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El mundo esta detenido ante el
hambre que asola a los pueblos.
Mientras haya desequilibrio eco-
noémico, el mundo no piensa. Yo lo
tengo visto. Van dos hombres por
la orilla de un rio. Uno es rico, otro
es pobre. Uno lleva la barriga llena,
y el otro pone sucio el aire con sus
bostezos. Y el rico dice: “jOh, qué
barca mas linda se ve por el agua!
Mire, mire usted el lirto que florece
enlaorilla”. Y el pobre reza: “Ten-
go hambre, no veo nada. Tengo
hambre, mucha hambre”. Natural.
El dia que el hambre desaparezca,
va a producirse en el mundo la ex-
plosion espiritual mas grande que
jamas conoci6 la humanidad.
Federico GARCIA LORCA, Madrid,
7 de abril de 1936.
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INTRODUCCION

1. Presentacién

La presente tesis de doctorado pretende proponer un espacio
participativo y deliberativo en el Estado mexicano, conformado
por los sectores empresarial, productivo, sindical y tercer sector.
Nuestra propuesta busca que estos actores, sobre todo los colec-
tivos tradicionalmente excluidos, incidan en politicas publicas y
anteproyectos de leyes que tengan como referencia el desarrollo
socioeconémico y la lucha contra la pobreza.

La realizacién de esta tesis ha suscitado en el autor nuevos y
numerosos interrogantes. La voluntad de resolverlos supondra,
con toda seguridad, la elaboracién de nuevos trabajos dirigidos a
darles respuesta. En este sentido, la presentacion de este trabajo
no supone tanto la culminacién como el inicio de nuevas etapas
de investigacion.

Esta tesis ha sido posible gracias a la beca recibida por el pro-
grama Erasmus Mundus External Cooperation Lot 18 (México),
asi como por la direcciéon y observaciones de la doctora Cristina
de la Cruz Ayuso y el doctor Felipe Gémez Isa, de la Universidad de
Deusto.

2. Antecedentes y justificacion de la tesis

El antecedente inmediato de la actual tesis es la realizada
para la obtencién del grado de Maestria en Filosofia Politica en
la Universidad Nacional Auténoma de México en julio de 2008.
Dicha tesis lleva por titulo “La pobreza en el marco de los dere-
chos humanos”. Tal estudio nace por el interés de participar en

1
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uno de los temas mas importantes dentro del ambito de la filoso-
fia politica y la ética, esto es, el debate existente entre derechos
humanos y pobreza:

Indudablemente la pobreza se vincula con la economia, pero
también con aspectos éticos relacionados con la forma en que las
personas se consideran a si mismas [...] Aplicando la perspecti-
va de los derechos humanos desde una vision filosofica al analisis
de la pobreza, nos permite entender mejor la interrelacion entre
ambos [...] El vigoroso nexo que los une revela la necesidad de
integrar medidas para reducir la pobreza y acciones que aseguren
los derechos humanos. Estas medidas pueden llevarse a cabo a
través de diversos ambitos: instituciones publicas, organizaciones
internacionales, pero atn mas alld, a través de la participacion
activa de la ciudadania. Si lo que se busca es precisamente un de-
sarrollo integral, entonces resulta fundamental la implementacion
de estrategias de desarrollo que incorporen la participacién de las
ciudadanas y ciudadanos en la definiciéon de politicas de supera-
ci6n de la pobreza [...] Se trata, pues, de reconocer la condicion
de los sujetos como protagonistas de su propia vida [2008: 4, 5].

En este sentido, el estudio considera, en sus conclusiones, que
los consejos econémicos y sociales pueden observarse como he-
rramientas efectivas para el desarrollo y combate a la pobreza, en
cuanto que posibilitan la participacion de las ciudadanas y ciuda-
danos en la implementacién de recomendaciones hacia politicas
publicas y anteproyectos de leyes que pueden ser necesarias tan-
to para garantizar el acceso y respeto de los derechos humanos
como para reducir los niveles de pobreza y marginacion (2008:
111).

Por estas razones, la presente tesis, referida a nuestra pro-
puesta de Consejo Econémico y Social de México como agen-
te colaborador para el combate a la pobreza, se justifica a
la luz de tres importantes circunstancias: 1) actualmente, la su-
peracion de la pobreza es uno de los mayores retos que enfrenta
México: 52 millones de personas padecen pobreza patrimonial y
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alimentaria.! Si traducimos esta cifra al discurso de los derechos
humanos, constatamos la existencia de violaciones sistematicas
hacia tales derechos: alimentacion, vivienda, educacién, atencion
de salud, seguridad social, asi como el derecho a la participa-
cion politica, observado como derecho humano politico y civil.?
En este sentido, discriminar la participacion de las ciudadanas y
ciudadanos mas vulnerables y en riesgo de exclusién en asuntos
publicos, puede traducirse como una violacion flagrante hacia
un derecho humano, ya que les imposibilita acceder a negocia-
ciones y deliberaciones cruciales para resarcir sus condiciones de
vida; 2) la pobreza en México, producto de contextos historicos
y macroeconémicos, es leida, ademas, como la incapacidad del
aparato estatal de aplicar medidas efectivas para superarla. Entre
las multiples medidas se encuentra la ausencia de un espacio de
participacion y deliberacion de la sociedad civil que sea reco-
nocido por el Estado mexicano, y que tenga por objeto incidir
en politicas publicas y leyes que afectan su condicion de vida,
como pueden ser las referidas a combatir la pobreza. La falta de
un espacio de intervencién ciudadana en asuntos publicos es un
hecho que, incluso, ha impactado desfavorablemente en la par-
ticipacion e influencia de grupos tradicionalmente excluidos en
la planeacion estratégica para el desarrollo, los cuales, historica-
mente, han sido cooptados por un sistema politico corporativista;
3) la Gltima circunstancia se refiere a que el combate a la pobreza
y exclusién social en México han sido poco abordados desde el
enfoque de derechos humanos. Con base en las obligaciones del
Estado mexicano de asegurar el contenido de derechos huma-

I La pobreza en México aumenté 3.2 millones de personas entre 2008 y

2010, principalmente por el encarecimiento de los alimentos y una reduccion
del ingreso real. Las personas que se encuentran en situacién de extrema pobre-
za son 11.7 millones. Cabe mencionar que no hubo crecimiento final en 2012
debido al estancamiento de los salarios y al alza de precios de productos basicos
(“Informe de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social”, 2012).

2 Articulo 13 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales y articulo 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.
Instrumentos juridicos internacionales de los que México es Estado parte.
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nos, establecidos y reconocidos en los instrumentos internaciona-
les y en la legislacion del pais, nuestra tesis propone al Consejo
Econbémico y Social mexicano como organismo participe, entre
las variadas instituciones defensoras de derechos humanos,?® en la
formulacion de informes que detallen el estado que guardan los
derechos econémicos y sociales del pais, a modo de hacer patente
el cumplimiento de estandares de derechos humanos en politicas
estatales dirigidas al desarrollo y erradicacion de la pobreza.

3. Objetivos de la investigacion e interrogantes planteados

La pobreza puede ser considerada como un elemento que
facilita la exclusion social. En México, las alarmantes cifras de
pobreza constituyen un problema que no solo se relaciona con la
estabilidad y el desarrollo econémico, sino también con obstacu-
los que impiden que las personas influyan en el ambito publico.

En la actualidad, diversos paises han formalizado la repre-
sentacion de intereses de la sociedad civil a través de la constitu-
cion de consejos socioeconomicos. Tales organismos tienen por
objeto influir en politicas socioeconémicas y anteproyectos de le-
yes ejercidos desde el ambito publico. En este sentido, la ausencia
de un espacio de participacion y deliberacion social en México
(esto es, el Consejo Econdémico y Social) agrava la posibilidad real
de incidencia politica de la ciudadania (sobre todo de los sectores
mas empobrecidos y marginados) hacia politicas pablicas y ante-
proyectos de leyes que fomenten el desarrollo y la superacion de
condiciones de pobreza.

En este sentido, el proposito principal de esta tesis doctoral
consiste en ver st un organismo como ¢l Consejo Econdémico y
Social de México puede ser un espacio idéoneo para propiciar el
dialogo y la participacion de sectores que tradicionalmente han sido exclui-

3 Nos referimos a la Comisién Nacional de Derechos Humanos, organis-

mo publico auténomo del Estado mexicano, encargada de indagar hechos y
delitos relacionados con esta materia.
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o

dos del didlogo social, asi como en ser una herramienta colaborati-
va en el combate a la pobreza. Se trata, fundamentalmente, de
ofrecer criterios tedricos que orienten la participacion activa
de la sociedad mexicana en asuntos publicos, asi como indagar
en experiencias de diversos modelos de consejos socioeconémicos
para, finalmente, formular nuestra propuesta.

Para abordar este estudio se han planteado diversos interro-
gantes que han dado lugar a la definicién de distintos objetivos
que, a su vez, constituyen los ejes principales de la actual tesis:

1) El primero de estos objetivos pretende definir como
y cuales tienen que ser los mecanismos de participacion,
como las dinamicas para el didlogo social y cuales los cri-
terios para que una institucién como el Consejo Econdmico y
Social pueda llegar a ser en México un instrumento de lucha contra
la pobreza.

Para abordar esta cuestion, la investigacion se plantea
varios interrogantes: a) en primer lugar se pregunta en qué medida
la pobreza se vincula con los conceptos de ciudadania y derecho a la
participacion. En este sentido, se cuestiona qué se entiende
por exclusion social; cuales son las diversas dimensiones de
exclusion y como se relacionan con la participacion; de qué
modo la pobreza y exclusion social pueden observarse como
problemas de redistribucion y reconocimiento. Asimismo,
se pregunta de qué manera el discurso de los derechos hu-
manos puede brindar estrategias que faciliten tanto la par-
ticipacion ciudadana como la superacion de la pobreza; b)
en segundo lugar se pregunta cuales son los criterios de par-
ticipacion que permitan generar la influencia efectiva de los
grupos mas vulnerables y marginados en asuntos publicos.
Se trata de conocer cudles son las diversas escalas, grados y
formas de participacion, y cudles los criterios y condiciones
que favorecen el empoderamiento e incidencia politica de
las ciudadanas y ciudadanos mas empobrecidos y excluidos;
¢) finalmente, un tercer elemento que se plantea es la articu-
lacién del didlogo social como herramienta de participacion

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
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y consenso entre la sociedad civil con los poderes publicos.
Asumiendo que la incidencia politica de los sectores mas
vulnerables y marginados dependera en buena medida de
las relaciones que se establezcan entre los distintos sectores
sociales, se pregunta cudles son los criterios y condiciones
del didlogo social que permitan facilitar la influencia de es-
tos colectivos en las decisiones puablicas.

2) El segundo objetivo trata de analizar en qué medida
los consejos socioecondémicos, como organismos de didlo-
go social y conformados por intereses de la sociedad civil,
ofrecen lecciones para considerarlos herramientas efectivas
para el desarrollo y combate a la pobreza. En este sentido,
nuestra tesis analiza las experiencias del Consejo Econémi-
co y Social de Espana y el Consejo de Desarrollo Econ6-
mico y Social de Brasil.

Para abordar esta cuestion, la investigacion se plantea
dos interrogantes: a) el primero de ellos se refiere en saber
como se componen los consejos socioecondémicos mencio-
nados; paralelamente a esta cuestion, nos preguntamos cual
es su funcionamiento, funciones y/o competencias. Para
resolver estos interrogantes se plantean diversas preguntas
especificas: bajo qué contextos juridicos y politicos fueron
creados; qué autonomia gozan de los gobiernos; qué secto-
res se encuentran representados; cuales son los instrumentos
juridicos que imprimen los pareceres y recomendaciones de
los miembros en materias socioeconémicas; bajo qué dispo-
siciones se lleva a cabo la participacion de los consejeros y
bajo qué criterios los acuerdos. En este sentido, debera ana-
lizarse los niveles de eficiencia participativa y deliberativa
de los miembros, si existen desequilibrios de representacion
que obstaculizan la participacion e influencia de diversos
sectores al interior del organismo y si existe algin control
y/o intromisién gubernamental en el desarrollo de las acti-
vidades de los consejos y que pueda afectar la influencia de
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los intereses sociales ahi representados en las decisiones gu-
bernamentales y/o pablicas; b) el segundo de los elementos que se
plantea es analizar el desemperio de estos organismos en la lucha contra
la pobreza. Por tanto, se cuestiona, primeramente, sobre la
existencia de la participacion de colectivos representativos
de ciudadanas y ciudadanos empobrecidos y marginados en
los consejos socioeconémicos a estudiarse. Finalmente, la
investigacion se pregunta qué impacto han tenido los traba-
jos de los organismos en el combate a la pobreza y exclusion
social.

3) El tercer y tltimo objetivo pretende analizar qué cri-
terios y condiciones fundamentan nuestra propuesta de
Consejo Econémico y Social de México como agente co-
laborador en el combate a la pobreza. Para conseguir este
objetivo, resultard necesario contar con el reflejo de los cri-
terios tedricos expuestos a lo largo de nuestra tesis, asi como
de las lecciones aprendidas de los consejos econémicos y
sociales estudiados.

Para abordar esta cuestion, planteamos las siguientes
interrogantes: a) el primer elemento hace referencia a la
percepcion existente de la pobreza en México en el mar-
co de los derechos humanos. Asimismo, se pregunta sobre
cuales son las obligaciones que el Estado mexicano posee
para garantizar la participacion ciudadana en la planeacion
estratégica para el desarrollo y combate a la pobreza. En ese
sentido, se trata de indagar cuales son los preceptos consti-
tucionales y cudles los compromisos suscritos por México
ante organismos internacionales de derechos humanos que
dan cuenta de estas obligaciones; b) el segundo elemento
esta dirigido a indagar antecedentes historicos de consejos
socioeconémicos en México. Para resolver esta interrogan-
te, nuestra tesis presenta los casos del Consejo para el Dia-
logo con los Sectores Productivos y el Consejo Econémico y
Social de Jalisco, como primeras experiencias de este mode-
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lo de organismos en territorio mexicano. Como sucede con
los consejos socioeconémicos y sociales de Espana y Brasil,
buscaremos responder a las siguientes interrogantes: bajo
qué contextos juridicos y politicos fueron creados; cudl es
el nivel de autonomia que gozan frente al ambito guberna-
mental; qué sectores se ven representados; como participan
los sectores mas empobrecidos y marginados a su interior;
cuales son sus instrumentos juridicos y qué funciones tie-
nen; cudles son las dinamicas de participaciéon y como se
llevan a cabo los acuerdos; qué desempeno han tenido en
el desarrollo y combate a la pobreza; c¢) el planteamiento
de estas cuestiones lleva, finalmente, a preguntarse cual es
la percepcion existente del Consejo Econdémico y Social de
México. En este sentido, indagaremos sobre qué anteceden-
tes inmediatos han proyectado su constitucion.

Una vez respondidas estas cuestiones, nos preguntamos
cuales son los preceptos constitucionales y cuales las obliga-
clones estatales contraidas ante tratados de derechos huma-
nos que logren fundamentar la naturaleza juridico-consti-
tucional del organismo propuesto. Paralelamente, a través
de las lecciones aprendidas de los consejos socioecondmicos
estudiados, nos preguntamos cual es la composicion, fun-
clonamiento y/o estructura, competencias y funciones que
puedan considerarse idéneos para nuestra propuesta de
Consejo. En este sentido, se buscara responder las siguien-
tes cuestiones: qué sectores conformarian la estructura del
organismo, lo cual implica tomar en cuenta la representa-
ci6n de sectores que representan a colectivos vulnerables
y marginados histéricamente de las decisiones publicas;
qué criterios de representacion deben tomarse en cuenta
para la membresia de los consejeros; como deben llevarse
a cabo las dinamicas de participacion y deliberacion entre
los consejeros y que resulten adecuados para las actividades
propias del Consejo; cuales serian los instrumentos juridicos
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que pueden considerarse como herramientas efectivas para
incidir en la voluntad politica de los poderes pablicos, y que
por tanto puedan considerarse colaborativas en la lucha
contra la pobreza.

La definicion de estos objetivos y de los interrogantes a los
que se pretende dar respuesta guiara la investigacion a realizar,
trazando el desarrollo de ésta y definiendo la metodologia mas
adecuada para conseguir el proposito que esta tesis doctoral se
plantea.

4. Hipétesis de trabajo

A partir de los objetivos y los interrogantes planteados en el
apartado anterior, el desarrollo de esta tesis se realizara con base
en una hipotesis general que a su vez dara lugar a varias hipotesis
especificas.

La hipotesis general afirma que la propuesta del Consejo Econdmico y
Social de México servird como una herramienta efectiva para la lucha contra
la pobreza, en cuanto a que la sociedad civil, en especial los gru-
pos representativos de ciudadanas y ciudadanos mas empobre-
cidos y marginados, pueden articular sus intereses, defender sus
opiniones, consensuar acuerdos, fijar metas comunes e influir en
politicas publicas y anteproyectos de leyes referidos a materias
socioeconémicas.

Esta hipotesis quiere explorar la importancia que tiene nues-
tra propuesta de Consejo Econémico y Social para los sectores
mas representativos de la sociedad mexicana, sobre todo de los
sectores mas desfavorecidos de la poblacion, en tanto que se pre-
senta como un espacio de participacién y deliberacién reconoci-
do por el Estado mexicano, y que les puede ofrecer la oportuni-
dad de incidir politicamente en asuntos publicos que contribuyan
a la disminucién de su grado de pobreza, asi como al fomento
general del desarrollo.

Para validar esta hipotesis es necesario formular otras hipo-
tesis mas especificas:
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1) La primera hipotesis sostiene que en un contexto en el
que las personas que padecen pobreza, el empoderamiento
y la participacién devienen como importantes estrategias en
tanto que les posibilita a estos colectivos la obtencion de ha-
bilidades, recursos y medios indispensables para lograr una
efectiva incidencia politica en las decisiones que se gesten
en el ambito puablico.

2) La segunda hipotesis sostiene que los consejos so-
cloecondmicos son poseedores de mecanismos, dinamicas y
estrategias que posibilitan el empoderamiento a sectores y/o
grupos sociales que no han tenido oportunidades de influir
en el ejercicio publico.

3) La tercera hipotesis sefiala que los consejos socioeco-
némicos, como organismos de participacion y dialogo so-
cial, estan conformados por la variedad de intereses de la
sociedad civil y que, paralelamente, articulan la defensa de
sectores mas empobrecidos y marginados.

4) La cuarta hipotesis sostiene que los consejos socioeco-
némicos tienen un importante papel en el desarrollo y com-
bate a la pobreza, debido a que sus instrumentos juridicos,
como son informes, dictimenes y memorias, articulan pa-
receres, recomendaciones y consultas hacia los poderes pa-
blicos, con base en los intereses sociales y econoémicos ahi
representados.

La validacién de este conjunto de hipotesis se llevara a cabo,
en mayor parte, a través de las lecciones que puedan ofrecer el
Consejo Econémico y Social de Espafia, el Consejo de Desarro-
llo Econémico y Social de Brasil, el Consejo para el Didlogo con
los Sectores Productivos y el Consejo Econdmico y Social de Ja-
lisco que se estudiaran en la presente tesis. La constitucion de
estos organismos como espacios de representacion, participacion
y dialogo social, y su desempeno en el desarrollo y combate a la
pobreza, deben permitir enfrentar esta investigacion con base en
los objetivos y las hipétesis planteadas con ciertas garantias de
aprobacion.
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5. Estructura del trabajo

De acuerdo con los objetivos y las hipotesis planteadas, esta
investigacion se estructura en una introduccién general, tres ca-
pitulos tematicos, conclusiones finales y bibliografia. La presente
introducciéon expone una breve presentacion de la tesis doctoral,
la justificacion de la investigacion, los objetivos e interrogantes
planteados, las hipdtesis de trabajo y la metodologia utilizada.

