiene su lugar de origen, a la vez que se les otorgan
viviendas que no cuentan con el espacio acostumbrado de su habitat original.
El ejemplo de las ciudades rurales en Chiapas es una muestra de ello, pues se
quisieron imponer los estilos de vida de las ciudades o metrdpolis a quienes
no desean tenerlos. En dichos casos tanto a las autoridades como a los sujetos
econémicos que solicitan las concesiones no les interesa buscar otras alterna-
tivas para realizar las obras, al priorizar en la mayor parte de ellos los intereses
econémicos de grupo y negar los derechos culturales de las comunidades. Lo
anterior se resume en el hecho de que los costos de las obras no consideran el
aspecto humano por encima del beneficio econdémico.

En cuanto a los conflictos politicos y religiosos son de las causas mas co-
munes del desplazamiento. La division ideoldgica o confesional de las familias
en las comunidades tradicionales genera las suficientes discordias para expul-

7 Organizacion Internacional del Trabajo, Convenio nim. 169 sobre pueblos indigenas y tribales
en paises independientes, adoptado por la Conferencia General de la o1T durante su 76° reunion,
Ginebra, 27 de junio de 1989. México adopté dicho Convenio el 27 de junio de 1989, lo ratificé el
5 de septiembre de 1990 —siendo el segundo pais en hacerlo- y entré en vigor el 5 de septiembre
de 1991. Véase Virginia A. Leary, La utilizacion del Convenio No. 169 de la oIT para proteger a los
pueblos indigenas, San José de Costa Rica, 11DH (col. Pueblos Indigenas y Derechos Humanos),
1999, pp. 73 y ss.
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sar a las minorias. Ante la negativa de integrarse a un partido politico o una
comunidad religiosa las tensiones aumentan al punto de la agresion, lo que
produce el desplazamiento forzado. Hay que recordar que las creencias reli-
giosas suelen ser muy cerradas y poco tolerantes, y que normalmente buscan
imponer hegemonia, cuando no unanimidad. Desafortunadamente los despla-
zamientos de este tipo por lo comun no tienen solucién en la medida en que
las autoridades prefieren no confrontarse con las y los expulsores, al ser éstos
mayoria, y optan por reubicar a las personas desplazadas en otras comunidades
donde tendrian mayores oportunidades para ser aceptadas por sus creencias,
o en centros urbanos mds grandes donde pudiesen pasar desapercibidas. Al
final el dafio por la salida de las familias no es restituido de manera completa y
generalmente conlleva la pérdida del patrimonio.

Los desastres naturales juegan un papel importante en este fendmeno; “se
estima que en 2010 el nimero total de desplazados a causa de desastres natura-
les repentinos superd los 42 millones”"* Como sabemos, el cambio climatico ha
aumentado la fuerza de los meteoros y otras eventualidades como las sequias
y los terremotos. El efecto es evidente cuando se aprecia que amplias zonas
rurales han generado ejércitos de personas migrantes, quienes en realidad po-
drian ser consideradas como desplazadas. En ese sentido también la inunda-
cion de las zonas cercanas a los rios y costas ha hecho que comunidades o parte
importante de ellas tengan que moverse a lugares no siempre de su agrado
debido a que en las cercanias la ocupacion de las parcelas ya esta al tope. Por
lo tanto, la movilidad normalmente se da como anexo de otras comunidades,
las cuales tarde o temprano desean que a las y los desplazados se les reubique
en otro lado. Ello nos indica que en una situacion de emergencia éstos pueden
ser admitidos, pero con el paso del tiempo empiezan a ser rechazados. Ante
tales circunstancias las autoridades locales y federales no han podido evitar el

'8 En esta cifra se cuenta tanto a las personas desplazadas externas como las internas, es decir, tanto a
quienes migraron y cruzaron una frontera internacional como a aquellas que se movilizaron a otro
lugar dentro de su propio pais. Organizacién Internacional para las Migraciones, Informe sobre
las migraciones en el mundo 2011. Comunicar eficazmente sobre la migracién, Ginebra, orm, 2011,
p. 57, disponible en <http://publications.iom.int/bookstore/free/ WMR2011_Spanish.pdf>, pagina
consultada el 22 de septiembre de 2014.
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aumento de la discriminacioén y la vulnerabilidad, lo que se suma a la ya de por
si dificil situacion del desplazamiento.

Uno de los grandes problemas del desplazamiento no es que deba evitarse
aun frente a los riesgos que corren las personas, como en el caso de los desas-
tres naturales. Es logico suponer que la devastacion ecoldgica y urbana no tiene
mas remedio que la movilidad. El reto es la manera en que se trata a las y los
desplazados; es decir, si después de su necesidad involuntaria reciben la ayuda
y si se les brindan soluciones duraderas que los tranquilicen y les garanticen
precisamente la seguridad humana, como el que reciban casas que se apeguen
a su anterior forma de vida, tierras de cultivo en calidad y cantidad suficiente,
y una indemnizacién para reponer el patrimonio perdido, entre otras. Para
justificar tales soluciones se debe tener presente que a las y los afectados se les
permitié asentarse en lugares de alto riesgo, ya sea por negligencia o por co-
rrupcion, lo que nos obliga a pensar en un derecho restitutorio.

El desplazamiento como un asunto de derecho humanitario

El desplazamiento interno forzado no siempre es percibido desde la dptica del
gobierno interno como un asunto de emergencia que requiere ayuda incluso
internacional, lo que implicaria que ésta se proyectara para un periodo corto
o en forma permanente. Muchos gobiernos creen que el apoyo que otorgan
directamente los organismos internacionales socava su soberania, por lo que
la permisién de la ayuda depende de la causa. Por ejemplo, cuando se trata de
actos de persecucidn no siempre se acepta la asistencia humanitaria, pues ello
implicaria que el mundo se diera cuenta de los conflictos internos. En algunos
casos de conflictos armados sucede lo mismo, de manera que los gobiernos
prefieren decir que la situacion esta controlada y no que el caos es parte de la
propia accion de las autoridades. En cuanto a los desastres naturales es diferen-
te, pues la apertura de informacion se da de forma muy amplia para justificar
la asistencia proveniente del extranjero, y es incluso posible la magnificacién
de los efectos de los desastres.

En cualquiera de los escenarios anteriores la ayuda humanitaria no esta re-
gulada por leyes sino por criterios de solidaridad. Se constrifie a recibir lo mas
bésico como la alimentacion, medicinas y algo de vestido, incluyendo el esta-
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blecimiento de campamentos. Debido a que desde el ambito nacional no hay
obligaciones claras, las personas desplazadas no pueden exigir la justiciabilidad
del apoyo y las soluciones, y quedan a merced de la voluntad de las autoridades,
ya sean federales o locales.

Ademas, dicha ayuda esta sujeta a las limitaciones que instituye el poder
presupuestal de los distintos rdenes de gobierno que en un momento dado se
ven involucrados en los conflictos que produce la movilidad involuntaria. En
tales casos la asistencia no es mas que un gesto de caridad que las autoridades
aprovechan para buscar consensos que incrementen su capital politico en vias
de una mayor legitimacion o de cara a un evento electoral futuro que les garan-
tice su carrera politica.

No es comun que los gobiernos acepten la culpa y responsabilidad por las
causas ulteriores del desplazamiento. Me refiero a situaciones con las que el
orden politico desespere a las y los ciudadanos al grado de que opten por la
via armada; que asuma ser el causante de la violencia aun cuando diga que es
para bajar la criminalidad y apaciguar a la sociedad; o que frente a los desastres
naturales haga parecer la situaciéon como producto de un hecho azaroso y no
acepte que las repercusiones han ocurrido ~como he dicho- por permitir asen-
tamientos humanos en zonas de alto riesgo mediante acciones administrativas
de corrupciéon. En caso de admitir los errores anteriores, la responsabilidad
juridica y moral gubernamental no serd aceptada por las autoridades en turno
sino que se le sefialara como una situacion provocada por gestiones adminis-
trativas pasadas a quienes ya no se les puede culpar.

La posibilidad de fincar responsabilidades a gobiernos pasados e incluso
a los presentes determina mucha de la incertidumbre juridica imperante. Los
gobiernos a los que les toca atender el problema de las personas desplazadas
prefieren dar largas a las soluciones porque éstas representan un costo muy
alto para su presupuesto, y se mantienen confiados en que la ayuda humanitaria
permanecera mientras el desplazamiento siga vigente. El comportamiento de
las autoridades federales parece determinarse de modo apacible e indolente
para esperar al reacomodo de los acontecimientos. Se puede llegar a calcular
que las y los desplazados empezaran a establecer un modus vivendi en donde se
encuentren al irse integrando al mercado de trabajo y sus hijos a las activida-
des educativas. La conformidad que adquieren las personas desplazadas con el
paso del tiempo es una férmula que libera a los gobiernos de su obligacion de
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dar soluciones duraderas, y puede producir que se reduzca la ayuda humanita-
ria, aun la de caracter internacional.