El primer capitulo (I. Marco tedrico) comprende la parte teo-
rica de la investigacion. En este epigrafe se han construido las ba-
ses teoricas y conceptuales de la tesis. En ¢l se analizan la relacion
entre la pobreza, la exclusién social, la participacién ciudadana
y los derechos humanos. Después de realizar una exploracion so-
bre estas cuestiones se hace un analisis de las nociones de empo-
deramiento e incidencia politica como estrategias de superaciéon
de la pobreza y exclusion social. Finalmente, se identifica al dia-
logo social como instancia sistematica que permite incluir a los
sectores mas vulnerables con los distintos grupos que interactiian
en una relacion social. Sobre estas bases se desarrollara el analisis
que ha dado lugar al resto de capitulos de este trabajo.

El segundo capitulo (II. El Consejo Econémico y Social de
Espana y el Consejo de Desarrollo Econémico y Social de Brasil)
analiza dos experiencias de organismos de didlogo social: el Con-
sejo Economico y Social de Espana y el Consejo de Desarrollo
Econémico y Social de Brasil. Se realiza un examen y valoracién
de su institucionalizacion, composicion, funcionamiento, funcio-
nes y competencias. Asimismo, se realiza un analisis de sus alcan-
ces en el combate a la pobreza.

El tercer capitulo (III. Consejo Econémico y Social de Méxi-
co) aborda el objetivo general de la tesis. Se analizan las obliga-
ciones que tiene el Estado mexicano en garantizar la participa-
ci6on de la sociedad civil en el desarrollo y combate a la pobreza.
Se realiza un examen de primeros intentos de consejos de dialogo
social en México: el Consejo para el Dialogo con los Sectores
Productivos y el Consejo Econémico y Social de Jalisco, con la
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finalidad de indagar en su composicion, funciones, competen-
cias y desempeno como agentes colaboradores en el desarrollo
nacional y regional, respectivamente. A partir del marco teorico
analizado a lo largo de la tesis, asi como a través de las lecciones
de los consejos socioeconémicos estudiados, se presenta nuestra
propuesta de Consejo Econémico y Social de México como or-
ganismo orientativo y colaborativo del Estado mexicano para el
combate a la pobreza.

Nuestra tesis finaliza con una secciéon de conclusiones en
donde, por un lado, se exponen los resultados de la investigacion
y se validan, o no, las hipotesis formuladas al inicio de este traba-
jo, y, por otro, se realizan algunas consideraciones y reflexiones
surgidas a partir de la propia investigacion.

La tesis se completa con un apartado dedicado a la biblio-
grafia.

6. Metodologia

La eleccion de la metodologia de analisis se erige como uno
de los principales retos al encarar una investigacion. De su acierto
dependerd, en buena parte, el éxito del trabajo realizado. Asimis-
mo, de su aplicacion dependera en buena medida que se alcan-
cen los objetivos establecidos. Para el desarrollo de esta tesis se ha
optado, fundamentalmente, por técnicas de caracter cualitativo,
descriptivo y documental. En las proximas paginas se exponen
las diferentes técnicas usadas para el desarrollo de esta investiga-
ci6n. Su aplicaciéon responde, como se expondra mas adelante, a
la voluntad de establecer una complicidad entre ellas de tal forma
que, si bien cada una responde a un objetivo especifico, la finali-
dad tltima de su aplicacién es la complementariedad. Antes de
realizar esta exposicion de las técnicas empleadas, de todos mo-
dos y para justificar su idoneidad, se realiza una breve discusion
sobre su pertinencia y su oportunidad.

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

INTRODUCCION 13

A. Métodos, técnicas y fases de la investigacion

Tal como senalan Taylor y Bogdan (1994: 16) en su obra
Introduccion a los métodos cualitativos de investigacion: “‘el término me-
todologia designa el modo en que enfocamos los problemas y
buscamos las respuestas”, aplicandose a la forma de realizar las
investigaciones. Los supuestos, los intereses y los propositos de
una investigacion llevaran al investigador a elegir una u otra me-
todologia.

El autor de esta investigacion ha tomado la decision de abor-
dar esta tesis con métodos de caracter cualitativo, descriptivo y
documental. La investigacion cualitativa es inductiva. Por ello,
este trabajo desarrolla intelecciones y comprensiones a partir de
los datos recogidos en el escenario objeto de estudio.

La eleccion de este método ha significado la elaboracion de
un disefio de investigacion flexible. Ello ha supuesto que el estu-
dio se iniciara con interrogantes, objetivos e hipotesis los que, a
su vez, se fueron concretando a lo largo de la investigacién. Dicha
concrecion se llevo a cabo después de un largo periodo de inves-
tigaci6on documental. En este sentido, los interrogantes, objetivos
e hipotesis presentados en los tres capitulos de esta tesis, corres-
ponden a esta fase de concrecion.

Para desarrollar esta investigacion, el autor de la tesis ha de-
bido realizar un esfuerzo para apartar sus propias creencias, pers-
pectivas y predisposiciones con el objetivo de influir lo minimo
posible en los resultados obtenidos.

Para la recopilacién de datos se han utilizado dos técnicas
de investigacion: la investigacion documental y la entrevista de
investigacion social.

La primera de ellas, la investigaciéon documental, consiste en
la revision de aquellos documentos escritos o de otra indole que
permitan al investigador obtener informacion recopilada, pro-
cesada y sistematizada que pueda ser util a los fines de la in-
vestigacion (Del Rincoén et al., 1995). Para la realizacion de esta
investigacion, esta técnica se ha basado fundamentalmente en la
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revision de libros, publicaciones diarias y periddicas, informes
técnicos, estudios y/o informes académicos, documentos oficia-
les o institucionales, leyes y normatividad, entre otros.

La segunda de las técnicas de investigacion utilizadas, la en-
trevista de investigacion social, es una técnica en la que se esta-
blece una interacciéon entre dos personas, una de las cuales, el
investigador, formula determinadas preguntas relativas al tema
de investigacion, mientras que la otra, el entrevistado, proporcio-
na verbalmente o por escrito la informaciéon que le es solicitada.
Mediante esta técnica se obtiene informacion de primera mano
sobre los hechos o fenébmenos que son objeto de investigacion
(Taylor y Bogdan, 1994). La realizacion de las entrevistas de in-
vestigacion social se ha desarrollado mediante la técnica de “en-
trevista en profundidad”. Esta técnica tiene la finalidad de com-
prender la opinién que tienen los entrevistados acerca de un tema
particular, su terminologia y sus juicios (Olaz, 2008).

Para obtener una informacion exhaustiva, variada y fiable
se han utilizado conjuntamente las diferentes técnicas de recogi-
miento de datos ahora mencionadas. Ello ha permitido a la inves-
tigacion protegerse de las tendencias e ideas predeterminadas del
investigador, y de confrontar y someter a control reciproco relatos
de diferentes informantes. El investigador ha utilizado las diver-
sas técnicas seflaladas, la investigacién documental y la entrevista
de investigacion social, de forma coordinada y complementaria,
aproximandose progresivamente al objeto de investigacion.

El desarrollo de la investigacion se desarroll6 con base en tres
grandes fases de trabajo. En la primera de ellas el objetivo princi-
pal fue definir criterios, condiciones y dindmicas de participacion
para que nuestra propuesta de Consejo Econémico y Social de
Meéxico pueda llegar a ser un instrumento de lucha contra la po-
breza. El objetivo de la segunda fase fue analizar en qué medida
el Consejo Econdmico y Social de Espafa y el Consejo de Desa-
rrollo Econémico y Social de Brasil han ofrecido lecciones para
considerarlos herramientas efectivas para el desarrollo y combate
a la pobreza. Y la tercera de las fases tuvo como objeto analizar
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qué criterios y condiciones fundamentan nuestra propuesta de
Consejo Econémico y Social de México como agente colabora-
dor en el combate a la pobreza.

Cada una de las fases de investigacion se desarrollé mediante
la utilizacion de las diversas técnicas metodologicas citadas en los
parrafos anteriores. Con la investigaciéon documental se obtuvo
una primera aproximacion a la tematica del objeto de estudio, y
las entrevistas a profundidad permitieron conocer las percepcio-
nes sobre el Consejo Econémico y Social de Jalisco y el Consejo
Econémico y Social de México.

Todas estas técnicas permitieron no sélo la obtencion de in-
formacion, objeto final de la aplicacién de dichos instrumentos
metodologicos, sino, y especialmente, el control de la veracidad
de esta informacion.

Para el desarrollo de la investigacion se realizo una estadia
en la Universidad de Deusto, desde marzo de 2008 a diciembre
de 2010, para efectuar los estudios doctorales y la presente tesis.
Durante dicha estadia se llevo a cabo la mayor parte de las tres
fases de investigacion. De esta manera se hizo una intensa inves-
tigacion documental; se realizaron, a distancia, las entrevistas a
profundidad con expertos en México, y se mantuvieron conver-
saciones con diversos actores relacionados con los consejos so-
cloecondmicos, en especial con el CGonsejo Econdémico y Social de
Espana, con sede en Madrid, y el Consejo Econémico y Social
del Pais Vasco, con sede en Bilbao. Las conversaciones obteni-
das con los actores de estos dos consejos socioecondémicos fueron
instructivas y orientativas, pues se obtuvo informaciéon amplia y
necesaria para el estudio y analisis del Consejo Econémico y So-
cial de Espana.

La segunda y tltima estadia tuvo lugar entre enero y abril de
2011 en la ciudad de México. Durante ésta se termin6 el trabajo
iniciado en la primera. Asi, se realiz6 nuevamente una intensa in-
vestigacion documental y tuvieron lugar diversas conversaciones
con expertos.
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B. Investigacion documental

Una estrategia basica de investigaciéon consiste en revisar
fuentes bibliograficas en busca de la informacién concerniente
al objeto de estudio que otros autores han reunido. La revision
documental de investigaciones teéricas y empiricas sobre el tema
concreto de estudio figura en los preliminares de cualquier inves-
tigacion, en tanto que proporciona una sintesis del conocimien-
to existente sobre un tema especifico, contribuye a familiarizarse
con el tema de estudio, sus antecedentes y la metodologia ya en-
sayada, y permite estructurar las ideas originarias del estudio en
un diseno de investigacién concreto, sefialando los aspectos a tra-
tar y las estrategias de recogimiento de datos y de andlisis a apli-
car tras los resultados y experiencia adquirida en indagaciones
precedentes. En este sentido, la revision documental, realizada
adecuadamente y con correccion, ayuda a concretar la seleccion
del problema y a situar los resultados del estudio en un contexto
especifico. Tal como senalan Del Rincon, Arnal, Latorre y Sans
(19935), sin la revision documental seria dificil construir un cuerpo
de conocimientos sobre cualquier cuestion.

Por todo ello, una de las primeras tareas realizadas en el mar-
co de la elaboracion de esta tesis ha sido una revision exhausti-
va de todos aquellos trabajos teéricos o empiricos que pudieran
aportar conocimientos utiles para el desarrollo de esta investiga-
cién. Por ello, en primer lugar se defini6 la clase de documentos
que podian ser susceptibles de ser consultados, y en segundo tér-
mino, las estrategias de acceso a la documentacion que debian
desarrollarse para acceder a ella.

Para el desarrollo de la investigaciéon documental se conside-
r6 necesario consultar los siguientes tipos de documentos:

1) Documentos e investigaciones publicados en libros y
revistas.

2) Documentos e investigaciones publicados por organis-
mos publicos, privados e internacionales.
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3) Datos estadisticos publicados por organismos putblicos,
privados e internacionales.

La inexistencia de investigaciones similares a la que plantea
esta tesis hizo sospechar desde un principio, hecho que se co-
rrobor6 a lo largo del desarrollo de este trabajo, que el material
documental que podia ser util para plantear y desarrollar este es-
tudio estaria muy disperso. Por ello, la bisqueda bibliografica se
organiz6 en dos direcciones distintas y complementarias entre si.

La primera de ellas consistié en realizar una busqueda siste-
matica de informacion bibliografica en bases de datos y catalogos
informatizados, en centros de documentacion especializados y en
organismos e instituciones publicos, privados e internacionales,
tales como Redalyc, Latindex, Catalogos UNAM, Sociological
Abstracts, Sociological Reviews, Google Books, Consejo Econo-
mico y Social de Espaiia, Conselho de Desenvolvimento Econoémi-
co e Social do Brasil, Aicesis, Organizacién Internacional del
Trabajo, United Nations, European Economic and Social Co-
mitte, Cesjal.

En segundo lugar se visitaron diversos centros de documen-
tacion especializados en algunas de las materias objeto de estudio
como la Biblioteca de la Universidad de Deusto, la Biblioteca
de la Universidad del Pais Vasco, la Biblioteca de la Diputacion
Foral de Bizkaia en Bilbao, Centro de Documentaciéon del Con-
sejo Econémico y Social del Pais Vasco, la Biblioteca del Conse-
jo Econdémico y Social de Espana en Madrid, la Biblioteca de
la Universidad de Granada, el Centro Cultural Brasil-México
de la Embajada de Brasil en México, la Biblioteca Central de
la Universidad Nacional Autbnoma de México, la Biblioteca del
Instituto de Investigaciones Sociales de la Universidad Nacional
Auténoma de México, la Biblioteca del Instituto de Investigacio-
nes Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México,
la Biblioteca de México “José Vasconcelos”, la Biblioteca Gene-
ral del H. Congreso de la Unién.

Con esta metodologia de btusqueda se accedi6 a la mayor
parte de los documentos e investigaciones publicados y citados
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en esta tesis doctoral. Buena parte de las consultas realizadas me-
diante esta estrategia de busqueda de informacién bibliografica
se realizaron a través de sistemas informatizados. Ello permitio
realizar una busqueda selectiva mediante la identificacion de
referencias con dos o mas descriptores, utilizando terminologia
especifica, actualizada y controlada, buscar paralelamente en
multiples bases de datos y cefiir el rastreo bibliografico a unos
periodos temporales determinados en funcién de la tematica de
los documentos a localizar.

Finalmente, vale mencionar que el proceso de localizacion de
material documental atil para la realizacion de esta investigacion
se apoyo con la realizacion de una btsqueda derivada. Una vez
encontrados los estudios de interés para la investigacion (libros,
articulos, informes...) se localizaron nuevas referencias bibliogra-
ficas mediante las bibliografias adjuntas de los documentos con-
sultados. Ello permitié encontrar material de interés para esta
tesis que no habia sido localizado con los sistemas de busque-
da ahora citados. A su vez, esta estrategia de busqueda permitio
identificar los documentos mas citados por los diversos autores,
lo que fue de gran utilidad para reconocer los trabajos mas va-
lorados por cada uno de las tematicas objeto de estudio de esta
tesis.

La revision y el analisis de documentos presentan indudables
ventajas. Facilita el acceso a un mayor volumen de informacion,
procedente de amplias y diversas fuentes. A su vez, permite cu-
brir amplios periodos de tiempo proporcionando informacién re-
trospectiva que no puede ser observada debido a que los hechos
se produjeron en el pasado. Finalmente, ayuda al disefio y reali-
zacion de un estudio, desde los inicios de un proyecto de investi-
gacion (la formulacion del problema, las cuestiones a plantear, las
hipotesis a comprobar...) hasta su conclusién (la interpretacion
de los resultados).

Sin embargo, esta metodologia de investigacion presenta nu-
merosos inconvenientes. Entre ellos cabe citar la falta de control
y/0 conocimiento del proceso de obtencién y registro originario
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de la informacién, limitando la evaluacion de la calidad de los da-
tos y su interpretacion. También es comun que a falta de estudios
sobre alguna tematica en particular, o bien, el hallazgo de estu-
dios realizados a menor escala, no permitan caracterizar niveles
de detalle deseables. Otro inconveniente es que los hechos reco-
gidos en un documento nunca aparecen en estado “puro”, en
tanto que siempre pasan por el tamiz de quien los ha registrado.
Finalmente, puede ser que los documentos presenten sesgos im-
portantes e incluso falsedades.

Por todo ello, esta tesis doctoral ha complementado la inves-
tigacion documental con otras técnicas de andlisis, planteando
una investigacion donde las carencias de una técnica (investiga-
cién documental) sean suplidas por las ventajas que ofrece otra
mas (entrevista a profundidad). En este sentido, la investigaciéon
documental presentada en este apartado debe considerarse como
complemento a la informacion recabada mediante la otra estra-
tegia de investigacion empleada en este estudio, como son las en-
trevistas a profundidad.

C. Entrevista a profundidad

Por entrevistas en profundidad entendemos encuentros diri-
gidos hacia la comprension de las perspectivas que tienen los in-
formantes respecto a sus experiencias o situaciones, tal como las
expresan con sus propias palabras (Taylor y Bogdan, 1994). La
entrevista en profundidad es una de las estrategias mas utiliza-
das para obtener informacién en la investigaciéon social. Permite
recoger informacién sobre acontecimientos y aspectos subjetivos
de las personas que de otra manera no estarian al alcance del in-
vestigador (Ruiz Olabuénaga, 1996).

Las entrevistas en profundidad deben entenderse como com-
plementarias de otras técnicas de caracter cualitativo, como la
investigacién documental. Las informaciones de los entrevistados
deben contrastarse con los resultados obtenidos mediante otras
técnicas de investigacion, tales como la revision documental.
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Es dificil determinar a cudntas personas entrevistar en un
estudio cualitativo. Segin manifiestan algunos autores (Taylor y
Bogdan, 1994), el nimero de “casos” estudiados carece relati-
vamente de importancia. Lo importante es el potencial de cada
“caso” en tanto que sera este hecho el que en realidad ayudara
al investigador al desarrollo de las comprensiones tedricas. Des-
pués de completar las entrevistas con varios informantes, se di-
versifica deliberadamente el tipo de personas entrevistadas hasta
descubrir toda la gama de perspectivas de las personas en las
cuales estamos interesados. Uno percibe que ha llegado a este
punto cuando las entrevistas con personas adicionales no produ-
cen ninguna comprension auténticamente nueva. Para esta inves-
tigacion se realizaron dos entrevistas a profundidad y una serie
de conversaciones informales. Estas entrevistas y conversaciones
se llevaron a cabo durante la estadia en la Universidad de Deusto
(2009-2010); y otras mas durante la estadia en la ciudad de Méxi-
co (2011). Las entrevistas a profundidad se realizaron con base
en un guion preestablecido de acuerdo a la tematica a tratar. La
seleccion de los entrevistados fue desarrollada con base al alto co-
nocimiento y experiencia sobre temas relacionados a los consejos
socioeconomicos de Jalisco y México.

Las entrevistas se llevaron a cabo mediante videoconferen-
cias. Las entrevistas se grabaron y posteriormente se transcribie-
ron durante la misma estadia en que se realizaron; finalmente se
analizaron e interpretaron. Dicha fase persigue un fin especifico:
la comprension de los temas objeto de investigacion, tal y como lo
percibe el propio entrevistado (Ruiz Olabuénaga, 1996). En este
sentido, para el desarrollo de esta fase de la investigacion se reali-
z6, en primer lugar, un trabajo de sistematizacion, de reestructu-
racion y de reconstruccion de lo expresado por las diversas per-
sonas entrevistadas. A continuaciéon se desarrollé un trabajo de
elaboracion tedrica y, en cierta forma, de modelizacion, con base
en los contenidos de dichas expresiones y a los objetivos plantea-
dos en la investigacion. Finalmente, se inici6 la fase de redaccion
de los resultados obtenidos.
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Dichos resultados se encuentran fundamentalmente en el ca-
pitulo tercero de esta tesis. Como se puede comprobar en dicho
capitulo, se intercalan fragmentos de las diversas entrevistas efec-
tuadas con el objetivo de exponer aquella informacién mas ilus-
trativa y trascendente para esta investigacion.