Mientras tanto, dicha asistencia es cada vez mas necesaria. El incremento
de las y los desplazados internos también determina el crecimiento de la de-
manda de ayuda internacional. De acuerdo con el informe de 2011 del ACNUR
hasta ese ano existian 42.5 millones de personas desplazadas internas en el
mundo y la cifra iba en aumento; de las cuales sélo 25.9% se encontraba bajo
proteccion de dicho organismo, por lo que existian millones de ellas sin apoyo
internacional.” Es evidente que frente a tal problematica aun falta mucho por
avanzar en la creacion de un estatuto juridico fundamentado en los derechos
humanos como existe en otros temas. Por ejemplo, no hay una convencion o
una declaracion especifica para las y los desplazados internos, lo que hace que
sean tratados de acuerdo con el marco juridico internacional de las personas
refugiadas. Ese trato se da en todos los sentidos, incluso en la ayuda que reci-
ben mientras se presenta la etapa mas critica del fendmeno; sin embargo, “las
necesidades de proteccion y asistencia de estas personas son algunas veces tan
grandes o mas que las de los refugiados que han abandonado el pais”*® Ade-
mads, hay que tomar en cuenta que cuando el desplazamiento es producido por
un conflicto armado, se les tiene que aplicar el articulo 3° que es el mismo en
los tres Convenios de Ginebra de 1949, el cual sefiala que las y los desplazados
deben ser considerados como personas ajenas a las hostilidades y, por lo tanto,
tratados con humanidad. Las demads causas del desplazamiento no permiten
la aplicacion del derecho de los conflictos armados, por lo que estas personas
quedan sujetas a la buena voluntad de sus gobiernos o de algunas organizacio-
nes no gubernamentales, lo que en realidad es una ayuda limitada.

19 Véase Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Tendencias globales 2011,
Ginebra, ACNUR, 2012, 47 pp., disponible en <http://www.acnur.org/t3/fileadmin/scripts/doc.
php?file=t3/fileadmin/Documentos/Publicaciones/2012/8850>, pagina consultada el 22 de sep-
tiembre de 2014.

Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Proteccién y asistencia a refugia-
dos en América Latina. Documentos regionales 1981-1999, t. 111, 2* ed., México, ACNUR/CNDH/UIA,
2002, p. 192.
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El desplazamiento en México y su proteccién

En nuestro pais el problema del desplazamiento adquirid relevancia a partir de
1994 cuando inici6 el conflicto armado con el Ejército Zapatista de Liberacién
Nacional en Chiapas. Anteriormente se habia dado como consecuencia de una
pugna religiosa intracomunitaria, pero debido a que no habia ocurrido de modo
masivo no representaba un asunto de preocupacion nacional, tal vez porque
los eventos aislados carecen del debido interés en la opinién publica.

Sin embargo, a partir de la rebelion indigena zapatista se dieron a conocer
las situaciones de precariedad en que se encontraban las comunidades origi-
narias, las cuales llamaron la atencién no sélo de la sociedad mexicana sino
también de todo el mundo. Muchos periodistas vinieron de diversas latitu-
des del planeta para cubrir la informacion relacionada con el levantamiento
que, por sus caracteristicas, se mostraba como una situacién diferente de lo
suele ocurrir en otros conflictos armados. Su cardcter armado result6 ser mas
simbdlico que real, no obstante el movimiento se ha mantenido vigente hasta
nuestros dias.

Si bien la insurgencia zapatista se presenté como una revuelta en contra
del Estado federal mexicano, la movilizacion de las comunidades trajo consigo
una serie de disputas intracomunitarias que desembocaron en sendos despla-
zamientos forzados. Se reconoce que hubo quienes se desplazaron por no apo-
yar la causa zapatista, pero la mayor movilizacion forzada fue provocada por
miembros de asociaciones politicas vinculadas al partido gobernante —Partido
Revolucionario Institucional (PRI)-. Poco se supo hasta tiempo después, cuan-
do se difundié que miles de personas habian huido a otras comunidades o se
encontraban en las periferias de ciudades mas grandes. Por ejemplo, el Informe
para el relator especial de las Naciones Unidas para los derechos humanos y las
libertades fundamentales de los indigenas, elaborado por el Centro de Dere-
chos Humanos Fray Bartolomé de las Casas, A. C. —que es una de las organi-
zaciones civiles mas destacadas en la region-, daba cuenta de la existencia de
hasta 35000 personas desplazadas.!

2t Centro de Derechos Humanos Fray Bartolomé de las Casas, A. C., Desplazados por el conflicto

armado en Chiapas. Informe para [el] Relator Especial de la oNU para los derechos humanos y las
libertades fundamentales de los indigenas, San Cristobal de las Casas, 12 de junio de 2003, p. 3,
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Ahora se sabe que estos conflictos son transversales a la insurgencia indi-
gena, pues en el fondo subyacen problemas religiosos, ideologicos y agrarios; es
decir, de lucha por la tierra. Hasta la fecha no hay una cifra exacta de personas
desplazadas, pues a 20 afios del conflicto las nuevas generaciones nacidas en
esta condicion han dejado de asumirse como tales en la medida en que han
encontrado un modus vivendi estable en donde residen. A pesar del tiempo, hay
muchas personas que atn siguen asumiéndose en esta situacion, pues esperan
que el gobierno mexicano les brinde las soluciones que les permitan retornar a
su lugar de origen o que en su caso les otorgue una indemnizacion por lo que
vivieron. Debemos suponer que las y los desplazados de Chiapas salieron de
sus casas y sus tierras sin mas objetos que la ropa que llevaban puesta, por lo
que la pérdida de su patrimonio fue completa; es decir, casas, menaje, tierras y
ganado, que es lo que conforma principalmente el peculio de una familia rural.

En este caso particular encontramos diversas situaciones producidas por
el desplazamiento, las cuales generaron distintos grupos de personas afectadas:
las retornadas, las reubicadas y las desplazadas en estricto sentido. En el prime-
ro, hubo quienes pudieron regresar a sus comunidades pero no todos volvieron
a sus casas debido a la destruccion causada por sus agresores. Algunas perso-
nas si pudieron salvar su casa, pero el menaje fue destruido o robado. Respecto
de las tierras el problema fue todavia mas complejo, pues se dio la invasion de
tierras con el pretexto de que pertenecian a otros grupos de poblacion que ale-
gaban que habian sido despojados ilegalmente. A pesar de algunos intentos de
conciliacion, el problema territorial contintia sin solucion.

Otra categoria dentro del desplazamiento son las personas reubicadas que
se asentaron en otras comunidades pero que no pudieron recuperar sus tierras.
Actualmente tienen casas que se construyeron con la ayuda del gobierno local,
pero que iniciaron de nada. La solucion no fue del todo satisfactoria para ellas
debido a que hasta el momento siguen esperando que se les otorgue un terreno

disponible en <http://www.frayba.org.mx/archivo/informes/030612_desplazados_por_el_con-
flicto_armado_frayba.pdf>, pagina consultada el 22 de septiembre de 2014. Dicha informacién
también se encuentra disponible en David Chacon Hernandez et al., Diagndstico sobre el sistema
de procuracion, imparticion y administracion de justicia, asi como del estado que guarda la situa-
cién de la poblacién afectada por desplazamiento en la Selva Norte del estado de Chiapas, UNODC,
2001.
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para sembrar o se les dé una indemnizacién con la cual puedan comprarlo;
algunas incluso han talado los montes para tener un lugar donde sembrar.

La categoria mas dramatica la conforman las personas desplazadas en sen-
tido estricto, pues son las que huyeron a lugares mas lejanos y pudieron llegar
hasta las ciudades. Ahi se asentaron en la periferia y formaron barrios que
actualmente son marginales y carecen de oportunidades de desarrollo, pues a
pesar del tiempo las y los adultos siguen aftlorando una solucién mientras que
sus hijos e hijas se han adaptado a la forma de vida urbana. Quienes tenian sus
tierras desean volver o que se les dote de unas de las mismas medidas de las que
ellos trabajaban, pero las y los jévenes no quieren volver a una comunidad de
la que no tienen recuerdos.

Es fundamental destacar que a ninguno de estos tres grupos se les han
dado soluciones duraderas, por lo que a pesar de que el conflicto tenga tan-
tos anos de haber ocurrido se les puede seguir considerando desplazados. En
realidad ante las diferencias se ha preferido llamarles poblacion afectada por
desplazamiento en funcién de que, aun cuando algunas personas retornaron
o se reubicaron, la afectacion adquiri6é un aspecto permanente.”> Algo que si
representa un factor comun es que las personas afectadas por desplazamiento
han vivido en una situacion precaria debido a la falta de respeto a su dignidad
y seguridad, pues a menudo son discriminadas, lo que fomenta una mayor
vulnerabilidad.

Como pais, México carece de un marco juridico que regule la ayuda y las
soluciones para las personas desplazadas. Sin embargo, en 2012 fue publicada
en Chiapas una ley de caracter local para atender el desplazamiento.” A pesar
de que significa un precedente muy importante en la atencion del fenémeno,
se trata de un ordenamiento preventivo para futuros desplazamientos mas que

> Durante 2010 y 2011 el autor tuvo la oportunidad de coordinar la elaboracién de un diagnoéstico

sobre el desplazamiento forzado en Chiapas, auspiciado por la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito. Ello implicé realizar trabajo de campo en la Selva Norte de Chiapas, por
lo que se pudieron obtener datos directos de las personas afectadas. En aquella zona se registraron
desplazamientos durante varios afios, los cuales no fueron resueltos del todo. Debido a ello no se
obtuvo el numero de personas desplazadas pero si se pudo analizar la situacién que viven, por lo
que fue posible clasificarlas en las tres categorias abordadas.

Ley para la Prevencion y Atencion del Desplazamiento Interno en el Estado de Chiapas, publicada
en el Periédico Oficial del Estado el 22 de febrero de 2012.
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de un marco juridico para atender aquel que ya sufre la entidad. Aun asi es
importante celebrar la primera ley con estas caracteristicas, ya que puede ser
un factor que inspire nuevos eventos legislativos para tratar la movilizaciéon
forzada en otras entidades que la experimentan por distintas causas, como ya
se ha sefialado. En virtud de ello dicha norma puede ser catalogada como una
ley tipo que en el futuro ayude a instaurar inclusive un ordenamiento federal
debido a la diseminacion de las causas que producen el desplazamiento.