Cada entrevista a profundidad se realizdé con base en un
“guidon de entrevista” estructurado diferenciadamente de acuer-
do al tema a tratar. Este contiene preguntas que deben cubrirse
de acuerdo con los objetivos informativos de la investigacién. En
las entrevistas a profundidad interesa, ademads, recoger el flujo
de informacion particular de cada entrevistado, asi como captar
aspectos no previstos en el guion.

El guién relacionado al Consejo Econdmico y Social de Jalis-
co se estructurd en cinco preguntas, siguiendo los objetivos per-
seguidos por la investigacion. En el primero de ellos se pretendia
conocer el desempenio del organismo en el combate a la pobreza,
desde su creacion en el 2004. Dicha pregunta estaba orientada,
basicamente, a la obtenciéon de una primera informaciéon que
permitiera al entrevistador obtener un panorama general sobre
este rubro. La segunda pregunta hacia referencia a cuestiones
mas especificas relacionadas a la pregunta anterior. En este sen-
tido se pregunt6 sobre las iniciativas de ley generadas por dicho
consejo socioeconémico regional en relacion al combate a la po-
breza. La tercera pregunta pretendia indagar sobre la inclusién
de agentes sociales al interior del organismo consultivo que, tra-
dicionalmente, no han obtenido una representaciéon formal en
organismos de deliberacién publica. Esta pregunta fue clave para
obtener informacién que pudiera adecuarse con los objetivos ge-
nerales de esta tesis doctoral. En la cuarta pregunta se abordd
la cuestion del impacto de las comisiones ciudadanas regionales
propuestas por el Cesjal y su participacion en programas sociales.
Finalmente, la quinta y dltima pregunta de la entrevista estuvo
dirigida a la obtencion de informacién sobre las fortalezas y debi-
lidades actuales del organismo.
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En cuanto a la entrevista relacionada al Consejo Econémico
y Social de México, el guién se formuld de acuerdo a una dina-
mica no directiva, no estandarizada y abierta (Taylor y Bogdan,
1994). Este guién de las preguntas no estuvo predeterminado, el
entrevistador tuvo la libertad para ordenar y formular las pre-
guntas a lo largo del encuentro de la entrevista. En dicha entre-
vista se obtuvo informacion relativa a los antecedentes mas inme-
diatos del Consejo Econémico y Social de México, la percepcion
general del entrevistado sobre la creacion del organismo, oportu-
nidades politicas, riesgos y fortalezas.

Finalmente, durante las estadias realizadas en Bilbao y en
la ciudad de México se produjeron un sinfin de conversaciones
informales sobre los temas de investigacién. Se entiende por con-
versaciones o entrevistas informales (Patton, 1987; Valles, 1997)
aquellas que se caracterizan por el hecho de que el surgimiento
de éstas y su realizacién se da en forma espontanea, sin que haya
una seleccion previa de temas ni una redaccién previa de pregun-
tas. En este sentido, las cuestiones emergen del contexto inmedia-
to y se formulan durante el curso natural del fenémeno.

Dichas entrevistas se produjeron en una gran diversidad de
contextos y situaciones tales como las visitas al Consejo Econo-
mico y Social de Espafia en Madrid, y al Consejo Econémico y
Social del Pais Vasco en Bilbao, las instituciones y organizaciones
visitadas en algiin momento de la investigacién, en reuniones in-
formales con lideres sindicalistas, dirigentes de organizaciones ci-
viles, politicos y académicos relacionados con las tematicas objeto
de estudio a los que el investigador asistia, conferencias, etcétera.

Dichas conversaciones permitieron intercambiar percepcio-
nes, opiniones y formulaciones tedricas sobre el tema objeto de
estudio. Asimismo, también fueron comunes las entrevistas o con-
versaciones informales con personas proximas al investigador, ya
sea en el ambito académico o en el personal.

En todos los casos, dichas conversaciones aportaron elemen-
tos que fueron recogidos por el investigador y que fueron de gran
utilidad, ya sea para establecer contactos con personas de interés
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para la investigacién, para reflexionar sobre el enfoque dado a
algunos aspectos de ésta, para redefinir los contenidos del estudio
y los resultados de éste o para obtener informacién sobre biblio-
grafia, estudios realizados, informes técnicos, etcétera.
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1. Introduccién

La aproximacion a la inclusion, la integracion y la cohesion socia-
les se mide, entre otros, a partir de la igualdad de oportunidades de
las ciudadanas y ciudadanos para participar en asuntos publicos
que afectan su condicién de vida. Desde nuestro punto de vista,
este ejercicio es posible si se permite y garantiza el acceso de todas
las personas a canales democraticos de participaciéon y delibera-
cién que tienen por objeto incidir en la voluntad politica de los
poderes publicos, como son los consejos econdémicos y sociales.
Tal como se vera a profundidad en los proximos apartados,
la pobreza, entendida como la insuficiencia de recursos que im-
pide a los que la sufren satisfacer sus necesidades basicas, puede
ser considerada como un elemento que dificulte el ejercicio de
la ciudadania. Efectivamente, por su condiciéon econdémica las
personas empobrecidas son uno de los grupos sociales con mas
riesgo de exclusion social. Esta condicion los excluye no solo del
acceso a bienes y servicios considerados basicos, sino que les limi-
ta, cuando no les impide, dotarse de las herramientas necesarias
(educacion, salud, etcétera), para superar dicha condicion de po-
breza. En este sentido, en tiempos donde cada vez es necesaria
la participacion de la sociedad civil en la planeacioén estratégica
para el desarrollo, la inclusion de los grupos representativos de
colectivos que padecen vulneraciones a sus derechos econdémicos
y sociales en mecanismos de participacion ciudadanos como son
los consejos economicos y sociales, puede leerse tanto como un
derecho legitimo en poder incidir politicamente en la toma de
decisiones de los gobiernos, y por tanto, como un factor esencial

25
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para la superacion de la pobreza y exclusion o en la persistencia
de estas.

Este capitulo pretende explorar como y cuales tienen que ser
los mecanismos de participacién, como las dindmicas para el dia-
logo social y cudles los criterios para que una institucién como
el Consejo Econémico y Social pueda llegar a ser en México un
instrumento de lucha contra la pobreza. Para ello, hemos recu-
rrido a dos conceptualizaciones a nivel general: la participacion y
el didlogo social, con el objetivo de sustentar te6ricamente la in-
cidencia politica de las ciudadanas y ciudadanos mas vulnerables
y excluidos de México en el mencionado organismo.

Inicialmente, analizamos diversas conceptualizaciones de la
exclusion social. Realizamos un analisis de la pobreza y exclu-
si6n social como problemas de redistribucion y reconocimiento.
En este sentido, la naturaleza del estudio hace indispensable un
acercamiento al problema de la pobreza y exclusion social desde
el enfoque de los derechos humanos, pues su discurso nos remite
a que el primer paso para otorgar poder a los sectores excluidos
es reconocer la legitimidad de su derecho a la participaciéon en
las decisiones publicas. Lo anterior nos lleva a revisar principios
subyacentes de los derechos humanos en las politicas publicas de
combate a la pobreza, como criterios que pueden orientar los
trabajos del Consejo Econémico y Social de México, en materias
socioeconomicas del Estado relacionadas con el combate a la po-
breza y exclusion social.

El segundo cuerpo del capitulo, se dirige a presentar el em-
poderamiento y la incidencia politica como estrategias de supe-
racion de la pobreza y exclusion social. Por consiguiente, el pri-
mer paso consiste en analizar distintas definiciones del término
“participacion”, asi como sus escalas, grados y formas, centran-
donos principalmente en la participacién ciudadana. Lo anterior
nos lleva a revisar los conceptos de empoderamiento, entendido
como el grado mas avanzado de la participacion y la incidencia
politica, como proceso planificador de la ciudadania para influir
ante autoridades estatales o de poder.
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Finalmente, hacemos un acercamiento analitico del dialogo
social pues su conceptualizacién entrafla la consulta, la comu-
nicaciéon y la negociacion entre diversos agentes sociales con el
gobierno, a través de canales formales o institucionalizadas. Vin-
culamos el didlogo social con la profundizacién de la democracia
deliberativa y representativa, pues posibilita la creaciéon de me-
canismos concretos de participacion y deliberaciéon de la socie-
dad civil, como son los consejos econémicos y sociales. A grandes
rasgos, estos apartados nos serviran para justificar la inclusion
participativa de colectivos social y economicamente vulnerables
en el Consejo Econémico y Social de México, de modo que in-
fluyan en el desarrollo de politicas ptblicas y/o leyes que afectan
sus vidas.

2. Pobreza y exclusion social

Si bien los términos de pobreza y exclusion social son usados
cotidianamente no significa que, incluso en los ambitos cienti-
ficos, tengan un mismo significado para todos aquellos que lo
usan. El debate intelectual sobre los significados de estos térmi-
nos todavia sigue abierto de tal forma que actualmente es fre-
cuente la utilizacion de diversos términos para referirse a un mis-
mo concepto y de la asociacion de diversos conceptos a un mismo
término.*

Los siguientes apartados, presentados en este primer bloque
tematico, pretenden mostrar la posiciéon del autor en este deba-
te indicando cuales son los significados de pobreza y exclusion
social y su vinculacién con los conceptos de ciudadania y dere-
cho a la participacién, sobre los cuales se sustentara esta tesis.
Se incorpora un analisis sobre la nociéon de “reconocimiento”

* Como analizaremos en paginas posteriores, en este debate se inscriben
autores como Giner (1998); Gaciatta y Davis (2000); Toha (2000); Collado
(2007); Clert (2000); Trouillot (2000), para quienes la exclusion se centra, prin-

cipalmente, en cuatro dimensiones: econémica, social, politica y cultural.

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

28 HACIA EL CONSEJO ECONOMICO Y SOCTAL DE MEXICO

como criterio y condicion de fondo para la identificacion y co-
rreccion de derechos ciudadanos vulnerados, como es el derecho
a la participacion. Este punto nos lleva a una discusion sobre el
enfoque de la pobreza y exclusion social con los derechos huma-
nos, a través de diversos marcos conceptuales y juridicos, pues su
discurso nos orienta a legitimar la incidencia politica de hombres
y mujeres que padecen pobreza y exclusion social en mecanismos
de participacion de la sociedad civil, como es el Consejo Econé-
mico y Social que pretendemos fundamentar, con el objeto de
desarrollar la resocializacion y la inclusion de estos colectivos en
procesos planificados y negociadores entre diversos agentes so-
ciales para influir sobre las decisiones de los poderes publicos.?
Dicho analisis, asimismo, se trasladara a la revision de principios
que subyacen al discurso de los derechos humanos en las politicas
publicas de combate a la pobreza, como criterios que permitan
orientar los trabajos del Consejo Econémico y Social de México
como agente colaborador para el combate a la pobreza y exclu-
si6n social.b

A. Definicion de exclusion social

El término “exclusiéon social” aparecié por primera vez en
1965 en la obra Lexclusion sociale. Etude de la magnalité dans les sociétés
occidentales de J. Klanfer como una nueva conceptualizacion de la
problematica de los grupos que quedaban al margen de la dina-

> Para nuestra estudio, adoptamos la definicién que Montalvo Correa
(2005: 2) hace de estos organismos al referirlos como “6rganos consultivos com-
puestos por representantes de la sociedad civil organizada, principalmente or-
ganizaciones empresariales y sindicales, y cuya finalidad es orientar e influir con
sus opiniones en politicas publicas de materias socioeconémicas y laborales”.

6 Como expondremos con mayor detalle en el capitulo segundo, a los con-
sejos de este tipo se les ha atribuido tradicionalmente la funciéon de adoptar
acuerdos y emitir opiniones de significado y relevancia politica. Esta funcién de
caracter general se traduce en la obligacién de llevar a cabo tareas concretas.
Las mas comunes son la emisiéon de dictamenes, propuestas, recomendaciones,
informes y memorias, que tienen por objeto expresar la voz de los organismos
en materias socioeconémicas y laborales, para, de esta manera, influir en las
politicas publicas orientadas a estos propositos (Montalvo Correa, 2005).
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mica de crecimiento econémico del occidente industrial (Klan-
fer, 1965). El concepto de exclusion social consigui6é imponerse a
partir de los anos noventa, de tal forma que cada vez mas autores
lo utilizan para hacer referencia a las “fisuras relacionadas con
el estatus y la praxis ciudadana, la identidad, la pertenencia y la
participacion ciudadana en los circuitos de la sociedad del bien-
estar” (Lemkow et al., 2000: 25).

En este sentido, el Consejo Econémico y Social de Espafa
define la exclusién como la acumulacién de desventajas medi-
das a partir de las privaciones respecto a los bienes considerados
basicos (CES, 2001: 10). En esta misma linea se inscribe Salva-
dor Giner (1998: 232) cuando define la exclusion social como “el
proceso social de separacion de un individuo o grupo respecto
a las posibilidades laborales, econémicas, politicas y culturales a
las que otros si tienen acceso y disfrutan”, refiriéndose a una si-
tuacion de privaciéon en la que se encuentran determinados in-
dividuos o colectivos expulsados del mercado de trabajo y del
consumo economico, que padecen serias dificultades para man-
tener un minimo de relaciones sociales y que no tienen acceso a
determinadas bases culturales. Alrededor de esta misma cuestién
gira el concepto de exclusion social de Rosa Mur (2003: 50), al
referirse como “fenémeno de falta de acceso, de no-pertenencia o
de inclusién, que puede ser unidimensional o afectar varias esfe-
ras vitales de los individuos o comunidades, por ejemplo, la salud,
la educacion, el trabajo, la familia, la vivienda”.

Atkinson (1998: 7 y 8), analizando la utilizacién frecuente
del concepto de exclusion social, reconoce la presencia de tres
elementos que son recurrentes: relatividad, agencia y dinamica.
El primer elemento intenta sefialar que la exclusiéon se entiende
como una situacion que tiene coordenadas de tiempo y espacio,
y que no atafie a individuos aislados; la exclusion no se entien-
de observando solo las circunstancias individuales, sino que debe
tomar en cuenta las actividades de los otros. El segundo elemen-
to refiere a que la exclusién implica un acto, una accién, donde
estan involucrados otros agentes y remite directamente a la idea
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de agencia, la que a su vez refiere a la idea de falta de respon-
sabilidad individual de los excluidos con respecto a su situacion
personal. Finalmente, el elemento dindmico se refiere a la falta
de perspectiva futura para el afectado por la exclusion y para las
generaciones que lo sucedan.

De igual manera, la exclusion social se explica tanto por las
propias capacidades y necesidades de los individuos como por
las caracteristicas sociales, econémicas y politicas del lugar don-
de residen. Asi lo sefialan Sen’ y Nussbaum® (1993: 71): si las
personas se encuentran sistematicamente por debajo del umbral
en alguna de las “capacidades basicas” o “humanas centrales”
(salud, vivienda digna, acceso a la justicia, participacion social y
politica, derechos sobre la propiedad, igualdad de oportunidades
laborales), esto deberia ser considerado “como una situacion tan-
to injusta como tragica”. La exclusion social expresa, pues, una
condicion contextual de desventaja que imposibilita el desarrollo
de las capacidades de las personas y los grupos en formar parte de
la vida de la comunidad, en tanto funcionamiento basico para
una vida decente.

7 Amartya Sen ha argumentado sobre el nticleo absoluto de la pobreza, al
establecer que existen algunas “capacidades basicas” o “elementales” (extendi-
damente llamadas “necesidades basicas”) sobre las cuales se puede afirmar que
existen consensos en relacién con que estas requieren satisfaccion urgente. Di-
chas capacidades incluyen tener una nutriciéon adecuada, evitar enfermedades
prevenibles y mortalidad prematura, contar con un habitat adecuado, tener
educacion basica, ser capaz de asegurar la seguridad de la persona, tener acceso
equitativo a la justicia, tener capacidad de ganar el sustento y tomar parte en la
vida de la comunidad (Sen, Amartya y M. Nussbaum, 1993: 36 y 37).

8 Nussbaum aborda esta cuestion presentando su lista de “diez capaci-
dades funcionales humanas centrales” (Sen y Nussbaum, 1993: 78, 79): vida,
salud corporal, integridad corporal, sentidos, imaginacién y pensamiento, emo-
ciones, razon practica, afiliacion, otras especies, capacidad para jugar, control
sobre el entorno de cada uno (o sobre el medio ambiente), las cuales son “cate-
goéricamente una lista de componentes separados. No podemos satisfacer la
necesidad de uno de ellos ofreciendo una mayor cantidad de otro. Todos son
fundamentalmente importantes y todos tienen calidades distintas” (1993: 81).
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La Comisién Europea introduce una nueva variable a las no-
ciones de exclusion: el concepto de ciudadania y derechos ciuda-
danos. Asi, define la exclusiéon social como “el alejamiento total
o parcial del campo de aplicacién efectiva de los derechos del
ser humano” (Comisiéon Europea, 1994: 25). Esta definicién se
enmarca dentro del concepto de ciudadania social que propone
Marshall (1950), que implica derechos civiles y politicos, derecho
a un minimo de bienestar economico y de seguridad, y derecho a
participar plenamente del patrimonio social y a vivir con niveles
dignos de vida.?

Dimensiones de la exclusion social

Tal como se ha sefalado, la exclusion social se puede definir
como la imposibilidad de un sujeto o grupo social para partici-
par efectivamente a nivel econémico, social, cultural, politico e
institucional. Con base en esta definicion se puede afirmar que
el concepto de exclusion social es multidimensional y contiene
aspectos materiales e inmateriales de participacién econdmica,
social, politica y cultural en la sociedad. En este sentido, a nivel

9 El socidlogo britdnico T. H. Marshall, en su obra Citizen and Social Class

(1950), diferencia tres niveles de derechos ciudadanos: la dimensién civil, la
dimensién politica y la dimensién social. La dimensiéon civil, donde estarian
contemplados los derechos a las libertades individuales, se relaciona con las
libertades de expresion, asociacion, creencias y libertades esenciales. La dimen-
sion politica, que parte del derecho a la autodeterminacion y la participacion
en el ejercicio del poder politico, se relaciona con las oportunidades de eleccion
y representacion politica. Y la dimension social, constituida por el derecho a un
minimo bienestar econémico y social, alude a un rango que va desde el derecho
a un minimo bienestar y seguridad econémica hasta el derecho de compartir
plenamente la herencia social y a vivir la vida de acuerdo con los canones preva-
lecientes de la sociedad. El planteamiento inicial de Marshall fue contemplado
mas tarde por Bottomore (1998) distinguiendo el concepto de ciudadania for-
mal, definida como la pertenencia a un Estado, del de ciudadania sustantiva,
referida a la disposicion de derechos y a su capacidad de ejecucion con cierto
grado de participacién en los ambitos publico y privado, dentro de las tres areas
definidas por Marshall (1950), esto es, la civil, politica y social.

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

32 HACIA EL CONSEJO ECONOMICO Y SOCTIAL DE MEXICO

conceptual, la mayor parte de los autores estan de acuerdo en
identificar cuatro dimensiones de la exclusiéon social: econémi-
ca, social, politica y cultural (Gacitta y Davis, 2000; Clert, 2000;
Trouillot, 2000).

La dimensiéon econémica se refiere a la incapacidad de un
individuo o un grupo social para generar ingresos suficientes y
estables que garanticen la satisfaccion de las necesidades conside-
radas basicas (Gacitia y Davis, 2000; Clert, 2000). De este modo,
la pobreza hace referencia a la dimensién econémica de la exclu-
si6n. Efectivamente, st la exclusion esta definida por los procesos
y mecanismos que determinan que ciertos sectores sociales no
tengan las mismas oportunidades de estar integrados que otros,
la pobreza juega un papel importante en dichos procesos. La ex-
presion de la desventaja, que grupos sociales experimentan como
resultado de practicas que discriminan o erosionan la satisfaccion
de sus derechos, esta intimamente relacionada con la situacion de
pobreza que viven determinados sectores de la poblacion.

A fin de precisar el alcance de este debate, es adecuado consi-
derar que la pobreza, en todas las variantes que se postule, no es
el Gnico problema social, sino una de las formas en que se expre-
san los problemas sociales. La pobreza suele presentarse conjun-
tamente con otras formas de privacion de elementos esenciales
para que las personas puedan desarrollarse de forma “normal”
en la sociedad (Lo Vuolo et al., 1999). Por caso, las situaciones
de marginalidad, de desempleo y de exclusion social que tran-
sitan grupos de individuos, a los cuales muchas veces se le suele
atribuir relaciones transitivas entre los distintos conceptos: des-
empleo implicaria pobreza, pobreza seria sinonimo de exclusion
social, exclusion social seria causa y efecto del desempleo, bajo
nivel educativo seria otra causa de la pobreza. Sintéticamente,
los ejes del debate se inscriben en que la exclusion es una conse-
cuencia de la dinamica de desarrollo de las sociedades modernas,
la cual se caracteriza por aislar, apartar, separar a gran parte
de la poblacion del sistema de relaciones sociales consideradas
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“tipicas”, descargando los costos de su desarrollo sobre los mas
subordinados.

En este mismo sentido, si consideramos los factores de exclu-
sion como el conjunto de procesos sociales que pueden identifi-
carse como generadores de situaciones de marginacion: partici-
pacién, organizacion y cooperacion (IGOP, 2002), la condicion
de pobreza, o de riesgo permanente de caer en esta, se considera
como un factor participante de la exclusion social (Tohd, 2000).
Asi, lado a lado con la pobreza econémica, existe, en paralelo,
una pobreza politica. Generalmente, las personas empobrecidas
no participan en los procesos de toma de decisiones, tienen difi-
cultades para expresar sus intereses y ser oidos, tienen poca fuer-
za de negociacion al no estar organizados o representados ante
las esferas de decision publica.

En su dimension social, la exclusion implica la pérdida de la
ubicacién social, de la dignidad y de los vinculos con el resto de
la sociedad (Alianza Social Continental, 1999). Esta dimension
se refiere a la precaria o incluso carencia de insercion en las re-
des sociales extra familiares, que incluyen contactos estrechos con
parientes y vecinos, asi como la participacion en organizaciones
sociales de la sociedad civil o relaciones con las instituciones so-
ciales proveedoras de los distintos servicios publicos (Clert, 2000).

La dimension cultural esta referida al riesgo de exclusion de
un individuo o un grupo social derivado de la no pertenencia
y/0 desconocimiento de los valores, las actitudes, el idioma, de la
cultura dominante de la sociedad (Clert, 2000). Este tipo de ex-

10" Esta situacion ha dado paso a la denominada “nueva cuestién social”
que, a juicio de Rosanvallon (1995), la novedad radica en que los nuevos con-
flictos que estructuran a la sociedad ya no son tnicamente de reparto, en una
optica de lucha de clases. En la actualidad se trataria de conflictos de “inter-
pretacion sobre el sentido de la justicia”. En gran medida, la discusion sobre
la cuestion social se traslada al contenido, en las sociedades modernas, de la
nocion de justicia distributiva. Para ello, pone en énfasis que la insercion por el
trabajo debe seguir siendo la piedra angular de toda lucha contra la exclusion.
No se trata de asistir, sino de otorgar empleo para que de esta forma los indi-
viduos se sientan que ocupan un lugar en la sociedad (1995: 122).
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clusion, como lo sefiala la propia Clert (2000: 256), se da, por
ejemplo, entre los nifios indigenas en su proceso de aprendizaje
debido a su falta de familiaridad con el idioma dominante. Asi-
mismo, también es comun entre las personas que han emigrado
del campo a la ciudad. Dichas dificultades les obstaculizan o im-
piden participar plenamente de la accién cultural que se desa-
rrolla a su alrededor. El género aparece como factor de exclusion
en aquellas sociedades donde los roles de cada uno de los sexos
estan estrictamente definidos y dejan poco lugar a la flexibilidad
(Toha, 2000). En este sentido, los papeles de género tradicionales
tienden a excluir a la mujer en cuestiones tan esenciales para el
desarrollo personal y colectivo como la educacién o las oportu-
nidades laborales.

Lejos de entenderse como una clasificacién de las diferentes
modalidades o formas de exclusiéon social, la multidimensional
sugiere la necesidad de comprender como interactian estas di-
mensiones y como estas interacciones mantienen o arrastran a
una persona a una situacion de desventaja social a través de un
proceso acumulativo.

En este sentido, la Comision de las Comunidades Europeas
califica la exclusion social como “un proceso y no como un resul-
tado concreto” (Flacso et al., 1995). Asi, sefiala que la exclusion se
refiere a los mecanismos por los cuales las personas y los grupos
son rechazados de la participacion en los intercambios, las prac-
ticas y los derechos sociales constitutivos de la integracion so-
cial. De la misma forma se expresan la European Foundation for
the Improvement of Living and Working Conditions (EFILWC)
como Michel-Rolph Trouillot cuando afirman que la exclusion
social es el proceso a través del cual las personas y grupos son to-
tal o parcialmente excluidos de su completa participacion en
la sociedad en la que viven (EFILWC, 1995) o que la “exclusion
social es tanto un proceso acumulativo como circular” (Trouillot,
2000: 27).

Nuestro estudio se enfocard en la dimension politica de la ex-
clusion (también denominada “institucional”), la cual se refiere a
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la carencia de derechos civiles y politicos que garantizan la parti-
cipacion ciudadana en asuntos publicos (Gaciatta y Davis, 2000;
Marshall, 1950). Dicha dimensién hace referencia a la margi-
nacién por la que padecen diversos grupos (mujeres, minorias
étnicas o religiosas, migrantes, etcétera) del derecho a participar
y tener representacion politica en los procesos de toma de deci-
siones publicas que afectan su vida. Es decir, se trata de practicas
sociales que disminuyen la satisfaccion de los derechos civiles y
politicos de los ciudadanos, porque niegan funciones basicas del
ejercicio de la politica.

Por tanto, la exclusion social se puede representar como la
acumulacion en el tiempo y en el espacio de riesgos especificos
que dificultan o impiden la realizaciéon de ciertos derechos (civi-
les, econdmicos, sociales, politicos, culturales) y la integracién del
grupo social afectado con su medio o sociedad. En palabras de
Borja (2001: 391-396) “la ciudadania es un estatus, es decir, un
reconocimiento social y juridico por el que una persona tiene de-
rechos y deberes por su pertenencia a una comunidad, en gene-
ral de base territorial y cultural”. Segtn el autor, dicha condicion
de ciudadania supone la igualdad de todos los ciudadanos que
conviven bajo unas mismas leyes y un mismo territorio. En con-
secuencia, la pérdida de la condicion de ciudadania, esto es, de
los derechos ciudadanos establecidos, conduce a la desigualdad
social (Borja, 2001).

Partiendo de estas concepciones, nuestra tesis adopta la de-
finicién de ciudadania como el disfrute de una serie de derechos
y valores que suponen integracién y participaciéon del individuo
con su medio. Siguiendo este esquema, definimos a la exclusion
social como la imposibilidad de un sujeto o un grupo social para
insertarse en la sociedad, y ser asi ciudadano pleno.! De la mis-

I Cabe decir que los derechos son siempre un umbral que no se alcanza

plenamente en tanto que el logro de unos crea nuevas necesidades y presenta
nuevos objetivos. Es decir, no debe entenderse la idea de ciudadania plena como
un fin a alcanzar sino como un escenario donde la ciudadania dispone de re-
cursos (acceso a la informacion, capacidad organizacional, apertura de canales
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ma forma, partiendo de la idea de que el concepto de exclusion
supone la ausencia de derechos, definimos la exclusion social
como el proceso dentro del cual grupos enteros de la sociedad
son privados de una participacién real. Asi, aquellos que no go-
zan de las libertades y de los derechos del comtn de los ciudada-
nos, como son los que padecen pobreza, pueden ser considerados
excluidos de la sociedad (figura 1).

B. Pobreza y exclusion social como problemas
de redistribucion y reconocimiento

Una vez definidas y discutidas las diversas concepciones y
dimensiones de la exclusion social, este apartado se dedica a ana-
lizar la pobreza y la exclusion social como problemas de redis-
tribucién y de reconocimiento. (Por qué? Porque consideramos
que, en principio, la lucha por la inclusion y el reconocimiento
se da en un contexto donde persiste una extrema inequidad ma-
terial, por lo que ademas de plantearse la busqueda por la igual-
dad de oportunidades (no solo entre hombres y mujeres sino en-
tre distintos grupos sociales) en el acceso a los bienes econdémicos,
debe también plantearse en forma paralela el reconocimiento
del derecho a la participacion de las ciudadanas y ciudadanos en
condiciones de pobreza y exclusion social en espacios adecuados
y efectivos de reclamo de derechos. En este sentido, considera-
mos que los pensamientos de John Rawls, Axel Honneth y Nancy
Fraser nos ofrecen principios teéricos orientados a justificar el
reconocimiento de la participacion de los mencionados grupos
en mecanismos disenados para el didlogo y la cooperacion entre
diversos agentes de la sociedad civil, y que tienen por objeto inci-
dir en la voluntad politica de los poderes publicos, como son los
consejos econémicos y sociales.

democraticos de expresion y participacion, entre otros) para confrontar los dé-
ficits observados y propiciar su superacion.
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Esquema 1. Pobreza y exclusion social
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a. Tesis de Rawls

En principio, consideramos que la teoria de la justicia de
Rawls (1971)"? nos plantea criterios conducentes para una con-
cepcién amplia de la justicia, la participaciéon en términos de
igualdad y la cooperacién social, indispensables para formular
principios basicos de como debe llevarse a cabo la participacion
y la actuacion de los agentes sociales en el Consejo Econémico y
Social de México.

Para el autor, una concepcion de la justicia (piénsese, por
ejemplo, en la justicia distributiva de los recursos disponibles, los
bienes producidos y la riqueza disponible) debe ser tal que pueda
ser respaldada por “al menos una mayoria sustancial de ciuda-
danos politicamente activos”, capaces de generar el apoyo de un
consenso “entrecruzado” (Rawls, 1971: 68), que no es meramen-
te consenso sobre la aceptacion de ciertas autoridades, o sobre el
acatamiento de ciertas disposiciones institucionales grupales, sino
aquello “en donde cada uno reconoce sus conceptos, principios
y virtudes como el contenido compartido en el que coinciden sus
diversas concepciones particulares” (Rawls, 2001: 268).

Dicho de otro modo, para llegar al consenso se requiere
ante todo la disposicién de los ciudadanos para adoptar acuer-
dos aceptables para todos los involucrados y asi constituir una
planeacion conjunta (Woltjer, 2006: 6); por tanto, se implica un

12" Rawls sefiala que una sociedad justa no solo es conveniente, sino también
racional. Para fundar una sociedad bien ordenada, los individuos, en una si-
tuacion de incertidumbre llamada “velo de la ignorancia”, si fuesen racionales,
escogerian los siguientes principios (o contenidos) de justicia: 1) cada persona
tiene igual derecho al mas amplio esquema de libertades iguales basicas compa-
tible con un esquema similar de libertades para todos (principio de igualdad);
2) las desigualdades econdémicas y sociales han de satisfacer dos condiciones: a)
ser para el mayor beneficio de los miembros favorecidos de la sociedad y b) estar
adscrita a cargos y posiciones para todos en condicién de equitativa igualdad de
oportunidades (principio de equidad y justa distribucién); (Rawls, 1971: 189).
Si bien en la obra de Rawls no existe una profundizacién del dialogo, su pensa-
miento nos aporta contenidos al proceso dialégico en su faceta social.

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

MARCO TEORICO 39

punto de vista mas alla del observador o del participante en el
discurso, e involucra un “nosotros” representativo de los ciuda-
danos en una deliberaciéon publica, donde se discuten y deciden
sobre los temas publicos politicos como aquellos que tienen que
ver con los elementos constitucionales esenciales y los asuntos de
justicia basica. De este modo, en una sociedad democratica, el
poder del publico (en referencia a los ciudadanos) debe ser capaz
de demostrar razones que expliquen su concepcion politica en los
casos que susciten cuestiones publicas fundamentales para lograr
el consenso (Rawls, 1971: 131).13

¢Y cudl seria el precepto que daria sostén al “consenso en-
trecruzado”? Rawls (1999) se valdra del “pacto social”,'* el cual
debe participar de un principio de respeto a los derechos tales
como la libertad y la igualdad.

Por tanto, si deseamos que el pacto se lleve a cabo, deberia-
mos evitar dos situaciones: la primera consistiria en no permitir
que ningun ciudadano se quede fuera de él (esta seria una condi-
ci6on de vinculacion e inclusion); la segunda seria reforzar las con-
diciones del pacto, debido a las desigualdades que puedan surgir
por el ejercicio de ciertas capacidades o habilidades personales.
Para reforzar el pacto, se debe generar “un sistema equitativo de
cooperacion social [que trascienda] alo largo del tiempo de una
generacion a la siguiente” (Rawls, 2001: 28), con objeto de que

13 A este proceso, el autor lo denomina como “razén publica” (Rawls, 1971:

132) que es aquella forma de razonamiento propia de los ciudadanos que se
imponen a si mismos, como cuerpo colectivo para la generaciéon de reglas que
cuentan con el respaldo del Estado.

14 El contrato (o pacto) social implica que un orden social y politico es legi-
timo tnicamente cuando puede ser representado como el objeto de un acuerdo
entre los individuos que viven bajo €L, pues solo el consentimiento “hipotético”
de estos hace que sea moralmente permisible la imposicién coactiva de dicho

orden sobre ellos (Rawls, 1999).

15 Rawls sittia a la “cooperacion social” en términos de “reglas y proce-
dimientos [vinculantes] ptablicamente reconocidas que los cooperantes aceptan
como apropiadas para regular su conducta” (2001: 29), de ahi que, en términos
de justicia distributiva, los ciudadanos cooperan equitativamente para producir

los recursos sociales sobre los que luego dirigen sus exigencias (2001: 82).
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las leyes, las normas y todo aquello que tenga injerencia en lo pt-
blico esté permanentemente basado en los principios originados
en el pacto.

Las tesis enunciadas por Rawls (1971), como son el “consen-
so entrecruzado”, el “pacto social” y el “sistema equitativo de
cooperacion social”, ofrecen una vision de como puede llevarse a
cabo el proceso de inclusion y participacion de los sectores exclui-
dos en los asuntos ptblicos. En la 16gica analitica referida a estas
cuestiones exponemos la siguiente premisa: si apelamos a que de-
bemos ser justos a la hora de pactar cierta situacion (principio de
respeto a la igualdad y libertad), los consensos y consecuencias
producto del pacto habran de ser igualmente justos (por ejemplo,
una distribucién equitativa de la riqueza, combate a la pobreza,
etcétera), gracias al ejercicio del “sistema equitativo de coope-
racion social” (como condicion de no exclusion y, por tanto, de
paridad participativa).

b. Tesis de Honneth y Fraser

Para Axel Honneth (1996: 5), a comparacion de Rawls
(1971), la cualidad moral de las relaciones entre ciudadanos no
solo puede ser medida a través de la distribucion justa o equi-
tativa de bienes materiales.!S Por el contrario, para enriquecer
la idea de justicia el autor propone una “fenomenologia de las

16 Para Rawls, el principio de la diferencia (esto es, que las desigualdades

econdmicas y sociales tienen que ser para el mayor beneficio de los miembros
menos favorecidos de la sociedad) incluye una simplificacién para la base de las
comparaciones interpersonales, puesto que dichas comparaciones se hacen en
funcion de las expectativas de los bienes sociales primarios (1995: 95). Afirma
que los bienes primarios estan intimamente conectados con una determinada
concepcidn de la persona que, a su vez, conduce a una determinada concepcioén
de la unidad social (1971: 187). Por el contrario, Habermas (2001: 60) sefiala
que tal cualidad moral no debe ser medida de acuerdo a la distribuciéon de los
bienes materiales en la sociedad: “nuestros principios de justicia se instituciona-
lizan a través de una constituciéon democratica [...] Los principios especificos
de justicia distributiva deberian estar sujetos a una evaluaciéon democratica mas
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heridas morales” que tiene por objeto patentizar hechos injus-
tos como claves para aclarar la relacion interna entre moral y
reconocimiento (1996);!7 dicho de otro modo, se pretende gene-
rar una idea de justicia social en los sujetos en la medida en que
se reconozcan mutuamente unos a otros e identifiquen “heridas
morales” (o injusticias morales) (Honneth, 1996: 8) que van desde
el maltrato y violencia (integridad fisica) y la desposesion de dere-
chos y exclusion (integridad social).'® Este ejercicio, desde la 6pti-
ca de Honneth (1996), no solo enriqueceria las ideas de justicia e
igualdad (como sugiere Rawls, 1971), sino permitiria conminar a
los poderes ptblicos a corregir las “heridas” y asumir responsabi-
lidades por las consecuencias negativas que puedan provocar tan-
to sus politicas, como las actividades econémicas de las empresas
y otros agentes con sede en su territorio.

Su teoria critica propone al “reconocimiento” como una ca-
tegoria mas pertinente para desentrafiar las experiencias sociales
de injusticia (“heridas morales”) en su conjunto, como pueden
ser la pobreza y exclusion social. Segin el autor (Honneth, 1996:
205), las luchas sociales y las demandas de justicia presentes en

que a una especulacion tedrica sobre como funcionan o dejan de funcionar los
mercados”.

17 Este ultimo concepto se define como una “reaccién a cualidades valiosas
de una persona o grupo” (Honneth, 1996), esto es, una afirmacién que par-
te de la razo6n privada para dirigirse a la razon publica, poniendo de manifiesto
valores que son intrinsecos a los sujetos. Teoria que se presenta, incluso, como
reminiscencia del pensamiento de Popper (2001: 3), para quien el “reconoci-
miento y tolerancia” entre dialogantes, son claves para una mejor “btsqueda de
la verdad”.