Es importante resaltar que esta ley hace énfasis en un derecho a la ayuda
de caracter humanitario, por lo que deja de ser un asunto de caridad para con-
vertirse en una obligacion del Estado; asimismo, establece la propuesta de so-
luciones duraderas con la libre intervencion de las y los desplazados para evitar
imposiciones no deseadas, pues “los desplazados internos logran una solucién
duradera cuando ya no tienen necesidades especificas de asistencia y protec-
cion asociadas con su desplazamiento, y pueden disfrutar de sus derechos hu-
manos sin discriminacion alguna por razén de su desplazamiento”*

Cabe sefialar que las leyes de proteccion del desplazamiento representan
una cobertura importante que garantiza la seguridad humana frente a la inse-
guridad presente. Por supuesto que antes de aplicar una ley de esta naturaleza
es importante prevenir los conflictos sociales. Por lo pronto, nuestro pais esta
experimentando una situacién como uno de los paises mas violentos e inse-
guros del planeta, ante ello es necesario trabajar arduamente en el disefio de
politicas y leyes que, aunadas a las que existen, tengan el objetivo de reducir las
tensiones y restablecer el tejido social.

El desplazamiento, interno o externo, es en la actualidad una de las ma-
yores amenazas en contra de la seguridad humana en el mundo, pues se erige
como una abundante fuente de discriminacidn, violencia, abusos y falta de ga-
rantias para el goce y disfrute de los derechos fundamentales de las personas.
Con ¢l se profundizan aun mas las diversas condiciones de vulnerabilidad de
las personas como el hecho de ser mujer; se dificulta el acceso de las y los nifios
y la poblacién adulta a la alimentacion, agua potable, casa-habitacion similar

*  Internal Displacement Monitoring Centre, Los desplazados internos en situacion de desplazamiento
prolongado: ses la integracion local una solucién? Informe del Segundo Seminario de Expertos sobre
Desplazamiento Interno Prolongado, 19 y 20 de enero de 2011, Ginebra, Suiza, Ginebra, Ipmc, 2011,

p- 4.
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a la de su habitat original y educacion, pues sélo lo tendran de forma asisten-
cial y en la medida en que la ayuda internacional lo provea; se vulnera la libre
practica los respectivos cultos religiosos y la conservacion de sus tradiciones;
se causa la pérdida del patrimonio; se impide el acceso a la justicia, y se afectan
otros derechos que mientras dure la situaciéon de desplazamiento seran muy
dificiles de garantizar.

Bibliografia

ArrOo COMISIONADO DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LOS REFUGIADOS, Proteccion y
asistencia a refugiados en América Latina. Documentos regionales 1981-1999, t. 111,
2% ed., México, ACNUR/CNDH/UIA, 2002, 286 pp.

, Tendencias globales 2011, Ginebra, ACNUR, 2012, 47 pp., disponible en <http://
www.acnur.org/t3/fileadmin/scripts/doc.php?file=t3/fileadmin/Documentos/Pu
blicaciones/2012/8850>, pagina consultada el 22 de septiembre de 2014.

CENTRO DE DERECHOS HUMANOS FRAY BARTOLOME DE LAS CAsas, A. C., Desplazados
por el conflicto armado en Chiapas. Informe para [el] Relator Especial de la oNU
para los derechos humanos y las libertades fundamentales de los indigenas, San Cris-
tobal de las Casas, 12 de junio de 2003, 42 pp., disponible en <http://www.frayba.
org.mx/archivo/informes/030612_desplazados_por_el_conflicto_armado_fray
ba.pdf>, pagina consultada el 22 de septiembre de 2014.

CHACON HERNANDEZ, DAVID, et al., Diagndstico sobre el sistema de procuracion, impar-
ticion y administracion de justicia, asi como del estado que guarda la situacién de
la poblacion afectada por desplazamiento en la Selva Norte del estado de Chiapas,
UNODG, 2001.

CHoMSKY, NoaM, Piratas y emperadores. Terrorismo internacional en el mundo de hoy,
trad. de Jordi Vidal, Barcelona, Ediciones B, 2003, 299 pp.

CoMIsION DE DERECHOS HUMANOS DE LAS NACIONES UNIDAS, Grupos e individuos
especificos. Exodos en masa y personas desplazadas. Informe del Representante del
Secretario General sobre los desplazados internos, Sr. Francis M. Deng, presentado
de conformidad con la resolucion 2002/56 de la Comision de Derechos Humanos.
Adicién. Pautas sobre los desplazamientos: México, E/CN.4/2003/86/Add.3, 10 de
enero de 2003, 19 pp.

432



DESPLAZAMIENTO INTERNO FORZADO Y SEGURIDAD HUMANA

CoMITE INTERNACIONAL DE LA CRUZ RoJA, Los Convenios de Ginebra del 12 de agosto
de 1949, Ginebra, CICR, 2012, 225 pp., disponible en <https://www.icrc.org/spa/
assets/files/publications/convenios-gva-esp-2012.pdf>, pagina consultada el 22 de
septiembre de 2014.

CONVENCION SOBRE EL ESTATUTO DE LOS REFUGIADOS, adoptada el 28 de julio de
1951 por la Conferencia de Plenipotenciarios sobre el Estatuto de los Refugiados
y de los Apétridas, convocada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en
su Resolucién 429 (v) del 14 de diciembre de 1950.

DECLARACION SOBRE EL ASILO TERRITORIAL, aprobada por la Asamblea General de
las Naciones Unidas en su Resolucién 2312 (xx11) del 14 de diciembre de 1967.

DEcCLARACION UNIVERSAL DE LOS DERECHOS HUMANOS, aprobada y proclamada por
la Asamblea General de las Naciones Unidas en su Resolucién 217 A (111) del 10
de diciembre de 1948.

EGELAND, JAN, “Procesos de paz y prevencion de la violencia en situaciones de conflic-
to interno: el papel de los gobiernos y las organizaciones no gubernamentales”, en
Temas juridicos, num. 13, febrero-mayo de 1999.

Fisas, VICENG, “Seguridad humana’, en Conill Sancho, Jesus (coord.), Glosario para
una sociedad intercultural, Valencia, Bancaja, 2002.

FUENTES, CLAUDIA E, Y FRANCISCO ROJAS ARAVENA, Promover la seguridad huma-
na: marcos éticos, normativos y educacionales en América Latina y el Caribe, Paris,
UNESCO, 2005.

GALINDO VELEZ, FRANCISCO, “Sumario del derecho de los refugiados’, en Alto Comi-
sionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Compilacion de instrumentos
juridicos internacionales: principios y criterios relativos a refugiados y derechos hu-
manos, vol. 1, San José de Costa Rica, ACNUR, 1992, pp. XIII-XXVIIL

GUfA PARA LA APLICACION DE LOS PRINCIPIOS RECTORES DE LOS DESPLAZAMIENTOS IN-
TERNOS. PROYECTO SOBRE DESPLAZAMIENTO INTERNO DEL INSTITUTO BROOKINGS,
Bogota, Cddice, 2002, 79 pp.

INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTRE, disponible en <http://www.internal-
displacement.org/>, pagina consultada el 22 de septiembre de 2014.

INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTRE, Los desplazados internos en situa-
cion de desplazamiento prolongado: ses la integracion local una solucion? Informe
del Segundo Seminario de Expertos sobre Desplazamiento Interno Prolongado, 19-
20 de enero de 2011, Ginebra, Suiza, Ginebra, IDmc, 2011, 36 pp.

433



DAVID CHACON HERNANDEZ

LEARY, VIRGINIA A., La utilizacién del Convenio No. 169 de la oIt para proteger a los
pueblos indigenas, San José de Costa Rica, 11DH (col. Pueblos Indigenas y Derechos
Humanos), 1999, 103 pp.

LEY PARA LA PREVENCION Y ATENCION DEL DESPLAZAMIENTO INTERNO EN EL ESTADO
DE CHIAPAS, publicada en el Periédico Oficial del Estado el 22 de febrero de 2012.

MOORE, JONATHAN, “La brecha entre la acciéon humanitaria y la accién para el desa-
rrollo”, en Revista Internacional de la Cruz Roja, vol. 24, num. 149, marzo de 1999,
pp- 99-103.

ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Convenio nim. 169 sobre pueblos in-
digenas y tribales en paises independientes, adoptado por la Conferencia General
de la o1t durante su 76 reunion, Ginebra, 27 de junio de 1989.

ORGANIZACION INTERNACIONAL PARA LAS MIGRACIONES, Informe sobre las migra-
ciones en el mundo 2011. Comunicar eficazmente sobre la migracién, Ginebra,
oiM, 2011, 172 pp. disponible en <http://publications.iom.int/bookstore/free/
WMR2011_Spanish.pdf>, pagina consultada el 22 de septiembre de 2014.

PAasTOR RIDRUEJO, JosE ANTONIO, Curso de derecho internacional piiblico, Madrid,
Tecnos, 1987.

REYNA QUIROZ, JuLIO, “El costo de la corrupciéon en México equivale a 9% del p1s,
afirma el FEM”, en La Jornada, México, 13 de abril de 2010.

ROSE-ACKERMAN, SUSAN, La corrupcion y los gobiernos. Causas, consecuencias y refor-
ma, Madrid, Siglo xx1, 2001, 381 pp.

SorjJ, BERNARDO, “Seguridad, seguridad humana y América Latina’, en Sur. Revista
Internacional de Derechos Humanos, aiio 2, nim. 3, diciembre de 2005, pp. 41-59.

SWINARSKI, CHRISTOPHE, Introduccién al derecho internacional humanitario, Ginebra
y San José de Costa Rica, CICR/1IDH, 1984, 72 pp.