18 Una “injusticia moral” serd, para el autor, aquella “conmocion psiquica”
por la cual el sujeto es victima de una decepcién o una expectativa. Las heridas
morales que enuncia el autor son: a) el arrebato de la seguridad a una persona
para disponer su bienestar fisico; b) no respetar la autoconciencia moral de las
personas y c¢) cuando existe la creencia de que las facultades de los sujetos no
merecen reconocimiento alguno, lo cual lesiona el sentimiento de poseer signifi-
cacion social en una comunidad concreta (1996: 8), y cita a Habermas al referir
que “los hombres son vulnerables a la moral, [por lo que] deben su identidad a
la constitucién de una autorreferencia practica subjetiva (Honneth, 1996: 9).
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nuestras sociedades surgen ante ciertas experiencias de menos-
precio, es decir, de falta de reconocimiento. Por tanto, conside-
ramos que las experiencias de injusticia, como es el caso de la
exclusion social, son en el fondo experiencias de una falta de re-
conocimiento tanto social como institucional, y que deben ser
corregidas a través de una idea de justicia social que tenga como
criterio central el reconocimiento de derechos de las y los ciuda-
danos marginados de la participacion real.

Para Nancy Fraser (1997) los fenémenos de subordinacion,
como es el caso de los grupos vulnerables y marginados de la so-
ciedad, implican, en la mayoria de los casos, tanto una mala dis-
tribuciéon de recursos, como un reconocimiento erréneo.!® Por
tanto:

la justicia de hoy precisa de dos dimensiones: redistribucién y re-
conocimiento... esto significa también teorizar acerca de como las
formas en las que la desigualdad econémica y la falta de respeto
cultural se encuentran en estos momentos entrelazadas, respal-
dandose mutuamente. Unicamente articulando el reconocimien-
to y la redistribuciéon podremos construir un marco critico teérico
que se adecue a las demandas de nuestra era (1997: 28).

Para ilustrar su pensamiento, Fraser (2006) se vale del géne-
ro (constante en su obra), el cual ofrece una justificaciéon hacia
la “fenomenologia de las heridas morales” (Honneth, 1996), por
ser las mujeres un grupo en continua marginacién econémica,
social y cultural. Es decir, se presenta como una forma bivalente
de colectividad, pues no constituye una clase social (como son
los destavorecidos y los ricos) ni un estatus de grupo (como las
minorias étnicas) sino una “categoria hibrida”, enraizada tanto

19 En este sentido, Fraser (1997) distingue dos tipos de luchas: a) redistribu-
ci6n (igualitaria): haciendo referencia a situaciones de explotacion, pretendien-
do abolir el orden de cosas que genera la especificidad grupal de los destavo-
recidos econémicos; b) reconocimiento (de las diferencias): que hace referencia
a la dominacién cultural y simbolica sobre la especificidad de algin grupo o
minoria y afirma su valor. Por tanto, se busca promover la diferenciacion.
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en la estructura econémica de la sociedad como en la jerarquia
valorativa que le es propia. Por tanto, “comprender y reparar la
injusticia de género requiere atender tanto a la distribuciéon como
al reconocimiento” (Fraser, 2006: 28). Incluye aspectos econémi-
cos que lo sittan en el terreno de las luchas redistributivas, pero
no obstante también incluye aspectos valorativos y culturales que
lo llevan al ambito de las luchas por el reconocimiento (social y
cultural), como de derechos (caracter de ciudadano),” incluyen-
do los de participacién.

En definitiva, consideramos que la pobreza y la exclusion so-
cial se encuentran arraigadas al mismo tiempo en la estructura
economica y en el orden de estatus de la sociedad. La subordi-
naciéon es resultado de la interacciéon entre la deficiente realidad
econdmica, por un lado, y la simbdlica, por el otro. Por ejemplo,
en ciertos casos la precariedad econémica impide la movilizacién
a favor del reconocimiento genuino (piénsese, por ejemplo, la po-
breza econémica de la poblacién indigena y a la par el deficiente
acceso a la justicia). De igual forma, la falta de reconocimiento
puede derivar en efectos negativos en la distribucion, al generar,
por ejemplo, obstaculos para ingresar al mercado laboral. La de-
construccion de esos sistemas debe dar lugar a la construccion de
formas de convivencia social donde los grupos vulnerables y mar-
ginados puedan tener su propia vision de la realidad, su propia
cosmovision, y en todos los casos ser respetados a través de una
convivencia pacifica, donde se respeten los principios de igualdad
y de no discriminacién. Esto implica, por e¢jemplo, la promocién
de la paridad participativa como forma de actuacion politica de

20 Para sostener esta tesis, Fraser (1997: 64-69) enumera cinco principios:
1) antiexplotacion de personas vulnerables. Principio fundamental para lograr
la equidad de género una vez superado el salario familiar; 2) principio de igual-
dad en el ingreso; 3) principio de igualdad en el tiempo libre; 4) principio de
igualdad de respeto; e) principio de automarginacion: las politicas sociales de-
berian promover la plena e igual participacién de la mujer... desmantelar las
culturas de trabajo machistas y los entornos politicos hostiles a las mujeres, 5) prin-
cipio de antiandrocentrismo: romper con los patrones de vida de los hombres
representa la norma de lo humano.
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estos grupos para que sean respetados en sus potencialidades,
partiendo del reconocimiento de sus derechos ciudadanos y de su
relacion con la politica y el gobierno.

El reconocimiento de derechos se presenta, pues, como cri-
terio y condicién de fondo para generar el empoderamiento de
aquellas ciudadanas y ciudadanos a quienes se les ha excluido
de la participacion y deliberaciones que tengan referencia hacia
asuntos publicos. Por tanto, reconocer el derecho a la participa-
cién supone una correccién transformativa en cuanto a que a
través de su ejercicio se busca asegurar el acceso y disfrute de de-
rechos fundamentales (figura 2).2! Asi se hace saber, por ejemplo,
en los objetivos y principios directores del “Afio Europeo contra
la Pobreza y la Exclusion Social” (2010),?? al referir, por un lado,
el esfuerzo por promover el reconocimiento y acceso de derechos
fundamentales de las personas que padecen pobreza y exclusion
social, a vivir con dignidad y a desempenar un papel activo en la
sociedad, implicando la participaciéon y debate entre actores pa-
blicos, privados y personas con experiencia en temas de pobreza;
asi como la sensibilizacion sobre las ventajas de erradicar la po-
breza, de la distribucion justa de la riqueza y de la lucha contra
la marginacién.?

21 En este sentido, los remedios dirigidos para corregir injusticias (Fraser,
1997: 63), pueden ser observados mediante dos vertientes: afirmativos y trans-
formativos. Los primeros se centran en cambiar un determinado ordenamien-
to social sin alterar la estructura subyacente que los genera; los segundos, a
cambiar un determinado sistema social precisamente por reestructuraciéon de
las estructuras subyacentes que los generan. En este sentido, nuestro estudio
considera adoptar la segunda vertiente, en cuanto que se dirige tomar medidas
transformativas, y comenzara por el reconocimiento de derechos a individuos y
grupos empobrecidos y excluidos socialmente.

22 Que se enmarca en los trabajos de los Objetivos de Desarrollo del Mi-
lenio (2010) y de la Resolucion por la que se proclama el Segundo Decenio de
las Naciones Unidas para la Erradicacion de la Pobreza (2008-2015).

23 Para mayor informacion, consultese: hitp://eur-lex.europa.cu/LexUriServ/

LexUnriServ.do?uri=07:L:2008:298:0020:0029:ES:PDF.
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Esquema 2. Reconocimiento del derecho a la participacion
politica de los grupos vulnerables y excluidos
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C. La pobreza y exclusion social desde el enfoque
de los derechos humanos

Existen diversas opiniones que refieren que vivir en la pobre-
za supone la negacion de los derechos humanos en su conjunto.
Con la aprobacion de los Objetivos del Milenio, cuyo primer pos-
tulado compromete a los Estados a “erradicar la pobreza extre-
ma y el hambre”,>* se activaron importantes manifestaciones y
practicas en el contexto internacional, tendentes a la exigibilidad
de los derechos econémicos y sociales.

Varios organismos internacionales desarrollaron aproxima-
ciones conceptuales para profundizar los vinculos entre pobreza
y derechos humanos e incidir en la definiciéon de politicas publi-
cas de superacion de la pobreza que vinculen la perspectiva de
derechos humanos. En esta direccion, en 2001, el propio Comité
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales solicit6 a la Ofi-
cina del Alto Comisionado de Derechos Humanos el desarrollo
de una guia para la integracion de los derechos humanos en las
estrategias para reduccion de la pobreza (Summary of the Draft
Guideliness on A Human Rights Approach to Poverty Reduc-
tion, 2004).%> La idea central que impulso estos trabajos es que la
pobreza constituye una violaciéon de derechos humanos.?

2+ Los Estados parte que han suscrito los Objetivos (2000) estan llamados

a comprometerse a “reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, la proporcion de
personas con ingresos inferiores a 1 dolar por dia”.

%5 Este documento, como se vera en el siguiente apartado, nos sirve de base
para analizar principios subyacentes de derechos humanos en las estrategias de
implementacion de politicas pablicas dirigidas a combatir la pobreza, a modo
de justificar la incidencia politica del Consejo Econémico y Social de México en
estas materias.

26 Por mencionar un ejemplo, la Comisién de las Comunidades Europeas,
en el Reporte de las Acciones Especificas Comunitarias sobre los Programas
para Combatir a la Pobreza, sefiala que: “Pobres son aquellas personas, familias
y grupos de personas cuyos recursos (materiales, culturales y sociales) son tan
limitados que los obliga a estar excluidos de una forma de vida minimamente
aceptable en los Estados en los que viven” (citado por Atkinson, 1996: 126). De
igual manera, véase “Draft Guidelines: a Human Rights Approach to Poverty
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A nivel mundial, 1,400 millones de personas viven cada dia
con solo 1.25 dolares diarios, de acuerdo al Informe sobre la Po-
breza Rural 2011 del Fondo Internacional de Desarrollo Agrico-
la (FIDA). De los 1,400 millones de personas en condiciones de
pobreza, al menos el 70% de esta poblacién vive en los paises en
vias de desarrollo (2010: 1-13). Aunque las estadisticas no propor-
cionan una vision completa de la pobreza, estas cifras denotan
violaciones masivas y sistematicas de la Declaraciéon Universal de
Derechos Humanos y los dos pactos internacionales (tanto el
de Derechos Civiles y Politicos, como el referente a los Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales), asi como de la Convenciéon
sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacién con-
tra la Muyjer, la Convencién sobre los Derechos del Nifo y otros
instrumentos internacionales de derechos humanos.?

El reto consiste, indica la Declaracion, en conectar a los
impotentes, y en la capacidad de los derechos humanos de po-
tenciarlos. La aplicacion del marco normativo internacional en
materia de derechos humanos a esas cuestiones contribuye a ga-
rantizar que diversos elementos fundamentales de las estrategias
para combatir la pobreza, como la no discriminacioén, la igual-
dad, la participacion y la atribuciéon de responsabilidades, reci-
ban la atencién continua que merecen.?

Reduction Strategies”, 2002; “Abolishing Poverty Through the International
Human Rights Framework: A Comprehensive Strategy”, 2004.

27 La adopcién del Protocolo Facultativo al Pacto Internacional de Dere-
chos Econdémicos, Sociales y Culturales constituye un paso importante para
avanzar en la exigibilidad y justiciabilidad en los casos de vulneracion de de-
rechos humanos de la pobreza. Para mayores referencias a las declaraciones
internacionales de derechos humanos, confrontar Compilacion de Instrumen-
tos Internacionales de Derechos Humanos Firmados y Ratificados por México
1991-2003 (2003).

28 En 1948, se establecié en la Declaraciéon Universal de Derechos Hu-
manos que la pobreza es un problema relacionado con los derechos humanos.
Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (donde uno de sus fines es erradicar la
pobreza extrema y el hambre; el de reducir a la mitad el porcentaje de personas
cuyos ingresos sean inferiores a 1 délar por dia, asi como el de reducir a la mitad
el porcentaje de personas que padecen hambre) es un proyecto, el mas reciente,
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La postura del Comité de Derechos Econémicos y Sociales
de la Organizaciéon de las Naciones Unidas frente a la pobreza
mundial, basandose en los principios del Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, es clara y contun-
dente. En su Declaracion del 4 de mayo de 2001, denominada
“Cuestiones sustantivas que se plantean en la aplicacion del Pac-
to Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales:
la pobreza y el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales”,? el Comité expresa que si bien el Pac-
to no utiliza expresamente el término de pobreza,* sin duda es
un problema relacionado con los derechos humanos: “implica
la privacion continua o cronica de los recursos, la capacidad, las
opciones, la seguridad y el poder necesarios para disfrutar de un
nivel de vida adecuado y de otros derechos civiles, culturales, eco-
némicos, politicos y sociales”.

En este sentido, al abordar la pobreza y la exclusion social
desde una perspectiva de derechos humanos, se vinculan aspec-
tos tanto econémicos como éticos (Dieterlen, 2003: 19-49). Mien-
tras el enfoque econémico da cuenta de privaciones materiales
que resultan en una situacién caracterizada como pobreza, la mi-
rada ética se relaciona con aquellos aspectos que coexisten con
una privacion social, cultural, politica, civil y vulneran la libertad

aprobado por la Asamblea General de las Naciones Unidas en septiembre de
2001, y aplicado a través de los esfuerzos de naciones y organizaciones subsidia-

rias de la ONU.

29 Si bien el valor de la Declaracién (2001) no radica en la pretension de

“formular un programa ni un plan de accién detallado para combatir la pobre-
za, sino en definir en forma concisa la contribucién especifica que esos derechos
pueden aportar a la erradicacion de la pobreza en el plano internacional”.

30 El término “pobreza” no figura en ninguno de los principales instrumen-
tos internacionales de derechos humanos. En el preambulo de la Declaracién
Universal de Derechos Humanos y en el preambulo comtn del Pacto Interna-
cional de Derechos Civiles y Politicos, y del Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales, se hace hincapié en la importancia de que
los seres humanos se vean “liberados... de la miseria”. Para un informe reciente
de las Naciones Unidas sobre los vinculos entre los derechos humanos, el desa-
rrollo y la pobreza, véase el Informe sobre Desarrollo Humano (2000).
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e igualdad de los sujetos. Asi, en tanto cada persona es un fin en
sl mismo, la importante restriccién que supone vivir en situacio-
nes de pobreza y exclusién social para el desarrollo de cada vida
puede leerse como una vulneracién multidimensional de dere-
chos humanos.

Segun Feinberg (1979: 31), dahamos a un hombre o a una
mujer cuando le negamos o le quitamos algo que necesita. La
pobreza y la exclusion social son condiciones que impiden que se
satisfagan las necesidades basicas de las personas y que participen
plenamente en la sociedad. Lesiona a las personas no solo por las
carencias materiales que implica, sino porque limita las posibili-
dades de desarrollo de sus capacidades humanas basicas (Sen y
Nussbaum, 1993). Dieterlen, por su parte, sefiala que: “la pobre-
za disminuye la posibilidad de las personas de ejercer su racio-
nalidad, su voluntad, de plantearse fines y de buscar los medios
mas adecuados para llevarlos a cabo” (2003: 48). En palabras de
Margalit, una sociedad que permite que existan casos de pobreza
extrema es una sociedad que humilla, y que, por lo tanto, no es
“decente” (1997: 71).

El aspecto ético es relevante a la hora de entender la autono-
mia de los individuos y sus posibilidades de eleccién y participa-
cién, y una aproximaciéon de derechos humanos al problema de
la pobreza tiene como base este principio. Desde este enfoque, los
bienes y recursos de tipo econémico no serian fines en si mismos
sino medios para alcanzar una vida digna y una sociedad justa,
en la cual prime el respeto por y entre las personas, y se expan-
dan los niveles de autonomia y libertad para poder elegir el cur-
so de la propia vida (Dieterlen, 2003). Las personas en situaciéon
de pobreza no solo tienen necesidades de distinto tipo sino que
son titulares de derechos que les deberian habilitar para alcanzar
una vida digna. Esta aproximacion supera la mirada exclusiva-
mente economicista, y recupera una perspectiva ética acerca de
las personas. Modifica la relacion de la ciudadania frente al Es-
tado, al reconocer a las ciudadanas y ciudadanos empobrecidos
la potestad de reclamar por el cumplimiento del conjunto de sus
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derechos:?! la superacion de la pobreza, a partir de esta Optica,
no seria solo conveniente o funcional para el desarrollo econémi-
co, sino que constituye un imperativo moral para efectivamente
alcanzar la igualdad de derechos.

Mis alla de que los diversos marcos conceptuales sobre el
enfoque de derechos parten de variados fundamentos politicos y
filosoficos, comparten la idea de que las situaciones de pobreza
y exclusion social determinan la privacion de algunas libertades
basicas, tanto positivas como negativas, tales como la libertad
de evitar el hambre, la enfermedad, el analfabetismo;*? y que la
pobreza depende tanto de factores econdémicos como de condi-
cionantes culturales, sociales, legales y politicos (Fraser, 1997). Si
bien la pobreza esta relacionada con la insuficiente disposicion
de recursos econémicos, entre ellos los ingresos personales, por
ejemplo, ello no entrana forzosamente la primacia de factores
economicos como causantes de la pobreza. Ciertas practicas cul-
turales, asi como marcos politicos y juridicos que facilitan o pro-
mueven la discriminacién contra grupos particulares, como los
indigenas o minorias étnicas, actian como mecanismos de exclu-

31 Esta perspectiva subraya que el Estado tiene obligaciones para garanti-
zar a la ciudadania el ¢jercicio de derechos. De modo que el Estado no podria
“Justificar su incumplimiento manifestando que no tuvo intenciones de asumir
una obligacién juridica sino simplemente de realizar una declaracién de buena
intencién politica” (Abramovich, 2002: 20). La definicion de politicas pablicas
tendentes al cumplimiento de derechos, deben acompanarse con mecanismo de
tutela, garantia y responsabilidad por parte de los Estados.

32 Alli cobra fuerza el enfoque de las capacidades desarrollado por Sen
(1985), que define a la pobreza como la ausencia o realizacién inadecuada de
ciertas libertades basicas (tales como la libertad de evitar el hambre, la enfer-
medad, el analfabetismo), otorgando parte de la responsabilidad a la falta de
manejo sobre los recursos necesarios para el desarrollo de estas capacidades.
Considera que las oportunidades de vida de las personas se refieren a su ca-
pacidad para desenvolverse (funcionar) dentro del sistema social que le toca
vivir, es decir, lo que una persona puede “hacer” [can do] o puede “ser” [can be].
La capacidad refleja la libertad para escoger entre diferentes maneras de vivir,
resultando el acceso a determinados bienes sociales un aspecto clave en dicha
eleccion.
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sion social que causan o contribuyen a causar pobreza en la linea
de la subordinacion de estatus.?

El debate parte precisamente por destacar que con la utili-
zacion del término exclusion, se da a entender que los afectados
por los problemas sociales estan fuera de la sociedad, cuando la
realidad es que su situacion se explica principalmente porque son
alcanzados por la dindmica social. Ademas, se entiende que de
esta forma se puede construir una imagen que representa a la
sociedad dividida en dos polos, como asi también que solo exis-
tirfa un atributo que marcaria la linea divisoria. Por el contrario,
las divisiones sociales son mas difusas y también son variados los
atributos que definen la situaciéon de cada persona. Con base en
estos argumentos, se propone que en lugar de pensar en una fuer-
za expulsora que excluye, el problema deberia pensarse como
un reflejo centrifugo, asimismo se propone, como analizaremos
en paginas posteriores, el concepto de “incidencia politica”. Este
concepto pretende dar cuenta del proceso planificado de la ciu-
dadania para influir en la esfera ptblica (Ballon, 2007: 12). Es
decir, no se trata de asistencia, sino de buscar la incidencia politi-
ca de las personas en un régimen comun con los demas miembros
de la sociedad.

33 Véase, en tal sentido, Summary of the Draft Guideliness on A Human Rights
Approach to Poverty Reduction, 2004. En igual sentido, la Corte Interamericana
de Derechos Humanos: “La pobreza extrema constituye una violacién genera-
lizada a todos los derechos humanos, tanto civiles y politicos como sociales,
econémicos y culturales. Los requerimientos del derecho humano a una vida
digna trascienden los contenidos igualmente fundamentales del derecho a no
ser ejecutado arbitrariamente, del derecho a la integridad personal, del derecho
ala libertad personal, de los derechos relacionados con la democracia represen-
tativa y de los demas derechos civiles y politicos. Ademas de destinar recursos
publicos por un monto suficiente para los derechos sociales y econémicos, los
Estados deben velar por un uso apropiado de esos recursos. La experiencia de-
muestra que la pobreza extrema puede afectar seriamente la institucionalidad
democrética, pues constituye una desnaturalizaciéon de la democracia y hace
ilusoria la participacién ciudadana, el acceso a la justicia y el disfrute efectivo,
en general, de los derechos humanos” (CIDH, 2000: 17).
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Al introducir el concepto de incidencia politica se procura
cambiar la l6gica asistencialista publica, para que el punto de
partida no sea la existencia de personas con necesidades que de-
ben ser asistidas, sino ciudadanos y ciudadanas con derecho a
participar para demandar determinadas prestaciones y conduc-
tas, asi como la satisfaccion de sus derechos fundamentales: “Un
ciudadano significa ademas de ser un portador de derechos y de-
beres, un portador del derecho a opinar para determinar las poli-
ticas del Estado, tener el derecho de influir sobre la actividad del
Estado y de participar en la definicién y la administracion de la
ley que el Estado debe proteger” (Bauman, 1990: 165). Las ac-
ciones que se emprendan en este campo no son consideradas so-
lamente como el cumplimiento de mandatos morales o politicos,
sino como la via escogida para dar cumplimiento a las obligacio-
nes juridicas, imperativas y exigibles, impuestas por los tratados
de derechos humanos.’* Este punto es importante destacar: en
materia de derechos humanos, el Estado es el principal respon-
sable de respetar, proteger y promoverlos, pues es este el que ra-
tifica los tratados internacionales y asume sus obligaciones.* Sin
embargo, los ordenamientos internacionales y nacionales asegu-
ran un papel preponderante a la ciudadania en la vigilancia de
los derechos humanos.Los derechos humanos enunciados en la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos (1948) reflejan
una vision de ciudadania ligada a valores de igualdad y libertad.?

3% Confrontar articulo 13 del Pacto Internacional de Derechos Econémi-

cos, Sociales y Culturales, asi como del articulo 25 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, al referirse a la participacién de las personas en la
direccion de asuntos publicos.

35 Tal y como se establece en el preAmbulo de la Declaracién Universal de
Derechos Humanos (1948): “Considerando que los Estados miembros se han
comprometido a asegurar, en cooperacion con la Organizacion de las Naciones
Unidas, el respeto universal y efectivo a los derechos y libertades fundamentales
del hombre”.

36 “Articulo 7. Todos son iguales ante la ley y tienen, sin distincién, derecho
a igual proteccién de la ley. Todos tienen derecho a igual protecciéon contra

toda discriminacién que infrinja esta Declaracién y contra toda provocacion a
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El principio de igualdad genera ciudadanos, y el de libertad pro-
mueve el ejercicio de la ciudadania. Bajo este marco, mujeres y
hombres en su calidad de citudadanos iguales y libres, conscientes
¢ informados de sus derechos humanos, actuaran politicamente
hacia acuerdos comunes. La vision de ciudadania que se despren-
de de la Declaracion provoca la aparicion del ciudadano politico
interesado en modificar la correlacion de fuerzas (sociedad-Es-
tado), en cuanto atiende a los derechos humanos como discurso
legitimo para la causa.?”

En este sentido, pensar en derechos como condicién de ciu-
dadania supone considerar su caracter multidimensional: civil,
politico, econdémico, social y cultural.®® Dicho de otro modo, si
los ciudadanos son individuos con derechos politicos, se abarca
solo un conjunto de derechos humanos.*® Por tanto, resulta mas

tal discriminacion [...] Articulo 29. 1. Toda persona tiene deberes respecto a
la comunidad, puesto que solo en ella puede desarrollar libre y plenamente su
personalidad. 2. En el ejercicio de sus derechos y en el disfrute de sus libertades,
toda persona estara solamente sujeta a las limitaciones establecidas por la ley
con el tnico fin de asegurar el reconocimiento y el respeto de los derechos y li-
bertades de los demas, y de satisfacer las justas exigencias de la moral, del orden
publico y del bienestar general en una sociedad democratica™.

37 Elarticulo 21 de la Declaracién expresa: “1. Toda persona tiene derecho
a participar en el gobierno de su pais, directamente o por medio de represen-
tantes libremente escogidos. 2. Toda persona tiene el derecho de acceso, en
condiciones de igualdad, a las funciones publicas de su pais”.

3 La ciudadania surge como una construccion historica, colectiva y con
especificidad politica, resultado de experiencias donde el disenso ha sido el mo-
tor del avance de ideas sociales. Bajo esta perspectiva, la ciudadania es una
atribucioén politica que implica un proceso de lucha social historicamente dado
y comprobado, y expresa la desconcentracion de los atributos politicos del Es-
tado. La ciudadania aparece como “un ambito de creacion juridica que iguala
a las personas a pesar de sus diferencias: por un lado, esta el individuo hecho
ciudadano por una disposicion juridica; por el otro, el ciudadano que lucha por
hacer cumplir las aspiraciones contenidas en sus derechos” (Gonzalez Luna,
2002: 95).

39 De acuerdo al Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966),
estos derechos incluyen: equidad procesal en la ley; proteccién por motivos de
sexo, religiosas, raciales u otras formas de discriminacién; libertad de creen-
cia, expresion, asociacion, libertad de prensa, celebracion de asambleas. Tales
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convincente contemplar la ciudadania como el “derecho a tener
derechos”, y esto significa “pertenecer a algin tipo de comunidad
organizada” (Arendt, 1998: 375). De esta manera, los derechos
humanos aparecen como aspiraciones de la ciudadania.

El marco de aislamiento social en el que se instala la exclu-
sion, caracterizada por la pérdida de referencias de ciudadania,
reconoce sin embargo un canal de comunicacién con la sociedad
que nos permite aun registrarlos —aunque con limitaciones—
como “ciudadanos”.® En el marco de la democracia, los exclui-
dos tienen derechos politicos, gozan de la igualdad de derechos
aunque permanezcan “afuera” de la sociedad.

En lineas generales, el enfoque de derechos considera que el
primer paso para otorgar poder a los sectores excluidos es reco-
nocer que son titulares de derechos (Comisién Europea, 1994).
No solamente es afirmar y corregir un problema exclusivamente
cuantitativo como es el combate a la pobreza, sino un problema
de tipo cualitativo: el reconocimiento de la legitima participacion
e incidencia politica de los grupos excluidos, como ciudadanas y
ciudadanos con derechos en mecanismos de participaciéon y re-
presentacion politica, como pueden ser los consejos econémicos
y sociales (Montalvo Correa, 2005).4

derechos han sido traducidos juridicamente en diversas Constituciones politicas
(como es el caso de México), en garantias individuales.

10 Desde el punto de vista estrictamente técnico juridico, la utilizacion de
la nocién de ciudadania como punto de referencia o centro de imputacioén
de derechos humanos, resulta cuestionable. Los derechos humanos no son del
ciudadano, sino de la persona: “Si los derechos humanos son los esenciales a la
persona humana como tal, mal puede limitarse su titularidad a los ciudadanos
[...] La ciudadania, que restringe su espectro al Estado nacional, es insuficiente
para dar cuenta de esta extensién universal de los derechos humanos” (Ermida
Uriarte, 2006: 3).

41 Como analizaremos en el siguiente capitulo, los consejos econdémicos
y sociales permiten que los ciudadanos y ciudadanas participen en el sistema
politico, no solo mediante la emisiéon de su voto en las elecciones, sino también
a través de las organizaciones que representan sus intereses socioeconomicos.
Es decir, los consejos cumplen una funcién de complementar la representacion
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Principios subyacentes de los derechos humanos
en las politicas ptblicas de combate a la pobreza

El presente apartado tiene como finalidad analizar qué prin-
cipios subyacentes de los derechos humanos en las politicas ptbli-
cas de combate a la pobreza nos sirven como criterios que orien-
ten los trabajos del Consejo Econémico y Social de México, en
materias socioeconémicas del Estado relacionadas con la lucha
contra la pobreza y exclusion social, a modo de justificar la inci-
dencia politica del organismo en estos procesos.*?

En principio, el cuerpo de reglas, estandares y principios que
componen el ambito de los derechos humanos ha fijado con ma-
yor claridad no solo las obligaciones negativas del Estado sino
también un cimulo de obligaciones positivas (Abramovich y Pau-
tassi, 2006: 9). Esto significa que se ha definido con mayor preci-
sion no solo aquello que el Estado no debe hacer, a fin de evitar
violaciones, sino también aquello que debe hacer en orden a lo-
grar la plena realizacion de los derechos civiles, politicos y tam-
bién econdémicos, sociales y culturales.** Para Abramovich (2004)
no hay una asociacién univoca y excluyente entre derechos eco-
noémicos, sociales y culturales, sino considerar la pertinencia y la
necesidad de vincular la promocion y respeto de derechos civiles
y politicos: “los derechos no restringen el contenido de las poli-

popular de los parlamentos mediante la representacion de intereses de la socie-
dad civil organizada (Montalvo Correa, 2005).

#2 Como se ha mencionado, existen diversas competencias de los consejos
econdmicos y sociales que justifican su funcion consultiva hacia los gobiernos,
como son la emisiéon de dictamenes, informes y memorias (De Vega, 1993;

Montalvo Correa, 2005).

+3 No resulta dificil descubrir, cuando se observa la estructura de estos dere-

chos, la existencia concomitante de obligaciones de no hacer: el derecho a la
salud conlleva la obligacion estatal de no danar la salud; el derecho a la edu-
cacion supone la obligacion de no empeorar la educacion; el derecho a la pre-
servacion del patrimonio cultural implica la obligacion de no destruir el patri-
monio cultural. Es por ello que muchas de las acciones tendentes a la aplicacién
judicial de los derechos econémicos, sociales y culturales se dirigen a corregir la
actividad estatal, cuando esta incumple con obligaciones de no hacer.
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ticas, pero si pueden decirnos algunas cosas sobre su orientacion
general y nos brindan un marco de conceptos que debe guiar su
formulacién y su implementaciéon” (2004: 8). En tal sentido, los
derechos humanos no son pensados tan solo como un limite a
la opresién y al autoritarismo, sino también como un programa
que puede guiar u orientar las politicas publicas de los Estados
y contribuir al fortalecimiento de las instituciones democraticas.

La Comision Econémica para América Latina (CEPAL) de
Naciones Unidas, sefiala que “la titularidad de los derechos debe
guiar las politicas publicas. Se trata de orientar el desarrollo con-
forme al marco normativo de los derechos civiles, politicos, eco-
nomicos, sociales y culturales, plasmado en acuerdos vinculan-
tes, tanto nacionales como internacionales. Esto exige a su vez
un contrato o pacto social que debe materializarse politicamente
tanto en la legislacion como en politicas publicas” (CEPAL, 2006:
14). Agrega que resulta fundamental contar con organismos del
Estado que sean competentes politica y técnicamente, “a fin de
que los derechos sean mas exigibles, es decir que se garantice
la existencia de mecanismos juridicos y de politica publica para
que las personas puedan exigir la titularidad de sus derechos”
(CEPAL, 2006: 14).

A grandes rasgos, el enfoque de derechos humanos conlleva
implicaciones a la hora de disenar e implementar politicas publi-
cas de lucha contra la pobreza. Sila pobreza no constituye exclu-
sivamente una privaciéon de indole econdémica sino también de
reconocimiento,* las politicas que busquen erradicarla deberan
ofrecer medios para eliminar barreras de acceso a los derechos,
de modo que permitan fomentar la participacién y autonomia
como formas de establecer planes de vida propios (Draft Guideli-
ness: a Human Rights Approach to Poverty Reduction Strategies,
2002).

#  Como hemos sefialado, se relaciona directamente con la disparidad en-
tre los agentes sociales activamente participativos y aquellos a quienes se ha

excluido.
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En Summary of the Draft Guideliness on a Human Rights
Approach to Poverty Reduction (2004: 6) se senalan dos diferen-
tes formas en que los derechos humanos pueden ser perti-
nentes en las estrategias de desarrollo o reduccién de la pobreza:
la constitutiva y la instrumental. Algunos derechos tienen perti-
nencia constitutiva cuando corresponden a las capacidades con-
sideradas basicas por una sociedad determinada, y si su falta de
cumplimiento obedece a la disposicién insuficiente de recursos
economicos; por ejemplo: el derecho a la alimentacion® o sa-
lud.* Otros derechos tienen pertinencia instrumental por faci-
litar procesos sociales de consulta y evaluacion, indispensables
para la definicién de cualquier politica o estrategia de reduccion
de la pobreza, tales como el derecho a la participacién,*’ o bien,
el de la informacién.*

Un punto comun en los diferentes marcos conceptuales ex-
puestos es la adopcion del principio de interdependencia entre
los derechos civiles y politicos, y los derechos econémicos, socia-
les y culturales. Los derechos a considerar y las prioridades se
definen, por lo general, en funcion de las diversas estrategias de
desarrollo, y sin considerar a priori la preeminencia de ninguna
categoria de derechos por sobre la otra. No existe una tnica “re-
ceta” para el modelo de desarrollo, pero si existe un minimo irre-
nunciable y obligatorio de derechos a ser incorporados en dicha
estrategia. De igual manera, solo con politicas de corte universal
se garantizan minimos comunes irrenunciables, que a la vez pro-
mueven mejores garantias de igualdad y no discriminacién (Sum-

#  Articulo 25-1 de la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos (1948)
y articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Cul-

turales (1966)

6 Articulo 12 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y

Culturales (1966)
47 Articulo 13 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales, asi como del articulo 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos.
48 Articulos 13.1 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos

(1998) y 19.2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966).
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mary of the Draft Guideliness on a Human Rights Approach
to Poverty Reduction, 2004). Los tratados de derechos humanos
y su interpretacion por los 6rganos internacionales brindan un
marco explicito, claro, reconocido por todos los paises, y ademas
“con una fuerte legitimidad social y politica, que puede mejorar
el grado de eficacia de las estrategias de desarrollo, asi como la
posibilidad de articulacién de actores estatales y no estatales en
el escenario local, nacional e internacional” (Abramovich y Pau-
tassi, 2009: 25).

El principal aporte que deben ofrecer las estrategias de de-
sarrollo y el proceso de formulacion de politicas sociales, reside
en la vinculacién de los derechos con la “entrega de poder” a los
sectores empobrecidos, y el fortalecimiento de los mecanismos
de responsabilidad, a partir del uso de la infraestructura insti-
tucional internacional y nacional que sostiene el campo de los
derechos humanos. En opinion de Gomez Isa (2002: 4): “Muchas
veces son las estructuras politicas, sociales, econdémicas, cultura-
les... a nivel interno y en la esfera internacional, las que se escon-
den detras de gravisimas violaciones de los derechos humanos”,
por tanto, para que los derechos humanos sean realmente efec-
tivos es necesario contar con cambios estructurales tanto nacio-
nales como internacionales. Lo anterior se encuentra dispuesto
en el articulo 28 de la Declaraciéon Universal de los Derechos
Humanos, el cual expresa que: “Toda persona tiene derecho a
que se establezca un orden social e internacional en el que los
derechos y libertades proclamados en esta Declaracion se hagan
plenamente efectivos”. Es decir, no basta con reconocer, incluso
constitucionalmente, los derechos humanos, es imperante que los
Estados comiencen a implementar proyectos en los cuales efecti-
vamente se reproduzcan condiciones adecuadas para el acceso a
los bienes basicos que cada individuo necesita para asegurar un
nivel de vida digno, que los Estados mismos creen instituciones
que se encarguen de prestar servicios para suplir las necesidades
de los individuos, y que la comunidad internacional se compro-
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meta politica, social y econ6micamente con el sostenimiento y la
viabilidad de dichas instituciones.*’

Consideramos que el enfoque de derechos humanos apunta
esencialmente a ese otorgamiento de poder por la via del recono-
cimiento de derechos. Una vez introducida esta perspectiva en el
contexto de la adopcién de politicas, el punto de partida utilizado
para la formulaciéon de una politica no consiste en solo recono-
cer la existencia de ciertos sectores sociales que tienen necesida-
des no cubiertas, sino fundamentalmente la existencia de per-
sonas que tienen derechos que pueden exigir o demandar, esto
es, atribuciones que dan origen a obligaciones juridicas de parte
de otros, y por consiguiente al establecimiento de mecanismos de
tutela, garantia o responsabilidad. Es decir, se procura cambiar
la logica de la relacion entre el Estado (o los prestadores de bie-
nes y servicios) y aquellos que se benefician con las politicas. No
se trata solo de personas con necesidades que reciben beneficios
asistenciales o prestaciones fruto de la discrecionalidad, sino titu-
lares de derechos que tienen el poder juridico y social de exigir
del Estado ciertos comportamientos (Alsop y Norton, 2004).

- Igualdad, participacion, capacidad organizacional
y rendicién de cuentas como estrategias
para el desarrollo y reduccion de la pobreza

Para el Summary of the Draft Guideliness on a Human
Rights Approach to Poverty Reduction (2004), algunos de los

# Tal como establece el articulo 5 de la Declaracién de Viena adoptada en

la Conferencia de Derechos Humanos (1993): “Todos los derechos humanos
son universales, indivisibles e interdependientes y estan relacionados entre si.
La comunidad internacional debe tratar los derechos humanos en forma global
y de manera justa y equitativa, en pie de igualdad y dandoles a todos el mismo
peso. Debe tenerse en cuenta la importancia de las particularidades nacionales
y regionales, asi como los diversos patrimonios histéricos, culturales y religio-
sos, pero los Estados tienen el deber, sean cuales fueren sus sistemas politicos,
econdmicos y culturales, de promover y proteger todos los derechos humanos y
las libertades fundamentales”.
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principios subyacentes al marco de derechos humanos permiten
vincular imperativos morales a las politicas sociales dirigidas a
combatir la pobreza y la exclusion social:

1) Igualdad y no discriminaciéon: constituyen elemen-
tos fundamentales del derecho internacional de derechos
humanos,” y resultan relevantes en el diseflo, implementa-
ci6n y analisis de las politicas de superacion de pobreza y
exclusion social. La pobreza constituye una causa de discri-
minacion, pues detenta menores posibilidades de acceso a
recursos sociales, econdmicos e institucionales para acceder
a servicios fundamentales (educacion, salud, justicia, vivien-
da), por tanto, toda politica social deberda contemplar las
siguientes premisas: a) trato igualitario a sus destinatarios;
b) adopcién de medidas de inclusion; c) al derivarse crite-
rios de distribucion del presupuesto y gasto social, orien-
tar recursos publicos bajo principios de justicia distributiva
(Abramovich, 2004).