Toporov, TZVETAN, El nuevo desorden mundial, trad. de Zoraida de Torres, Barcelona,
Peninsula/Océano, 2003, 144 pp.

Z APATER, JOSEP, “Proteccion y asistencia a desplazados internos: aspectos operaciona-
les”, ponencia presentada durante el Taller sobre desplazamiento interno. Protec-
cion y soluciones duraderas, Palenque, 27 a 30 de septiembre de 2011.

ZEPPELIUS, REINHOLD, Teoria general del Estado, trad. de Héctor Fix-Fierro, Méxi-
co, Instituto de Investigaciones Juridicas-unaM (serie G. Estudios Juridicos, num.
82), 1985, 467 pp.

434



¢INSEGURIDAD PERMANENTE?
LA VIABILIDAD DE SUPERVIVENCIA
EN EL CASO DE LOS PUEBLOS INDIGENAS

Carlos Humberto Durand Alcantara* y Clara Castillo Lara**

*  Profesor-investigador de la UaM-A y jefe del area de investigacion en derechos humanos de dicha
universidad.
** Profesora-investigadora del Departamento de Derecho de la UAM-A.



Resumen

El presente texto hace un recorrido sobre la complejidad que significa el estu-
dio de cualquier problematica vinculada con las poblaciones indigenas. De esa
forma, los autores plasman una breve referencia de la cosmovisién indigena
y la manera en que ésta suele relacionarse con las dindmicas institucionales
de un pais. Posteriormente, el analisis se enfoca en los factores que inciden
en la construccién de la seguridad e inseguridad de los pueblos indigenas a
través de la revision de diversas fuentes estadisticas. Asimismo, en este texto
se abordaran ciertos procesos de interaccién entre el derecho occidental y la
cosmovision indigena para hacer énfasis en la importancia del territorio como
requisito indispensable para la seguridad de dichos pueblos y comunidades.

Palabras clave: pueblos y comunidades indigenas, Convenio nim. 169 de la
oit, territorio ancestral, seguridad humana, sistema econémico, movimientos
sociales indigenas.



Introduccion

EN ESTE TRABAJO SE HARA UN ACERCAMIENTO al problema de la seguridad
como un factor de politica aplicada, es decir, desde la 6ptica de quienes admi-
nistran a las sociedades contemporaneas: el Estado y sus instituciones.

Como estudio de caso se mencionaran algunas de las principales contra-
dicciones en que se encuentra dicho fendmeno en relaciéon con los pueblos in-
digenas de México y América Latina. A partir de la teoria nos situaremos en un
contexto de diversidad cultural con el fin de ubicar al problema de la seguridad
humana en el marco de los pueblos indigenas, aspecto que desarrollaremos
mas adelante.

Desde hace tres lustros en el analisis de la cuestion indigena se ha sefialado
una visién que aqui recuperaremos, la cual establece el posible devenir intercul-
tural, es decir, la probable convivencia —en el marco del Estado- entre quienes
no son indigenas y quienes si lo son, sin detenernos en el debate profundo que
ello implica. Al plantear esta aseveraciéon como un dilema advertimos que el
concepto acerca de la interculturalidad' ha propiciado algunas consideracio-
nes con base en las cuales delimitaremos los contenidos del presente estudio.
Al respecto, por un lado hallamos a la denominada corriente descolonizado-

' Uno de los principales aspectos que se ciernen en el marco de las sociedades contemporaneas tiene
que ver con sus condiciones de desigualdad y asimetria, las cuales estan determinadas por el pro-
blema de la hegemonia en donde subyacen caracteristicas especificas entre las culturas que domi-
nan y aquellas que son oprimidas, como ocurre en el modelo neoliberal. Desde esta perspectiva, el
fendmeno de la interculturalidad constituye para los pueblos indigenas, mas que una concrecion,
una busqueda de alternancia y convivencia social.
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ra latinoamericana, con los postulados de Catherine Walsh? y Paulo Freire;’ y
por otro lado a la concepcidn de la filosofia intercultural desarrollada por Raul
Fornet-Betancourt,* Josef Estermann® y Raimon Panikkar.®

Asimismo, es interesante resaltar los casos de Catherine Walsh” cuando se
refiere a la interculturalidad a partir del empoderamiento del movimiento in-
digena ecuatoriano; y de Josef Estermann cuando alude a la cosmovisién de los
pueblos quechuas para explicar la interculturalidad. Esta nociéon ha marcado
gran parte de las reflexiones tedricas relativas al interlocutor indigena.?

Histdricamente la seguridad® de las personas en sociedad contiene un sen-
tido complejo y su comprension se expresaria en el contexto cultural en que se
desenvuelven las relaciones sociales y de produccion. Esta circunstancia guar-

Catherine Walsh, “Interculturalidad y colonialidad del poder. Un pensamiento y posicionamiento
‘otro’ desde la diferencia colonial’”, en Santiago Castro-Gémez y Ramon Grosfoguel (eds.), El giro
decolonial. Reflexiones para una diversidad epistémica mds alld del capitalismo global, Bogotd, Si-
glo del Hombre/Universidad Central/Iesco-uc/Pontificia Universidad Javeriana/Instituto Pensar,
2007, pp. 47-62, disponible en <http://patriciolepe.files.wordpress.com/2010/01/el-giro-decolo-
nial.pdf>, pagina consultada el 3 de diciembre de 2013.

Paulo Freire, “Aclaracion’, en La educacién como prdctica de la libertad, 2* ed., México, Siglo xx1,
1969, pp. 25-27.

Raul Fornet-Betancourt, La interculturalidad a prueba, Aachen, Mainz (serie Monografias, nim.
43), 2006, p. 11, disponible en <https://www.yumpu.com/es/document/view/461405/la-intercul-
turalidad-a-prueba-raul-fornet-betancourt>, pagina consultada el 29 de septiembre de 2014.

> Josef Estermann, “Hacia una ‘interversidad’? de saberes. Universidad e interculturalidad”, en Ta-
rea, num. 83, julio de 2013, pp. 41-50, disponible en <http://tarea.org.pe/images/Tarea83_41_Jo
sef_Estermann.pdf>, pdgina consultada el 29 de septiembre de 2014.

Raimon Panikkar, Paz e interculturalidad. Una reflexion filoséfica, Barcelona, Herder, 2006.

7 Catherine Walsh, op. cit.

8 Daniel Mato (coord.), Instituciones interculturales de educacion superior en América Latina. Procesos
de construccion, logros, innovaciones y desafios, Caracas, IESALC-UNESCO, 2009, pp. 13-22.

La Escuela de Copenhague de Estudios Criticos de Seguridad (Buzan y Weever, 1997) distingue cin-
co dimensiones ampliadas de la seguridad militar, politica, econdmica, societal y ambiental; los ob-
jetos de referencia —seguridad ante quién- y los niveles de interaccion y analisis —profundizacion
internacional, regional, nacional; y grupos domésticos organizados o movimientos sociales, fami-
lias e individuos-. Mientras que la seguridad tradicional representa un dilema de seguridad entre
Estados en conflicto, las amenazas social, energética, alimentaria, de salud y de bienestar pueden
generar un dilema de supervivencia en regiones de alta vulnerabilidad; de hecho en toda América
Latina ha inducido estrategias en este sentido. Véase Ursula Oswald Spring y Hans Giinter Brauch,
“Introduccion. Globalizacién y desafios ambientales cambian la conceptualizaciéon de seguridad
en América Latina’, en Ursula Oswald Spring y Hans Giinter Brauch (eds.), Reconceptualizar la
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da subjetividades especificas asociadas al momento social vivido. En la actual
coyuntura neoliberal y con base en el discurso hegemonico es indudable que
dicha seguridad se localiza esencialmente en el marco de la reproduccién am-
pliada del capital, ademas de que cuenta con su expresion politica y juridica
que aparentemente le justifica y legitima desde la dptica, entre otros aspectos,
de los derechos humanos. Si bien el término seguridad tendria diversas acep-
ciones de cardcter cultural, en este ensayo tomamos en cuenta las condiciones
concretas estructurales de vida inherentes a un determinado estado de bienes-
tar, las cuales también irradian la seguridad espiritual de las personas.

Algunos significados acerca de la diversidad cultural
en la comprension de la seguridad como permanencia humana

En el marco de la etnologia y la antropologia'® encontramos como elemento
distintivo de lo humano la idea de su diversidad cultural. Desde esa perspectiva
entendemos que no siempre es comprensible la seguridad de las personas bajo
patrones de vida unicos; ello ocurre por ejemplo con los pueblos indigenas a
nivel mundial, quienes han subsistido a su manera al apegarse a cosmovisiones
que poco o nada tienen que ver con los mecanismos de la modernidad como
son la acumulacion y el mercado, entre otros.

Si acaso existe la construccidn epistemologica o simbolica de lo indio o
indigena," no cabe la menor duda de que el debido entendimiento de los proce-

seguridad en el siglo xx1, México, cca/Ceiich-uNnaM/criM-UNAM/Senado de la Republica, 2009, p.

44.

Una de las aportaciones mas influyentes se ubica en los fundamentos desarrollados por Clifford

Geertz, quien contribuyé de manera significativa en la construccion de la antropologia simbélica

al romper cdnones cientificistas y supuestos universales en la comprensién de las culturas. Véase

Clifford Geertz, La interpretacién de las culturas, Barcelona, Gedisa, 2001.