El principio de inclusion que suele regir politicas de de-
sarrollo, puede resultar enriquecido al vincularselo con los
estandares legales sobre “igualdad y no discriminacion”
(Summary..., 2004: 14). No solo se requiere del Estado una
obligacion de no discriminar, sino también en algunos casos
la adopcion de acciones positivas para garantizar la inclu-
si6n de grupos o sectores de la poblacion tradicionalmente
discriminados, y se presume en cierta medida el carac-
ter discriminatorio de una medida restrictiva o de una poli-

%0 Por ejemplo, en los dos pactos de derechos humanos (1966); la De-
claracion de las Naciones Unidas sobre la Eliminacién de Todas las Formas
de Discriminacién Racial, (1963); la Declaracion sobre la Eliminaciéon de la
Discriminacion Contra la Mujer (1967); la Declaracion sobre los Principios
Fundamentales de Justicia para las Victimas de Delitos y del Abuso de Poder
(1986); el Convenio Numero 100 relativo a la Igualdad de Remuneracion entre
la Mano de Obra Masculina y la Mano de Obra Femenina por un Trabajo de
Igual Valor, Ginebra ( 1951), etcétera.
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tica que establece diferencias de trato basadas en cuestiones
étnicas o de sexo.

Otro valioso aporte se desprende del articulo 24 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos (1969) el
cual leido a la luz del deber de garantia de los Estados res-
pecto a los derechos de la Convencién, no solo exige no im-
plementar politicas y medidas discriminatorias, sino “pro-
teger frente a practicas y conductas discriminatorias” que
pudieran desplegar agentes publicos o actores no estatales.”!
Este altimo punto extiende considerablemente las obliga-
ciones de los Estados en relacion con la tutela del principio
de igualdad ante la ley, imponiendo un claro rumbo que
obliga a formular politicas preventivas, sobre todo frente a
practicas extendidas o situaciones estructurales de discrimi-
nacion, aun cuando provengan de particulares.

Por lo demas, una de las principales obligaciones de los
Estados es la determinacion de cuales son los grupos que
requieren atencion prioritaria o especial en un determinado
momento historico en el ejercicio de los derechos econo-
micos, sociales y culturales, y la incorporacion de medidas
concretas de proteccion de esos grupos o sectores en sus
planes de acciéon.’? De manera que, ademas de la identifi-
cacion de los sectores tradicionalmente discriminados en el
acceso a determinados derechos, es necesario que el Estado
defina, con cardcter previo a la formulacion de sus planes o
politicas en el area social, cuales son los sectores que requie-
ren una atenciéon prioritaria al momento de formular sus
politicas (por ejemplo, los habitantes de determinada area

51 “Articulo 24. Igualdad ante la Ley. Todas las personas son iguales ante la ley.
En consecuencia, tienen derecho, sin discriminacion, a igual proteccion de laley™.

92 Asi lo ha establecido, por ejemplo, el Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales de la ONU respecto a varios derechos, en especial sobre el
derecho a la vivienda (OG ntimero 4, punto 13) y a la salud publica (OG ntime-
ro 14, puntos 43 f y 53).
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geografica), y fije medidas para compensarlos o afirmar sus
derechos.

La obligacion del Estado de adoptar medidas positivas
para resguardar el ejercicio de derechos sociales tiene im-
portantes derivaciones, por ejemplo, en cuanto al tipo de
informacion estadistica que el Estado debe producir (Abra-
movich y Pautassi, 2009: 41). La produccién de informacién
debidamente desagregada para determinar estos sectores
desaventajados o postergados en el ejercicio de derechos,
desde esta perspectiva, no es solo un medio para garantizar
la efectividad de una politica publica, sino una obligacion
indispensable para que el Estado pueda cumplir con su de-
ber de brindar a estos sectores atencién especial y priorita-
ria.’® Asimismo, constituye un factor clave en direccién a los
indicadores incorporados en los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (2000).5*

2) Participacion: una de las caracteristicas mas importan-
tes del enfoque de derechos humanos en las estrategias de

5 Como sefiala el documento Realising Human Rights for Poor People

(2000: 29) “en la mayoria de los paises en desarrollo, la informacion desagrega-
da relativa a pobreza no suele estar disponible con base en la condicion social,
religion, etnia o al lugar de residencia. Cuando la informacién ha sido revelada,
los gobiernos deberian buscar hacerla ampliamente accesible. Los paises mas
pobres pueden tener minima capacidad de revelar informacion estadistica. Esto
hace mucho mas dificil al gobierno y a los ciudadanos identificar en qué medida
la imposibilidad de la poblacion de ejercer sus derechos puede estar asociada
con procesos de exclusion social e inequidades estructurales. En algunos casos,
hay informacién separada sobre hombres y mujeres, pero en el presente, la
sistematica recolecciéon de informacion en los paises en desarrollo sobre la base
de otras diferencias sociales no es posible. Este déficit de informaciéon podria ser
parcialmente superado si las instituciones nacionales de estadistica desarrollan
e implementan procesos de busqueda de informacién, orientados a indicar el
alcance con el cual diferentes sectores de la poblaciéon estan crecientemente
gozando de sus derechos™: http:/www.dfid.gov.uk/Pubs/files/tsp_human.pdf.

5 Refiriéndonos a los indicadores sefialados en el objetivo 8 (“Fomentar
una asociacién mundial para el desarrollo”), como son “atender las necesidades
especiales de los paises menos adelantados, de los paises sin litoral y de los pe-
quenos Estados insulares en desarrollo™.
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reduccion de la pobreza es que estas deben ser participati-
vas por naturaleza. Una participacién activa e informada
de los grupos mas vulnerables en las etapas de formulacion,
ejecucion y seguimiento de una estrategia de reduccion de
la pobreza es imperativa porque el marco internacional
de derechos humanos demanda la participacion de las per-
sonas en la direccion de asuntos publicos.”

La participaciéon puede ser diversa. No siempre se tiene
la voluntad de participar directamente en los debates politi-
cos, a razoén de ser una accién emprendida voluntariamen-
te. Algunos se hallaran mas susceptibles a la participaciéon
directa, otros a la participacion indirecta, o bien, represen-
tativa.

Para que la genuina participacion sea posible, las ciuda-
danas y ciudadanos en condiciones de pobreza deben es-
tar “empoderados” (empowered) para reclamar sus derechos
y para participar en el proceso de toma de decisiones: “El
proceso de empoderamiento puede ser complejo y lento de-
bido a las asimetrias de poder que existen en muchas socie-
dades” (Abramovich, 2004: 15).%

Bajo la lectura de los derechos humanos, la creacion de
un entorno que empodere a los empobrecidos a través
de la participacion, se encuentra supeditado al cuamplimien-
to de derechos civiles y politicos: derecho a la informacién,
libertad de expresion, asociacion, acceso a la justicia y el
derecho de participar en la conduccién de asuntos publi-
cos.”” Dado que la participacion y el “empoderamiento” no

5 Con base en lo senalado en el articulo 13 del Pacto Internacional de

Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, asi como del articulo 25 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos.
6 Tas organizaciones de la sociedad civil han sido, en un primer momento, agen-
tes que han coadyuvado al “empoderamiento” de los grupos menos favorecidos.
57 Articulo 13 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales, asi como del articulo 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos.
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pueden ser posibles sin la realizacion de estos derechos, las
medidas para garantizarlos deben formar parte de las es-
trategias de reduccion de la pobreza en el enfoque de dere-
chos humanos. En otras palabras, un enfoque de derechos
humanos en el combate a la pobreza tiene que reconocer la
interdependencia entre los derechos econémicos, sociales y
culturales, con los civiles y politicos.

3) Progresividad y no regresividad de los derechos huma-
nos: la satisfaccion de la mayoria de los derechos humanos
se encuentra limitada debido a la disponibilidad de recur-
sos, y como el limite no puede ser eliminado de manera
inmediata, el marco juridico internacional de derechos hu-
manos permite la realizaciéon progresiva de los derechos.’
El enfoque de derechos humanos en la reduccion de la po-
breza es coherente con el reconocimiento de que esta se
encuentra muy arraigada en muchas sociedades, por tanto,
no es realista esperar que su eliminacion sea inmediata. Los
principios de progresividad y no regresividad ponen en jue-
go la cuestion de la justicia en la distribucion de recursos
que son escasos.”?

En el plano de las obligaciones estatales, el principio de
progresividad y de no regresividad llama a adoptar medi-
das utilizando el maximo de los recursos disponibles, y am-
pliando los alcances de la obligacién que posee el Estado de
mejorar progresivamente las condiciones de goce y ejercicio
de los derechos econémicos, sociales y culturales. En esta

% Articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y

Culturales (1966).

% Como refiere el informe Abolishing Poverty through the International

Human Rights Framework: a Comprehensive Strategy (2004): “la cuestion del
imperativo moral de abolir la pobreza genera problemas fundamentales relacio-
nados con cémo y con qué velocidad es moralmente aceptable institucionalizar
un nuevo orden para obtener los objetivos deseados”.

60 Articulo 21 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y

Cuulturales.
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direccién, de acuerdo con el informe Draft Guideliness: a
Human Rights Approach to Poverty Reduction Strategies
(2002), habria al menos tres condiciones para orientar el
comportamiento del Estado en relacion con la progresivi-
dad de los derechos:

a) Tomar acciones inmediatas para satisfacer todo dere-
cho que no dependa de la disposicion de recursos.

b) Priorizar operaciones fiscales de modo que coadyuven
a la reduccion de la pobreza.

¢) Desarrollar planes que vislumbren limites de tiempo
para la realizacién progresiva de superaciéon de la pobreza.

Estas tres condiciones, segin el Draft Guideliness...
(2002: 14) pueden dar respuestas oportunas para ampliar el
acceso a bienes y servicios que no requieren de erogaciones
adicionales a las que realiza el Estado, como también prio-
rizar la reducciéon de la pobreza y el trabajo planificado ha-
cia su superacion. Se coloca en el terreno de las decisiones
politicas la planificacién y administraciéon de recursos a fin
de superar la pobreza.

4) monitoreo y rendicion de cuentas: una de las princi-
pales cuestiones para explorar la potencialidad de la rela-
cion entre derecho y politicas sociales esta en los mecanis-
mos de rendicién de cuentas, pues la logica de los derechos
implica necesariamente mecanismos de exigibilidad que
contribuyan a reforzar los espacios de fiscalizaciéon y control
de las politicas, los servicios publicos y las acciones de los
gobiernos, asi como de los demds actores sociales involucra-
dos en las estrategias de desarrollo (Abramovich y Pautassi,
2009: 44).

Los derechos implican deberes y demandan responsa-
bilidad para que los portadores de obligaciones en su cui-
dado puedan rendir cuentas por acciones u omisiones. Si
entendemos que la pobreza es una indicacién de que uno
o algunos actores han desatendido sus deberes, el Estado
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es el mayor portador de obligaciones dentro de su jurisdic-
ci6n, pero la comunidad internacional también posee res-
ponsabilidades en su erradicacion (Pogge, 2005a). De esta
manera, el proceso de monitoreo y rendiciéon de cuentas
debe incluir no solo a los Estados sino también a los actores
globales (Summary of the Draft Guideliness on a Human
Rights Approach to Poverty Reduction, 2004).

Cuando hablamos de mecanismos de exigibilidad de los
derechos no nos referimos exclusivamente a los sistemas de
administracion de justicia, aun cuando estos tengan un rol
de importancia, sino que incorporamos en el concepto los
espacios de reclamo para usuarios y consumidores, las ins-
tancias de control politico en los parlamentos, las institucio-
nes especializadas que resguardan derechos fundamentales
—como las defensorias del pueblo, oficinas de proteccion de
consumidores y defensa de la competencia—, la posibilidad
que los propios destinatarios de politicas y programas socia-
les puedan asentar reclamos y reclamar judicialment(inciso)
De igual manera, la idoneidad de los diversos mecanismos
para fiscalizar y exigir el respeto de derechos por las politi-
cas publicas no obedece tan solo a una cuestion de disefio
institucional, sino que esta ligada a la apropiacion por las
organizaciones sociales, y al desarrollo de actores en la so-
ciedad civil con vocacién y recursos para utilizarlos (Diag-
noéstico sobre la Situacién de los Derechos Humanos en
México, 2003).

El reconocimiento de que esas politicas y servicios res-
ponden al cumplimiento de derechos econémicos, sociales
y culturales, conduce a reconocer la necesidad de contar
con mecanismos adecuados y efectivos de reclamo de estos
derechos de indole individual y colectiva. Nuestra tesis con-
sidera que este es un tema central para fortalecer el acceso
a la jurisdiccidon y la participacion social en la fiscalizacion
de las politicas estatales. La participaciéon ciudadana como
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ejercicio de incidencia politica, puede actuar como via para
la observancia social de politicas, y al mismo tiempo sirve
para activar procesos de rendicién de cuentas y sistemas de
freno y contrapeso entre los mismos 6rganos del Estado. En
estas acciones, organizaciones ambientales, de consumido-
res, pueblos indigenas, organizaciones de mujeres y de de-
rechos humanos, pueden incidir a través de la actuacion de
mecanismos de participaciéon, como pueden ser los consejos
economicos y sociales en la orientacion de politicas sociales.

A esta altura del andlisis hemos podido presentar fundamen-
tos acerca de como se trazan puentes y relaciones entre el campo
de los derechos humanos y los principios que suelen orientar o
guiar las politicas sociales, econdémicas y estrategias de combate a
la pobreza. El potencial encuentro entre estos ambitos depende-
ra, en gran medida, de la decision de cambiar la 16gica de formu-
lacion de ciertas politicas publicas y sus niveles de universalidad,
transparencia y fiscalizacién.

Sin embargo, en este potencial encuentro también sera fun-
damental el rol que puedan jugar 6rganos consultivos de parti-
cipacion y representacion de la sociedad civil organizada, como
son los consejos econémicos y sociales, “cuya finalidad es orientar
las politicas ptblicas en materias sociolaborales y/o econémicas”
(Montalvo Corrrea, 2005: 2), como pueden ser las relacionadas
al combate a la pobreza y exclusion social. En este sentido, los
principios enunciados en este apartado fijan estandares precisos
que sirven de guias para los acuerdos y opiniones del Consejo
Econémico y Social de México, de modo que puedan servirle al
Estado mexicano como marco para la definicion, implementa-
cién y evaluacioén de sus politicas publicas sociales. Esta logica es
complementaria, pues permitiria facilitar la observancia de esas
politicas por la sociedad civil organizada representada al interior
del organismo, sobre todo por los sectores mas vulnerables y ex-
cluidos, a fin de que, en este proceso, se busque incidir en quienes
toman las decisiones.
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Como se ha mencionado, existen diversos instrumentos juri-
dicos que hacen posible manifestar la voluntad y parecer de los
consejos en materias socioeconémicas y laborales, como son
los informes, dictamenes y memorias, y que sirven para refor-
zar su presencia e incidencia politica con el conjunto del sistema
(Montalvo Correa, 2005); en este sentido, los principios subya-
centes de derechos humanos en politicas ptblicas para el com-
bate a la pobreza pueden ser bases para las consultas y opiniones
del Consejo mexicano, precisamente porque puede convertirse
en un atento observador y voz de alarma de realidades desfa-
vorables. Es decir, estos criterios permiten justificar una funcion
revisora sobre las normas y principios generales que directa o
indirectamente refieren a los estandares de derechos y a princi-
pios como son: a) igualdad y no discriminacién: es decir, como
principios aplicables a, por ejemplo, el estudio y revision sobre el
trato igualitario y no discriminatorio a destinatarios y beneficia-
rios de programas sociales destinados a combatir la pobreza en
México, como Progresa-Oportunidades, en la direccion de pro-
mover sociedades mas equitativas;®! b) participacién e inclusion:
a través, por e¢jemplo, de una revisioén de estandares participativos
de la poblaciéon desaventajada en estos programas sociales;%? c)
monitoreo y rendicién de cuentas: como expresion de opiniones
sobre el impacto socioeconémico de la puesta en marcha de pre-
supuestos y de esta manera, participacion consultiva y planifica-

61 El articulo 134 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos establece, entre otras cosas, que los recursos econémicos que dispongan
los estados y los municipios se administraran con eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados,
y que seran evaluados por instancias técnicas.

62 Progresa-Oportunidades se apoya en el reconocimiento de que los ho-
gares en condiciones de pobreza deben desempefiar un papel mas significativo
en la superacion de sus condiciones de vida: “con ese fin se les concedi6 a los
hogares mayor libertad para decidir como debian gastar sus transferencias de
ingresos, pero también mayor responsabilidad al exigirles que realizaran las ac-
tuaciones necesarias para obtener las transferencias y operatividad del progra-
ma” (Levy, 2009: 41).
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dora que vislumbre la realizacién progresiva de erradicaciéon de
la pobreza,® entre otras.

Bajo esta estrategia, el cambio en la logica de las politicas
publicas implicaria tomar en cuenta la opinién de mecanismos
de participacion concretos, como es el caso del Consejo que pre-
tendemos fundamentar, pues puede concebirse como observador
implicito del cumplimiento de estandares minimos en materia de
derechos humanos en politicas estatales; directamente relaciona-
dos con el cumplimiento de las obligaciones que el Estado mexi-
cano ha asumido voluntariamente, esto es, de asegurar el conte-
nido minimo de los derechos econdémicos, sociales y culturales,
establecidos y reconocidos en los instrumentos internacionales y
en la legislacién interna del pais.

3. Empoderamiento ¢ incidencia politica de grupos
vulnerables y excluidos

Como se ha apuntado en los apartados anteriores, los con-
ceptos de pobreza y exclusion social guardan una estrecha rela-
ci6n con los de ciudadania y derechos humanos: las personas em-
pobrecidas no pueden disfrutar de sus derechos a la educacion,
a la salud, a la alimentacion porque no estan a su alcance. Y la
pobreza afecta todos los derechos humanos como es, por ejem-
plo, la participacion en la vida publica y su capacidad para influir
en las politicas que los afectan. Asi, en los consecuentes bloques
tematicos se abordara la participacion y el didlogo social como
estrategias clave que permitan el empoderamiento de ciudadanas
y ciudadanos excluidos de las deliberaciones publicas que afec-
tan directa o indirectamente su condiciéon de vida. Por ello, en

63 En este sentido, en el articulo 7.1.1.a de la Ley que crea el Consejo

Econémico y Social de Espana (1991) se sefiala explicitamente la excepcion
de su funcién consultiva en el Anteproyecto de Ley de Presupuestos Generales
del Estado. Sin embargo, De Vega (1993: 182) expresa que al Consejo no se
le impide manifestar su opinién sobre el impacto del presupuesto en materias
socioeconémicas y laborales, mediante sus informes y memorias.
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primer lugar, se expondran diversas conceptualizaciones del tér-
mino “participacién”, presentando escalas, grados y formas por
las que se presenta, haciendo hincapié de la participaciéon ciu-
dadana. Finalmente, reflexionamos sobre los conceptos de em-
poderamiento como el nivel mas elevado de la participacion y
la incidencia politica, entendida como ejercicio consensual de la
ciudadania dirigido a influir en las decisiones puablicas.

En términos generales, este apartado pretende dar cuenta
de criterios generales que fundamenten la incidencia politica de
grupos desprotegidos y excluidos de México, en una plataforma
institucional permanente de didlogo y deliberaciéon entre los re-
presentantes de intereses sociales y econémicos como es el Con-
sejo Econémico y Social.®* Nuestros objetivos son, pues, definir:
a) bajo qué criterios y/o condiciones se debe llevar a cabo la par-
ticipacion de colectivos tradicionalmente excluidos de las deli-
beraciones publicas en el organismo de participacién ciudadana
que pretendemos formular; b) qué claves estratégicas de empo-
deramiento resultan indispensables para facilitar el acceso e in-
volucramiento de estos grupos a dicho centro deliberativo, y por
tanto, que permitan el desarrollo de habilidades en funcion de las
competencias propias de estos organismos; y finalmente, c) bajo
qué fundamentos se justifica la incidencia politica de ciudada-
nas y ciudadanos en condiciones de vulnerabilidad econémica y
social en un espacio que les permita influir en politicas publicas
dirigidas a revertir sus condiciones.