I Como lo hemos expresado en diversos trabajos utilizamos indistintamente los conceptos indio e
indigena como categorias descriptivas que se han configurado desde la otredad y fundamental-
mente con base en los patrones del Occidente europeo. Si bien existen demasiadas evidencias his-
téricas respecto de la carga peyorativa y discriminatoria que tienen estos términos, encontramos
que a partir del primer lustro de los afios setenta del siglo xx y hasta la actualidad (2013) se ha
configurado una identidad propia a partir del discurso de los pueblos originarios del mundo. Al
respecto sobresale el movimiento indianista a nivel global, que en términos generales ha expuesto
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sos en que dicho grupo ha estado inmerso —como es en este caso determinar su
seguridad como fenomeno de pervivencia humana— nos ayudara a concebir que
su estabilidad social depende de dos distintos planos: el primero, que se liga a
la hegemonia estatal desde la cual su seguridad se apoya en los fines y politicas
tanto de los poderes econdmicos mundiales como del papel que desarrolle el
incipiente Estado; y el segundo, que corresponde a los propios protagonistas,
a las y los indigenas, sus intelectuales y sus aliados; es decir, la seguridad que
surge de la autonomia étnica y se sostiene en sus patrones culturales.

Las principales aportaciones acerca de la cuestion indigena'? provienen del
movimiento indianista a nivel mundial, sus reivindicaciones y su lucha perma-
nente. Con todo lo que ello representa consideramos que uno de los artifices
mds importantes de esta corriente lo constituye el Ejército Zapatista de Libe-
racion Nacional (EZLN), movimiento eminentemente de los pueblos y comu-
nidades indigenas del Sureste mexicano que ha abierto brecha de manera muy
significativa al movimiento indianista a nivel global.”

Con base en esta circunstancia abordaremos algunos aspectos que consi-
deramos fundamentales para entender el tema en cuestion: ubicar en la actual
coyuntura el fendmeno de la seguridad y su concomitante antipoda -la inse-
guridad- en que se debaten millones de seres humanos pertenecientes a los
pueblos originarios.

Aun cuando este andlisis no pretenda tener un giro de cardcter cientificista,
digamos al estilo popperiano,' haremos una declaracién central: la seguridad

la condicion de ser indio e indigena con orgullo de sus patrones culturales. Véase Carlos Humberto
Durand Alcantara, Derecho indigena, 3* ed., México, Porrta, 2006, 430 pp.

Situar a la cuestion indigena nos coloca en la tradicién de lucha por lo propio frente a lo ajeno, en
una visién principalmente anticolonialista. Al respecto juega un papel significativo el pensamiento
del maestro peruano (amauta en quechua) José Carlos Mariategui. Véanse José Carlos Mariategui,
“El problema del indio” y “El problema de la tierra’, en Siete ensayos de interpretacion de la realidad
peruana, 10* ed., Lima, Colectivo Amauta, 1998, pp. 18-63.

Para tener una visiéon del movimiento zapatista se puede revisar el trabajo de Gloria Mufioz
Ramirez, EZLN: 20 y 10, el fuego y la palabra, México, Rebeldia/La Jornada, 2003, 298 pp. También
en la Revista Chiapas, el trabajo del Instituto de Investigaciones Sociales de la Universidad Nacional
Auténoma de México y editorial Era, en el que reproducen todos los documentos y comunicados
del EZLN.

Véase Karl R. Popper, Conjeturas y refutaciones: el desarrollo del conocimiento cientifico, Barcelona,
Paidods, 1983, p. 152.

440



;INSEGURIDAD PERMANENTE? LA VIABILIDAD DE SUPERVIVENCIA...

de las personas indigenas, sus comunidades, sus territorios y sus pueblos no
podra provenir esencialmente del Estado o de lo que queda de ¢l en el sistema
neoliberal. Una de las afirmaciones ideoldgicas mas difundidas en el contexto
de la posmodernidad capitalista advierte que la seguridad de estas poblacio-
nes radica fundamentalmente en el cabal cumplimiento de los denominados
derechos humanos, aspecto que hoy se fundamenta en la mayoria de las cons-
tituciones liberales del mundo y en diversos ordenamientos internacionales."
En este sentido, parte de nuestra argumentacion consistira de alguna manera en
explicar la viabilidad de tales derechos en el contexto especifico de los pueblos
indigenas.

:Qué aspectos o variables'® trascienden de manera fundamental
en la construccion de la seguridad de las personas indigenas?

Diversas son las variables que podriamos emplear para intentar comprender el
problema de seguridad-inseguridad en que actualmente se encuentran mas de
10 millones de personas indigenas mexicanas.'” Entre ellas estan las de tipo es-

!> Entre otros estan la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, aprobada y proclamada
por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su Resolucion 217 A (111) del 10 de diciembre
de 1948, que en su articulo 3° sefiala que “todo individuo tiene derecho a la vida, a la libertad y a
la seguridad de su persona”; y la Declaracion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Humano, Declaracion de Estocolmo, aprobada en Estocolmo el 16 de junio de 1972, cuyo
principio 1 plantea que “el ser humano tiene el derecho fundamental a la libertad, la igualdad y el
disfrute de condiciones de vida adecuadas en un medio de calidad tal que permita llevar una vida
digna y gozar de bienestar”
!¢ El término es de naturaleza estadistica, ya que las evidencias existentes ademas de ser calificables
son fundamentalmente medibles. Al respecto, mas alla del discurso juridico sobre la reivindicacion
de la seguridad de las personas en la sociedad mexicana actual, vemos que en los hechos las
contradicciones que subyacen en el entorno indigena contravienen de manera profunda dicha
argumentacion. En tal sentido es importante mencionar que el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo realiza un manejo estadistico de la pobreza a partir del denominado indice
de desarrollo humano (1DH), el cual se determina con base en la longevidad de la poblacién, los
alcances educativos y el bienestar econdmico, entre otros aspectos. Cabe desatacar que de 175
paises que fueron evaluados en 2005 México obtuvo la posicién 52, ya que su 1pH fue de 0.829.
Es importante aclarar que en la actual coyuntura los censos mexicanos no consideran en sus datos
contables a la poblacion indigena de cuatro afos de edad o menos. Por otro lado, la mayoria de las
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tructural, que han sido fijadas por las contradicciones trae consigo el contexto
neoliberal; al respecto podemos mencionar la pobreza —que denominariamos
como absoluta-, la marginacion, la discriminacién, los procesos migratorios,
la carencia de servicios, el desempleo, la subalimentacion, etcétera.

Tales fenémenos van de la mano de lo indio a partir de que la condicion de
ser indigena de algiin modo determina la posicion en que se hallan en la estrati-
ficacion social quienes forman parte de alguna de las etnias de México. De esta
manera se es indigena en tanto que se pertenece a determinada clase o nucleo
social —expoliado-, generalmente parias, artesanos, medieros, posesionarios
rurales, parceleros, campesinos, ejidatarios, obreros agricolas, peones, albaii-
les y empleados del hogar. En resumen, trabajadores del campo y la ciudad;
ademds de desempleados, subempleados y trabajadores migrantes, en el mejor
de los casos.

Algunos indicadores socioeconomicos relativos a los pueblos indigenas

De acuerdo con las estadisticas gubernamentales y de diversos organismos in-
ternacionales, se sabe que la poblacién mas pobre, discriminada y marginada
de América Latina se localiza en los municipios de origen indigena, a los que
en el caso mexicano se les denomina microrregiones en pobreza extrema,'® las
cuales corresponden a los estados de Oaxaca, Chiapas y Guerrero, entre otros;
tal circunstancia no es fortuita sino que esta vinculada al injusto modelo de
desarrollo.

entidades encargadas de la politica demografica en América Latina consideran en sus muestreos
censales y en la aplicacién de instrumentos que indio o indigena es aquella persona que habla su
lengua indigena. De ahi que mientras el Estado, por medio del Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI), ha mantenido este tipo de criterios con los cuales afirma que en 2012 habia en
nuestro pais solo seis millones de personas indigenas, diversos demografos mexicanos sostienen
la existencia de mas de 10 millones de personas pertenecientes a este grupo de poblacion. Desde
nuestro punto de vista, la desindianizacion de México y América Latina conlleva evidentes afanes
econdmicos que en el mejor de los casos se orientan a la intromision del capital en los territorios
indigenas.
'8 Véase Secretaria de Desarrollo Social, Microrregiones, México, Sedesol, 2006.
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Segun datos recabados por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(1NEGI),"” en 2010 habia en nuestro pais mas de seis millones de personas que
hablaban una lengua indigena. En cinco entidades el porcentaje era significa-
tivo: 37% en Yucatan, 37.4% en Oaxaca, 26.8% en Chiapas, 22.9% en Quintana
Roo y 17.9% en Hidalgo. En Guerrero habia descendido a 13.8% y en Puebla
a 13.2 por ciento. De los 2412 municipios que habia entonces en México, 803
tenian por lo menos 30% de poblacién indigena. Hacia 2000 en ellos se ubicaba
78% de dicha poblacion, mientras que 22% restante se encontraba disperso en
el pais.

El Censo de Poblaciéon y Vivienda 2010 reporto la existencia de mds de
17000 localidades principal y medianamente indigenas, es decir, que contaban
con 30% o més hablantes de lengua indigena. Estas mostraban, por su tamafio
y dispersion, elevados grados de ruralidad: 44% estaba habitado por menos de
99 personas, 77% tenia entre 100 y 449 habitantes, y en 14% vivian entre 500
y 2500 personas; 25% restante estaba conformado por localidades urbanas de
mas de 2500 habitantes. Durante el periodo en estudio, 96.5% de la poblacién
indigena vivia en municipios con alto y muy alto grado de marginalidad. De
todas y todos los mexicanos que en 2000 vivian en municipios con alto y muy
alto grado de segregacion 41% eran indigenas.

En esa fuente del INEGT® se dio a conocer que en 2010 en el Distrito Fede-
ral 2.2% de sus habitantes hablaba una lengua indigena. Esto significa que las
corrientes migratorias internas favorecieron dicho proceso, mientras que en
las entidades con mayor niimero de hablantes de lengua indigena el porcentaje
habia descendido.

Al tiempo que la interpretacion cualitativa de tales estadisticas muestra
la condicién marginal de este grupo de poblacion, también nos permite hacer
una aseveracion respecto de la determinacién o vinculo que tienen esas con-
diciones de vida con su inseguridad, es decir, que la pobreza estructural de las
personas indigenas define en buena medida la posibilidad de que tengan una
vida digna.

! Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Principales resultados del Censo de Poblacion y
Vivienda 2010, Aguascalientes, INEGI, 2011.
2 Idem.
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Derecho de Occidente y pueblos indigenas, cuestiones fundamentales

Como ya habiamos sefialado, otro de los parametros en que discurre el campo
de la comprensioén de aquello que podriamos insinuar como la seguridad e
inseguridad de las y los indigenas guarda su relacion con el discurso juridico,
particularmente los derechos humanos, como una aplicacién indispensable del
poder reinante para legitimar su hegemonia. Este aspecto que se origind a par-
tir del iusnaturalismo trascendid en el derecho positivo y, en consecuencia, en
el advenimiento del sistema capitalista; y en cuyo caso actualmente se expresa-
ria en el Estado posmoderno.

Frente a la argumentacion liberal del derecho encontramos la tesis del
capitalismo desigual y combinado, y diversos planteamientos elementales de-
sarrollados por el marxismo clasico, los cuales habrian evidenciado la incon-
gruencia en que se halla un régimen per se asimétrico y la aparente presuncion
formal de sujetos —ciudadanos- a quienes el liberalismo decimondnico les ha-
bria brindado un contexto de igualdad a partir de los derechos humanos.

Mientras que el bloque hegemdnico mundial mantiene un paradigma que
no sdlo contraviene a tales derechos sino que incluso cuestiona la propia iden-
tidad y pervivencia humana, una y otra vez se establecen decantados discursos
que aparentan ser la panacea para las contradicciones en que se debate la hu-
manidad.

Desde nuestra perspectiva, uno de los documentos internacionales que
quiza podria resultar de alguna manera alternativo para retroalimentar el pro-
blema de la inseguridad en que viven los pueblos originarios y al cual con-
cebimos como resultado basicamente de las luchas y movilizaciones de esta
poblacion a nivel mundial es el Convenio nim. 169 de la Organizacion Inter-
nacional del Trabajo (o1T),* al cual nos referiremos mas adelante debido a sus

2! Organizacion Internacional del Trabajo, Convenio niim. 169 sobre pueblos indigenas y tribales
en paises independientes, adoptado por la Conferencia General de la o1T durante su 76° reunion,
Ginebra, 27 dejunio de 1989. En su devenir y aplicacion este documento experimentd practicamente
cinco décadas de debates en el marco del derecho internacional, y es muy significativo el papel
que asumié en su promulgacion el movimiento indigena a nivel mundial; de ahi que mas alla
de las interpretaciones que pretenden establecer los 20 Estados que hasta 2013 lo han ratificado,
tenga gran importancia para los pueblos indigenas, quienes desde la otrora Subcomision de
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expresiones que guian de modo mas cercano los derechos colectivos y sociales
de las y los indigenas.

No quisiéramos cerrar este subapartado sin antes sefialar como huella in-
deleble de la inseguridad en que viven las personas indigenas de América La-
tina el problema de su inexistencia como personas. Mas alla de la estrechez en
que se ubican las estadisticas censales de los Estados latinoamericanos, al esta-
blecer los criterios respecto de quien es indigena encontramos una dificultad
fundamental que corresponde a su identidad juridica, es decir, a su existencia
formal como tales a través del acto juridico que les convalide. En América La-
tina existen millones de personas indigenas que carecen de acta de nacimiento,
fendmeno que impide la debida realizacion de dichas personas y poblaciones.

Esta contrariedad la planteamos desde 2007 a partir de nuestro trabajo
El planteamiento latinoamericano de los derechos indigenas en el siglo xx1, en
el marco del xxv1 Congreso Latinoamericano de Sociologia y del 50 Aniver-
sario de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso) en Quito,
Ecuador.”? Ahi advertimos que segmentos significativos de la poblacién indi-
gena practicamente no podian realizar ningtn tipo de acto juridico ni tener
documentos de identidad debido al inconveniente mencionado. Al respecto,
en diversos medios de comunicacion de Estados Unidos se han reportado cen-
tenares de casos de personas migrantes fallecidas cuyo somatotipo es latino o
mexicano, las cuales han sido enviadas a las fosas comunes porque carecen de
documentos de identidad.

El Convenio niim. 169 de la o y los pueblos indigenas, algunos aspectos

Invocar en el presente estudio dicho instrumento del derecho internacional
tiene el objetivo de reparar en una oportunidad, ain con todas las contradic-

Promocioén y Proteccion de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas habian intervenido en
sus fundamentos.

Véase Carlos H. Durand Alcantara, “Un acercamiento a los derechos indigenas en América Latina
en el siglo xx1”, en Alegatos, nims. 68-69, México, UAM-A, enero-agosto de 2008, pp. 21-36,
disponible en <http://www.azc.uam.mx/publicaciones/alegatos/pdfs/62/68-02.pdf>, pdgina con-
sultada el 29 de septiembre de 2014, que es una versiéon modificada de dicha ponencia.
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ciones imperantes, para encontrar alternativas a la seguridad a las que podrian
recurrir los pueblos indigenas. En este sentido concebimos la idea a la que hace
referencia Giovanni Sartori* sobre la posibilidad de la coexistencia en socieda-
des multiples y complejas.

La adopcién del Convenio num. 169 de la o1T representa una nueva ten-
dencia internacional en la incorporacién de politicas globales que regulan de
modo mas consistente la viabilidad y el devenir de los pueblos indigenas. Esta
circunstancia no es gratuita sino que mas bien expresa el establecimiento de
aquellas reivindicaciones que el movimiento indigena-campesino ha susten-
tado a nivel mundial durante las dltimas tres décadas. El Convenio niam. 169
es un instrumento juridico internacional vinculante que esta abierto para su
ratificacion y que aborda especificamente los derechos de los pueblos indige-
nas y tribales. Hasta la fecha ha sido ratificado por 20 paises; una vez que ello
sucede, el pais en cuestion tiene un afio para alinear su legislacion, politicas y
programas antes de que dicho instrumento se vuelva juridicamente vinculante.
Los paises que hayan ratificado el Convenio estaran sujetos a supervision en
cuanto a su implementacion.**

Desde esta optica habra que precisar que los principios fundamentales de
desarrollo sustentable y consecuentemente de la busqueda de la seguridad, los
cuales son inherentes a los pueblos indigenas, se encuentran de alguna manera
incorporados en dicho Convenio. Es el caso de los que corresponden de modo
genérico a la autonomia, la autodeterminacion y el acceso al territorio; y mas
especificamente asumir el control de sus propias instituciones, formas de vida
y su desarrollo econémico; mantener y fortalecer sus identidades, lenguas y
religiones dentro del marco de los Estados en que viven; gozar plenamente de
los derechos humanos y libertades fundamentales sin obstaculos ni discrimi-
nacion; que se reconozcan y protejan los valores y practicas sociales, culturales,
religiosas y espirituales propias de dichos pueblos; ser consultados mediante
procedimientos apropiados y en particular a través de sus instituciones repre-
sentativas cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas re-
lacionadas con ellos; que se establezcan los medios para el pleno desarrollo

23 Véase Giovanni Sartori, La sociedad multiétnica, Madrid, Taurus, 2001.

Organizacion Internacional del Trabajo, Convenio num. 169 sobre pueblos indigenas y tribales en
paises independientes.

24
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de sus instituciones e iniciativas; participar en la utilizacién, administracion
y conservacion de sus recursos; que se reivindiquen los derechos de las y los
trabajadores pertenecientes a dichos pueblos, incluidos los estacionales, even-
tuales y migrantes empleados en la agricultura o en otras actividades, y los
empleados por contratistas de mano de obra, gozando de la protecciéon que
confieren la legislacion y la practica nacionales, segin el pais de que se trate.”

En este sentido encontramos que el Convenio establece que los gobiernos
deberan asumir la responsabilidad de desarrollar una accién coordinada vy sis-
tematica destinada a proteger los derechos de los pueblos indigenas y tribales
(articulo 3°) y asegurar que existan instituciones y mecanismos apropiados (ar-
ticulo 33). Con base en la consulta y la participacion, el Convenio nim. 169 es
un instrumento que estimula el didlogo entre los gobiernos y los pueblos indi-
genas y tribales, el cual ha sido utilizado como herramienta para los procesos
de desarrollo y de prevencion y resolucion de conflictos.” La o1t lleva a cabo
un seguimiento anual sobre el tratamiento que ha tenido el Convenio desde su
vigencia; actualmente éste es aplicado en 20 paises.

El Convenio num. 169 fue adoptado por México a través de la aproba-
cién de la Cdmara de Senadores del Congreso de la Unién el 11 de julio de
1990, de acuerdo con el decreto publicado en el Diario Oficial de la Federa-
cion el 3 de agosto de dicho ano.”

Al respecto consideramos que las adaptaciones que tenga este Convenio
en el caso mexicano dependeran de la correlacion politica en que se ubiquen
los pueblos indigenas para su exigencia y cuamplimiento. En particular sera ne-
cesario que en un mediano plazo se adapten los planteamientos que hace este
Convenio con los fundamentos que establece el derecho mexicano, ya que en
muchos casos sus instituciones son contradictorias al espiritu de este instru-
mento internacional, por ejemplo en lo que se refiere a la autonomia, autode-
terminacion y definicién de los territorios indigenas.

= Idem.

% Idem.

* Decreto por el que se aprueba el Convenio 169 sobre pueblos indigenas y tribales en paises
independientes, adoptado en la ciudad de Ginebra, Suiza, el veintisiete de junio de mil novecientos
ochenta y nueve, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 3 de agosto de 1990.
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Una vision desde el manejo de sus territorios y recursos

Sin lugar a dudas el aspecto mas significativo de la seguridad de los pueblos
indigenas se halla en la reivindicacién de sus territorios y en el consecuente
acceso a sus recursos naturales, elementos que para ellos estan permeados de
un sentido espiritual. Mas alld de las visiones utilitaristas, el espacio geografico
—el territorio- guarda un sentido de identidad que por generaciones ha sido la
esencia de su devenir; es la madre y el padre del pueblo: Pachamama para los
aymaras y quechuas de los Andes sudamericanos, y Tonatzin para los nahuas
de México.

Sin embargo, en el caso de nuestro pais y en buena parte de América Latina
aun queda a la expectativa el derecho humano a la propiedad de los pueblos in-
digenas debido a la obvia y notoria contradiccién que existe en cuanto al reco-
nocimiento de sus territorios, tierras y recursos naturales por parte del Estado,
pues el acotamiento al reparto agrario evidentemente ha negado a infinidad de
personas indigenas que tengan acceso adecuado a las tierras que histéricamen-
te habian pertenecido a sus ancestros.

Cabe sefalar que desde inicios del siglo xx y hasta lo que va del xx1 el
gobierno mexicano ha mantenido diversos litigios a través de sesgos adminis-
trativo-juridicos, la corrupcion y la burocracia en los cuales se ha impedido
que los fines del zapatismo originario se cumplan respecto de las acciones de
restitucion de tierras y de confirmacion y titulacion de los bienes comunales;
ademas de que el manejo de leyes reglamentarias ha dado inmensas ventajas al
capital privado sobre esos recursos.

Por otro lado, el significado juridico que tienen los ejidos y comunidades
indigenas no implica, a contrario sensu lo sefialado en el Convenio nim. 169,
que estos pueblos sean realmente duefos del territorio en un sentido integral,
de ahi que los recursos del subsuelo, los minerales, el agua,* los bosques y las

* En el caso mexicano aquellas aguas que contengan materiales radioactivos o petréleo o sus

derivados, y aquellos minerales que estén considerados estratégicos —con los que se genera energia
nuclear- no podran ser objeto de concesioén. Véase Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 5 de febrero de 1917; tltima reforma
publicada el 7 de julio de 2014, articulo 27.
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selvas existentes en él pertenezcan al Estado,” quien al otorgar a particulares
su explotacion a través de concesiones sdlo lo plantea para aquellos sujetos que
son viables economicamente —financieramente-. Asi lo establecen las actua-
les leyes reglamentarias, de manera que las grandes transnacionales siempre
sean las eternas beneficiadas de los recursos del pueblo, quienes a cambio iran
dejando tras de si secuelas oprobiosas de explotacién y de contaminacion del
medio ambiente.

Inconclusiones

La cuestion indigena constituye uno de los grandes retos nacionales, pues en
ella radica una de las principales contradicciones de caracter estructural en la
conformacion social mexicana en donde se muestran —como asi lo hemos ex-
presado- la pobreza absoluta, la discriminacién y la marginacién de las comu-
nidades y personas que forman parte de las poblaciones originarias del pais.
Estamos ante un problema ancestral en el que se encuentran las y los indigenas
como sujetos y pueblos despojados de su historia, de sus culturas y fundamen-
talmente de sus recursos y territorios; y respecto de quienes la sociedad civil
y el Estado mantienen una deuda histdrica. Frente a tal circunstancia es que

»  En diversos trabajos hemos insistido en la debida comprensién en que se deberian basar los conte-

nidos del parrafo primero del articulo 27 constitucional, que se refiere al concepto de la propiedad
originaria del territorio. En este sentido vemos que dicho precepto seniala que “La propiedad de
las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional, corresponde origina-
riamente a la Nacion, la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares, constituyendo la propiedad privada” -N. del E.: Las cursivas son de los autores—. Al
respecto ha sido profundamente discutido el concepto de nacién en lo que corresponde al uso y
manejo del territorio y sus recursos naturales. La hegemonia que ha dominado México -salvo la
honrosa excepcion de la administracion del presidente Lazaro Cardenas- ha hecho una lectu-
ra soterrada e inequivoca del concepto de nacién y, en consecuencia, de la propiedad originaria.
Debido a ello, para los grupos oligarquicos queda claro que la nacién se ha entendido como una
configuracion politica, es decir adoptando su transfiguracion en el drgano que compone el mono-
polio del poder: el Estado. De esta manera quienes han gobernado desde la presidencia —Partido
Revolucionario Institucional y Partido Accién Nacional- han asumido el patrimonio de la nacién
como un botin propio. Y en cuanto a la transiciéon neoliberal observamos la forma en que se ha
ido diluyendo dicha configuracion a partir de la insercién del capital financiero como ejecutor y
administrador de las politicas regionales.
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ha trascendido la movilizacién del EZLN iniciada en enero de 1994, la cual dio
pauta a los denominados Acuerdos de San Andrés Larrdinzar que no sélo re-
presentan una aportaciéon en materia de derecho indigena para México sino
que también constituyen una contribucion a nivel mundial para la reivindica-
cion de los derechos de los pueblos indigenas.

En los altimos cuatro lustros las movilizaciones indigenas han determi-
nado en buena medida el establecimiento de nuevas normatividades a nivel
internacional. En dicho contexto se ubica la adaptacion del Convenio nim. 169
de la o1t que diversos paises han realizado en sus marcos constitucionales a
nivel mundial. En el continente americano tales cambios revelan la proyeccién
del devenir auténomo de los pueblos indigenas, como asi ha ido ocurriendo
en diversas latitudes de la region como la Republica Bolivariana de Venezuela,
Ecuador, Bolivia, Argentina, Brasil y México, por mencionar algunas.

Desde la academia es evidente la imperiosa necesidad de encauzar la for-
macion de cuadros al mas alto nivel para que sean capaces de dar alternativas
a la crisis en que se debaten los pueblos y comunidades originarias, en nuestro
caso como una busqueda que consolide la seguridad y el devenir de dichas po-
blaciones. En la actual coyuntura existe un discurso omnimodo que pretende,
a partir de la mayoria de constituciones neoliberales, adecuar una homogenei-
zacion de los derechos humanos de los pueblos indigenas, los cuales desde la idea
de Karel Vasak® corresponderian al supuesto de la existencia de una tercera
generacion de derechos.

En el caso de las cosmovisiones indigenas dificilmente se puede incidir
en un discurso que convalide la subsistencia de las personas y sus derechos a
partir de una vision estructural-funcionalista 0 —como lo acotara el Occidente
europeo inicialmente— a manera de derechos esencialmente inalienables y uni-
versales. Ello debido a que los sistemas de derecho indigena, a contrario sensu,
parten de una visién social, comunitaria y colectiva de sus derechos sin que

% Este autor aport6 una supuesta idea evolucionista de los derechos humanos al clasificarlos crono-
légicamente en tres generaciones, circunstancia que desde Occidente ha permeado la visién aca-
démica y doctrinaria dominante de tales derechos. Sin embargo, dicha configuracion carece de
objetividad debido a que no toma en cuenta la diversidad cultural que existe en el mundo. Véase
Richard Pierre Claude y Burns H. Weston (eds.), Human Rights in the World Community. Issues
and Action, 3* ed., Filadelfia, University of Pennsylvania Press, 2006, 543 pp.
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esto deje de reconocer la existencia de individuos indigenas, ya que se es per-
sona en tanto que primigeniamente se es familia, agrupamiento, barrio, paraje,
comunidad, colectivo y pueblo. De ahi las diversas expresiones que adquieren
las relaciones de reciprocidad, ayuda mutua y colectiva que establecen las y
los indigenas, y la forma de concebir su devenir: en correspondencia con los
demas seres humanos.

Este fenomeno exige la elaboracion de politicas que, mas alla de la logica
del discurso neoliberal (juridico-politico), establezcan la importancia de rei-
vindicar un modelo factible en donde los pueblos indigenas y campesinos, la
sociedad civil, las universidades, y las y los investigadores, entre otros, inter-
vengamos para construir estructuras que posibiliten el devenir de la huma-
nidad cuyo epicentro sean los valores esenciales que ligan a la naturaleza con
la humanidad; es decir, un paradigma ético y democratico que anteponga el
crecimiento social equilibrado a los intereses utilitaristas del gran capital.

Bibliografia

AsAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, “Seguimiento y aplicacion de los re-
sultados de la Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo:
Dialogo de alto nivel para la aplicacion de los resultados de la Conferencia In-
ternacional sobre la Financiacion para el Desarrollo”, disponible en <http://www.
un.org/es/ga/62/plenary/ttd/bkg.shtml>, pagina consultada el 29 de septiembre
de 2014.

BECK, ULRICH, La sociedad del riesgo. Hacia una nueva modernidad, Barcelona, Paidds,
1998.

, La sociedad del riesgo global, Madrid, Siglo xx1, 2002.

BuzaN, BARRY, Y OLE WEVER, “Slippery? Contradictory? Sociologically Untenable?

The Copenhaguen School Replies’, en Review of International Studies, vol. 23,
nam. 2, abril de 1997, pp. 241-250.

CoOMISION NACIONAL PARA EL DESARROLLO DE LOS PUEBLOS INDIGENAS, La migra-
cion indigena en México, México, cp1, 2005.

COMISIONES DE ASUNTOS INDIGENAS DEL H. CONGREsSO DE LA UNION, Anteproyecto
de Ley general de Consulta a los Pueblos y Comunidades Indigenas, México, Camara
de Diputados, LxI Legislatura, 2012.

451



CARLOS HUMBERTO DURAND ALCANTARA Y CLARA CASTILLO LARA

CoNSTITUCION PoLiTicA DE Los EsTaD0os UNIDOS MEXICANOS, publicada en el Dia-
rio Oficial de la Federacion el 5 de febrero de 1917; tltima reforma publicada el 7
de julio de 2014.

DECLARACION DE LA CONFERENCIA DE LAS NACIONES UNIDAS SOBRE EL MEDIO HU-
MANO, DECLARACION DE EsTocoLmo, aprobada en Estocolmo el 16 de junio de
1972.

DECLARACION UNIVERSAL DE LOS DERECHOS HUMANOS, aprobada y proclamada por
la Asamblea General de las Naciones Unidas en su Resolucién 217 A (111) del 10
de diciembre de 1948.

DECRETO POR EL QUE SE APRUEBA EL CONVENIO 169 SOBRE PUEBLOS IND{GENAS Y
TRIBALES EN PAfSES INDEPENDIENTES, ADOPTADO EN LA CIUDAD DE GINEBRA,
SUIZA, EL VEINTISIETE DE JUNIO DE MIL NOVECIENTOS OCHENTA Y NUEVE, publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacion el 3 de agosto de 1990.

DURAND ALCANTARA, CARLOS H., en El derecho agrario y el problema agrario de Méxi-
co. Su proyeccion histdrico social, 2* ed., México, Porrta, 2009, 724 pp.

, “Un acercamiento a los derechos indigenas en América Latina en el siglo xx1”,
en Alegatos, nums. 68-69, México, UAM-A, enero-agosto de 2008, pp. 21-36, dis-
ponible en <http://www.azc.uam.mx/publicaciones/alegatos/pdfs/62/68-02.pdf>,
pagina consultada el 29 de septiembre de 2014.

, Derecho indigena, 3* ed., México, Porrta, 2006, 430 pp.

ESTERMANN, JOSEF, “Hacia una ‘interversidad’? de saberes. Universidad e intercultu-
ralidad”, en Tarea, num. 83, julio de 2013, pp. 41-50, disponible en <http://tarea.
org.pe/images/Tarea83_41 Josef Estermann.pdf>, pagina consultada el 29 de
septiembre de 2014.

FORNET-BETANCOURT, RAUL, La interculturalidad a prueba, Aachen, Mainz (serie Mo-
nograffas, num. 43), 2006, 136 pp., disponible en <https://www.yumpu.com/es/
document/view/461405/la-interculturalidad-a-prueba-raul-fornet-betancourt>,
pagina consultada el 29 de septiembre de 2014.

FREIRE, PAULO, “Aclaracion’, en La educacion como prdctica de la libertad, 2¢ ed., Méxi-
co, Siglo xx1, 1969, pp. 25-27.

GEERTZ, CLIFFORD, La interpretacion de las culturas, Barcelona, Gedisa, 2001.

HaBERMAS, JURGEN, “Further Reflections on the Public Sphere”, en Calhoun, Craig
(ed.), Habermas and the Public Sphere, Massachusetts, MIT Press, 1992, pp. 421-
461.

452



;INSEGURIDAD PERMANENTE? LA VIABILIDAD DE SUPERVIVENCIA...

HEREDIA, BERENICE, Y VICTOR MANUEL TELLEZ (COORDS.), Phil Weigand Moore. Re-
conocimiento Tenamaztle 2009 cu Norte, Guadalajara, Centro Universitario del
Norte/Universidad de Guadalajara/Prometeo, 2010.

HORKHEIMER, MAX, Teoria tradicional y teoria critica, Barcelona, Paidos (col. Pensa-
miento contemporaneo, num. 60), 2000, 120 pp.

INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAF{A, vIII Censo Agricola, Ganadero y
Forestal 2007. Sintesis metodoldgica, Aguascalientes, INEGI, 2013.

, Principales resultados del Censo de Poblacién y Vivienda 2010, Aguascalientes,
INEGI, 2011.

, Comunicado num. 069/08, Resultados preliminares del 1x Censo Ejidal,
Aguascalientes, 11 de abril de 2008.

INsTITUTO NACIONAL DE LENGUAS INDIGENAS, Catdlogo de lenguas indigenas naciona-
les: variantes lingiiisticas de México con sus autodenominaciones y referencias geo-
estadisticas, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 14 de enero de 2008.

LEYva, GusTavo (ED.), La Teoria Critica y las tareas actuales de la critica, México,
Anthropos/uam Iztapalapa, 2005, 476 pp.

Mai1so Brasco, Jorpi, Elementos para la reapropiacion de la Teoria Critica de Theodor
W. Adorno, Salamanca, Universidad de Salamanca (col. Vitor, num. 267), 2010,
539 pp.

MARIATEGUI, JosE CaRLOS, “El problema del indio” y “El problema de la tierra’, en
Siete ensayos de interpretacion de la realidad peruana, 10* ed., Lima, Colectivo
Amauta, 1998, pp. 18-63.

MAaRrx, CARLOS, El capital, México, FCE, 1967.

MaTo, DANIEL (COORD.), Instituciones interculturales de educacién superior en América
Latina. Procesos de construccion, logros, innovaciones y desafios, Caracas, IESALC-
UNESCO, 2009, 306 pp.

MuRoz RAMIREZ, GLORIA, EZLN: 20 y 10, el fuego y la palabra, México, Rebeldia/La
Jornada, 2003, 298 pp.

ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Convenio nim. 169 sobre pueblos in-
digenas y tribales en paises independientes, adoptado por la Conferencia General
de la o1t durante su 76° reunién, Ginebra, 27 de junio de 1989.

OSWALD SPRING, URsULA, Y HANS GUNTER BrAUCH, “Introduccion. Globalizacion y
desafios ambientales cambian la conceptualizacién de seguridad en América La-
tina’, en Oswald Spring, Ursula, y Hans Giinter Brauch (eds.), Reconceptualizar

453



CARLOS HUMBERTO DURAND ALCANTARA Y CLARA CASTILLO LARA

la seguridad en el siglo xx1, México, cca/Ceiich-UNAM/CRIM-UNAM/Senado de la
Republica, 2009, pp. 37-67.

PANIKKAR, RAIMON, Paz e interculturalidad. Una reflexion filoséfica, Barcelona, Her-
der, 2006.

P1ERRE CLAUDE, RICHARD, Y BURNS H. WESTON (EDs.), Human Rights in the World
Community. Issues and Action, 3* ed., Filadelfia, University of Pennsylvania Press,
2006, 543 pp.

PorpER, KARL R., Conjeturas y refutaciones: el desarrollo del conocimiento cientifico,
Barcelona, Paidés, 1983.

SARTORI, GIOVANNTI, La sociedad multiétnica, Madrid, Taurus, 2001.

SECRETAR{A DE DESARROLLO SOCIAL, Microrregiones, México, Sedesol, 2006.

SUAREZ CARRERA, VICTOR, “Programa extraordinario de produccién P-V 2012. Ulti-
ma llamada para revertir la catastrofe alimentaria’, en La Jornada del campo, nim.
52, México, 21 de enero de 2012.

VAZQUEZ ANDERSON, ANEL, “M4s alla de Habermas la realidad y los medios de comu-
nicacion’, en Comunicacion y Sociedad, nim. 2, julio-diciembre de 2004.

WaLsH, CATHERINE, “Interculturalidad y colonialidad del poder. Un pensamiento y
posicionamiento ‘otro’ desde la diferencia colonial”, en Castro-Gémez, Santiago,
y Ramoén Grosfoguel (eds.), El giro decolonial. Reflexiones para una diversidad epis-
témica mds alld del capitalismo global, Bogotd, Siglo del Hombre/Universidad
Central/Iesco-uc/Pontificia Universidad Javeriana/Instituto Pensar, 2007, pp. 47-
62, disponible en <http://patriciolepe.files.wordpress.com/2010/01/el-giro-deco
lonial.pdf>, pagina consultada el 3 de diciembre de 2013.

454



Seguridad humana. Una apuesta imprescindible
se termino de editar en junio de 2015.
Para su composicion se utilizaron los tipos
Minion disefiada por Robert Slimbach
y Trade Gothic por Jackson Burke.

En el marco del Programa de Derechos Humanos
y Medio Ambiente y comprometida con la ecologia y el cuidado
del planeta, la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal
edita este material en version electronica para reducir
el consumo de recursos naturales, la generacion de residuos
y los problemas de contaminacion.



Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal

Oficina sede
Av. Universidad 1449, col. Pueblo Axotla, del. Alvaro Obregén,
01030 México, D. F.
Tel.: 5229 5600

Unidades desconcentradas

NORTE ORIENTE
Payta 632, col. Lindavista, del. Gustavo A. Madero Campesinos 400, col. Santa Isabel Industrial,
07300 México, D. E. del. Iztapalapa, 09820 México, D. F.

Tel.: 5229 5600, ext.: 1756 Tels.: 5686 1540, 5686 1230 y 5686 2087

Sur Centro de Consulta y Documentacion
Av. Prol. Div. del Norte 815, col. Jardines del Sur, Av. Universidad 1449, edicio B, planta baja,

del. Xochimilco, 16050 México, D. F. col. Pueblo Axotla, del. Alvaro Obregon,

Tel.: 1509 0267 01030 México, D. E.

Tel.: 5229 5600, ext.: 1833

@ /comision.cdhdf www.cdhdf.orgmx @@ @CDHDF