A. Ambigiiedad de la participacion

La Real Academia de la Lengua (2001) define la palabra
“participar” como: 1) tomar parte de algo; 2) recibir una parte de

6+ Los consejos econdémicos y sociales son concebidos como foros perma-

nentes de didlogo social, como instituciones que permiten coordinar y organizar
los distintos intereses econémicos y sociales, y como puente entre estos y los
gobiernos (De Vega, 1993), y de ese modo, participan en la elevacion de la
competitividad econémica, el desarrollo y la cohesion social (Montalvo Correa,

2005).
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algo; 3) compartir, tener las mismas opiniones, ideas, etcétera, de
otra persona; 4) tener parte en una sociedad o negocio o ser socio
de ellos; 5) dar parte, noticias, comunicar. Ante esta multiplici-
dad de acepciones, el término es utilizado por gran cantidad de
personas con significados diferentes. Por una parte, se usa para
justificar la extensién de control del Estado vy, por otra, para edi-
ficar la capacidad local e independencia. De la misma forma, es
utilizado para justificar decisiones externas, asi como para trans-
ferir el poder y la toma de decisiones fuera de agencias externas
(Dalal-Clayton y Bass, 2002: 233).

De acuerdo con Latapi (2005) “participar” significa formar
parte de, pero cuando el término se aplica a la sociedad, no se
aclara con qué finalidades, en qué procesos, a nombre de qué
intereses, ni con qué representacion. De modo que las diferen-
cias en su acepcion, de acuerdo con el autor, radican segin la
perspectiva con la que se le examine: “desde la perspectiva so-
ciologica, participar significa formar parte de un grupo social o
realizar una actividad a partir de, o en nombre de ese grupo.
Desde la perspectiva politica, significa estar activo en los procesos
de la vida democratica y también identificarse con un sistema de
gobierno que se concibe como medio para alcanzar ciertos fines
comunes” (2005: 9y 10).

Ast se observa que la definicién de participacion resulta am-
plia y ambigua, pues, como sefiala Dominguez (2003:7): “depen-
de en gran medida del modelo de sociedad y de democracia del
cual se parte y como se conciben las relaciones de poder, asi como
del nivel de analisis en que nos situemos: macro o microsocial”.
De esta forma, tanto en medios autocraticos o democraticos, y a
través de organizaciones formales o informales, las estructuras y
procedimientos participativos han ido evolucionando para defi-
nir y hacer frente a las necesidades colectivas (Dalal-Clayton y

Bass, 2002: 232).65

65 Como ejemplo de lo anterior, tenemos la asociacién del concepto de

participacion a los movimientos de pluralismo y democracia directa surgidos
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B. Definiciones de participacion

En la actualidad, existe una variedad de términos relaciona-
dos con la participaciéon en donde las diferencias radican en su
relativa aplicacién. Bajo una linea de analisis macro podemos
identificar los siguientes acercamientos: participaciéon politica,
participacion social, participacion ciudadana y participacion pa-
blica. La ciencia politica se refiere a la participacion “politica”
como una serie de practicas, orientaciones y procesos tipicos de
las democracias occidentales. Seria “cualquier accion de los ciu-
dadanos dirigida a influir en el proceso politico y en sus resulta-
dos. Estas acciones pueden orientarse a la elecciéon de los cargos
publicos; a la formulacién, elaboracién y aplicacion de politi-
cas publicas que estos llevan a cabo, o a la accién de otros actores
politicos relevantes. La participacion politica requiere, por tanto,
de un comportamiento observable llevado a cabo en un ambito
publico o colectivo por parte de un ciudadano para poder ser
considerada como tal” (Anduiza y Bosch, 2004: 26).

En las definiciones sobre participacion social contamos con
acepciones relacionadas con el ambito politico en sociedades de-
mocraticas.® Sin embargo, Dominguez (2003: 7, 8), en su estudio
sobre la participacion social de la juventud cubana, la define no
solo en un sentido politico, sino “en su sentido mas general, in-

durante el siglo pasado a expensas del modelo de administracion publica direc-
tiva (managerial model of public administration) (Rowe y Frewer, 2004: 514).

6 De acuerdo con Latapi (2005: 9, 10), el término “participar”, referido
a la sociedad, puede tener cuatro significados: 1) tomar parte en la conduccion de
la sociedad, basicamente en la toma de decisiones de quienes la gobiernan; 2)
es condicién necesaria para que exista la democracia (desde el voto hasta otros
procesos de involucramiento en la vida publica); en este sentido, es el denomi-
nador comun de varias actividades que refuerzan la democracia, como escri-
bir en la prensa, militar en un partido politico u otras organizaciones, educar
civicamente a la poblacién, etcétera; 3) en el plano abstracto, la participacién
es un valor objetivo, constitutivo de la convivencia democratica y plasmada en
las instituciones, que inspira los comportamientos ciudadanos; 4) y por ello es
también una actitud subjetiva de los ciudadanos, basada en conocimientos y
vivencias, favorable a los procesos democraticos.
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cluida la participaciéon en la vida social y econémica a través del
estudio y el trabajo”.5” Asimismo, Helly (1997), en su revisién
sobre participacion social de inmigrantes en Canadd, identifica
la participaciéon social como todo tipo de filiacién voluntaria y
activa, formal e informal en grupos fuera de la familia, la arena
politica y el lugar de trabajo, es decir sin relaciéon con organiza-
ciones politicas, voto y asociaciones profesionales.

Sobre la participaciéon ciudadana, el significado de ciudada-
nia puede entenderse como un estatus o como una practica (Jones
y Gaventa, 2002: 5). El estatus parte de su definicion legal que
ubica a los ciudadanos como aquellas personas que tienen ga-
rantias individuales y derechos sociales reconocidos por el Estado
(Alvarez y Castro, 1999: 9).%% La practica conlleva a una serie de
discusiones que se pueden clasificar alrededor de: 1) derechos y
obligaciones en la vida social, politica y econémica; 2) capacidad
de agencia e identidad, y 3) relaciones de gobernanza (Jones y
Gaventa, 2002: 5).

Para Borja y Castells (2001:7) la participaciéon ciudadana es
“un derecho instrumental que establece una relacion entre las
demandas, necesidades, aspiraciones o lo que los ciudadanos —co-
lectiva o individualmente— consideren que son sus derechos y
las politicas publicas”. Ademas, los autores senalan algunos as-
pectos convenientes de la participaciéon ciudadana: ayuda en la
definicion de problemas, los cuales cada dia son mas especificos
y proceden de grupos heterogéneos; la cooperaciéon publico-pri-
vada es un mecanismo indispensable de la gestién publica ante la
multiplicidad de funciones y servicios que tiene la administracién

67 La participacién social, de acuerdo con la autora, es “el acceso y la pre-

sencia real de los individuos y los grupos en las instituciones y organizaciones
econdmicas, sociales y politicas de la naciéon y la posibilidad de intervenir en
las decisiones que le conciernen no solo como beneficiarios sino también como
formuladores de estas decisiones” (Dominguez 2003:8).

68 “Sin embargo, en las Constituciones nacionales, como en la nuestra [la
mexicanal, las personas no adquieren carta de ciudadania sino hasta determi-
nada edad, y todavia en algunos paises, el sexo, la raza o la religiéon son motivo
de exclusion ciudadana® (Alvarez y Castro 1999: 9).
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con costos crecientes y estructuras burocraticas ineficientes; los
procesos de marginacién y exclusiéon pueden ser combatidos mas
eficazmente combinando la actuacion integral, la proximidad so-
cial y la solidaridad inmediata (1997: 300).

Alvarez y Castro (1999) distinguen la participacién social res-
pecto de la ciudadana y la comunitaria de la siguiente manera:
la participacion social frecuentemente se asocia a un ejercicio li-
bre y autébnomo con respecto del gobierno (y en algunos casos
en contra de ¢l). Lo contrario sucede con la participacion ciu-
dadana, en la que “los individuos —ciudadanos con derechos y
obligaciones— toman parte de los asuntos publicos del Estado”
(1999: 8 y 9) a partir del ejercicio de las garantias individuales y
derechos sociales otorgados por el mismo.

La participaciéon publica es definida a un nivel general, de
acuerdo con Rowe y Frewer (2004: 512), como la practica de con-
sulta e involucramiento de miembros del publico en general en
la composicion de la agenda, toma de decisiones y actividades
que formen politicas por parte de organizaciones o instituciones
responsables del desarrollo de la politica. Asimismo, los autores
definen la participacion publica de manera mas especifica, como
el grupo de procedimientos disenados para consultar, involucrar
¢ informar al ptblico para que permita a aquellos, afectados por
una decision, tener una entrada (input) sobre esta. En esta defini-
c16n los autores senalan que mput es la palabra clave que diferen-
cia los métodos participativos de otras estrategias de comunica-
cion. Mientras que el nivel mas bajo involucra la comunicacion
entre reguladores y el publico (de arriba hacia abajo y con un
flujo de informacién unidireccional), los niveles mas altos buscan
un insumo del ptblico o la participacion activa de sus represen-
tantes en el proceso de toma de decisiones (se caracteriza por
el didlogo y un intercambio de informacién en ambos sentidos)
(2000: 6y 7).

De las anteriores definiciones se puede observar que el co-
mun denominador es el involucramiento de los individuos en ac-
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tividades instrumentales o expresivas/deliberativas® (las cuales
determinan cohesién o fragmentacién social) tomadas en cuen-
ta en mayor o menor grado en la formulaciéon de politicas. La
diferencia puede radicar en la naturaleza de la actividad que se
realiza (politica o de otra indole), y si la actividad se encuentra
enmarcada en reglamentos u 6rganos establecidos por el mismo
Estado. De esta forma, se podria concluir que la participacion
es un término contextual, entendiéndose de multiples formas, ya
que su significado remite a diversas circunstancias.

La presente tesis se ha situado en el marco de referencia de la
participacion politica, ciudadana y publica, porque nos remiten
a los derechos civiles y politicos de los individuos, y porque estos
conceptos rescatan elementos de vital importancia bajo su enfo-
que como practica, tales como la incidencia o involucramiento de
hombres y mujeres que no tienen reconocidos todos sus derechos
de ciudadania.

Escalas, grados y formas de participacion

Como se ha sefialado, se puede participar de maneras muy
diferentes; ya sea como espectador mas o menos marginal o como
protagonista de relieve. Existen distintas tipologias que resaltan
factores como el grado de involucramiento de la poblacion, asi
como la autonomia en el proceso de toma de decisiones. A partir
de ello, surgen valoraciones en la participacién, por lo que en la
actualidad existe una infinidad de literatura que apunta hacia es-
trategias y formas de participacién mas incluyentes y auténomas.

69 Las actividades instrumentales tienen consecuencias funcionales para

cierto segmento de la comunidad o para una sociedad mas grande. Estas activi-
dades son medios para una meta y los participantes logran una satisfacciéon con
la realizacion de la meta. Las actividades expresivas son un fin en si mismas y
el logro de sus objetivos se restringe solo a los participantes. La diferencia entre
ellos es que la participacion social instrumental implica un plan para mantener
o cambiar el orden social a través de la accion grupal; mientras que la expresiva
se basa en el interés personal y afecta solo a este (Edwards y Booth, 1972).

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

Tabla 1. Escala de la participaciéon ciudadana de Arnstein

. Manipulacion

. Terapia

No participacion

. Informacién

. Consulta

. Consenso

Participacion simbdlica

. Cooperacion

N OO~ WIN|—=

. Delegacioén de poder

8. Control ciudadano

Participacion real

Fuente: Woltjer (2000: 23), trad. propia.

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas




Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

MARCO TEORICO 77

Una de las primeras tipologias es la “escalera de la participa-
cién ciudadana” de Arnstein en 1969 (tabla 1). En ella la autora
distingue ocho pasos de involucramiento ciudadano en funciéon
de su extension de poder. Los niveles del tres al cinco representan
una participaciéon simbolica mientras que del seis al ocho signifi-
can una participacion real (Woltjer 2000: 22 y 23).

Para Segovia (1998: 10), la participacion ciudadana presenta
los siguientes niveles: 1) Informacion. Relacion unilateral del Es-
tado a la sociedad civil o viceversa, sin que se genere retroalimen-
tacion en este proceso; 2) Concertacion. Negociacion que per-
mite llegar a un acuerdo entre sociedad civil y Estado en tareas
definidas y objetivos precisos; 3) Cogestion. Implica una practica
de Estado en la que comparte con la sociedad civil la toma de
decisiones y las responsabilidades en la gestion del desarrollo del
territorio (figura 3). La autora también diferencia entre partici-
pacion individual y colectiva. Al respecto, comenta que la parti-
cipacion individual (plebiscitos, votaciones, etcétera) es el medio
crecientemente utilizado por el Estado para conocer las deman-
das e involucrar a los ciudadanos, y que su emergencia puede
deberse a la baja credibilidad de los individuos en sus organiza-
ciones ocasionada por la crisis de representatividad que sufren
muchas de ellas (el divorcio de sus dirigentes y sus bases) (Segovia,
1998). Sin embargo, comenta la autora que “la participacion in-
dividual no reemplaza la participacion colectiva, puesto que no
permite superar el nivel minimo (informacién). La concertacién
y la cogestion solo se pueden alcanzar a través de organizaciones
sociales sustentadas por instancias estructuradas”. El desafio que
tiene la sociedad civil, menciona, es encontrar canales de expre-
sion y vinculaciéon con el Estado que le garanticen un grado de
representatividad real (Segovia, 1998: 10y 11).
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Esquema 3. Participaciéon ciudadana (Segovia, 1998)

Informacion
A v . s .

— Delegacion Desafio:
Participacion | | concertacion |, Estado _, | del poder Representacion
ciudadana ciudadano real

- A
Cogestion

Fuente elaboracion propia.
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Por su parte, Deshler y Sock (1985) identifican dos niveles en
la participacién: 1) seudoparticipacién, que a su vez se divide
en domesticaciéon (involucra informacion, terapia y manipula-
cién) y asistencialismo (incluye consulta y consenso); y 2) parti-
cipacion genuina, que se divide en cooperacion (asociacionismo
y delegacion de poder) y control ciudadano (empoderamiento).
Cuando el control del proyecto descansa en los administradores
se habla de seudoparticipacién, en ella las personas estan pre-
sentes para escuchar lo que ha sido planeado para ellos. La par-
ticipacién genuina, por otro lado, ocurre cuando las personas se
empoderan para tomar el control de la acciones.

Midgley (1986: 25-27) explica la diferencia entre estos dos ti-
pos de participacién, al mencionar que la participacién auténtica
involucra tres criterios establecidos en la resolucion del Consejo
Econdémico y Social de la ONU de 1929: la participacion requiere
el involucramiento directo y democratico de las personas en: 1) la
contribucién al esfuerzo de desarrollo, 2) reparto equitativo de
sus beneficios y 3) toma de decisiones en metas, formulacion de po-
liticas, planeacién e implementacién de programas econdémicos
y sociales de desarrollo. Por otro lado, la seudoparticipacion, de
acuerdo con el autor, limita el involucramiento de la poblacién en
la implementacion o ratificacion de las decisiones, las cuales son
tomadas con anterioridad por agentes externos. La participacion
auténtica no se impone de “arriba hacia abajo”, sino surge de
“abajo hacia arriba”; es decir, desde las raices.

Por su parte, la Asociacién Internacional para la Participacion
Pablica (2007)7 (IAP2) maneja un espectro de participacion pabli-
ca que muestra un nivel ascendente en el impacto publico (tabla 2).

70" La Asociacién Internacional para la Participacién Pablica (IAP2) es una
asociacion internacional con cerca de 10,000 miembros de 27 paises en la esfera
publica y privada que instrumentan o participan en procesos publicos de toma
de decisiones. Fue fundada en 1990 con sede en Estados Unidos (Colorado) y se
dedica a mejorar la practica de la participacién publica a través de herramien-
tas y metodologias practicas y actividades que incluyen eventos, certificaciones,
publicaciones, y asesoria en tecnologias de comunicacion (IAP2, 2007).
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Tabla 2. Espectro de participacion publica (IAP2), 2007

Mivel ascendente en el impacto publico

Informar - Consultar - Involucrar - Colaborar - Empoderar
Brindar
informacion Trgbgljo directo con el Asociacién con
balanceada Gtener publico durante el piblico en
y objetiva para . o el proceso, p e Colocar la
ayudar en la retroalimentacion asegurando que cada decision, decision final
Objetivo y ., del publico en el g qt incluyendo
comprension analisis, alternativas | >4 PrEOCUPACIONES | 0 ativas o én manos
del problema, o y aspiraciones son | . . o del pablico.
* y otras decisiones. . identificacion de
alternativas, entendidas soluciones.
oportunidades y consideradas. .
ylo soluciones.
Comités Jurados
Heramientass | Bosumeniacitn Reuniones puablicas, ciudadanos, ciudadanos,
utilizadas Sitios web grupos focales, Talleres y debates | consensos, toma | delegacion
encuestas. de decisiones de
participativas. decisiones.

Fuente: International Association for Public Participation (IAP2), 2007.
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En este espectro se muestran diferentes formas de participa-
cién que implican grados distintos de involucramiento y respon-
sabilidad.

En términos generales, la participacién estd vinculada con
una concepciéon y una forma de ejercicio del poder desde los di-
ferentes espacios y redes de interacciones de la vida cotidiana y
su expresion en las relaciones e instituciones sociales, culturales
y politicas.

Como plantea J. Rebellato, (2000: 16):

se trata de transformar estas redes y estos espacios, conformando-
los como redes que dan libertad, es decir, factores que fortalecen
intercambios de comunicacioén, capacitan en la construccion de
espacio y cultura democratica, ayudan a visualizar colectivamen-
te la situacion de exclusion, permiten construir estrategias y distri-
buir equitativamente las responsabilidades del poder y la decision.

C. Empoderamiento

Como lo muestran algunas de estas tipologias, el empodera-
miento es el grado mas avanzado de participacion. De acuerdo
con Narayan (2002: xi), el empoderamiento en términos genera-
les se refiere a la expansion de la libertad de eleccion y accion (de-
finicion similar a lo que desarrollo significa para Amartya Sen).”!
Bajo el contexto de reduccion de la pobreza, Narayan (2002) afir-
ma que el empoderamiento se sitta en el plano de las relaciones
institucionales, ya que para las personas empobrecidas la libertad
esta recortada por su carencia de voz y de poder, por lo que:

Empoderar es la expansiéon de bienes y capacidades de los po-
bres para participar en, negociar con, influir sobre, controlar y
hacer responsables a las instituciones que afectan su vida. Pues-

7l El desarrollo puede concebirse como un proceso de expansién de la liber-
tad del hombre en general, en donde la libertad se refleja en la expansion de las
capacidades de las personas para llevar el tipo de vida que valoran (Sen, 2000:

55y 56).
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to que la pobreza es multidimensional, los pobres necesitan una
serie de bienes y capacidades a nivel individual (tales como sa-
lud, educaciéon y vivienda) y a nivel colectivo (como la habilidad
de organizarse y movilizarse para emprender acciones colectivas
para resolver sus problemas). Empoderar a hombres y mujeres
pobres implica la remocién de barreras institucionales formales ¢
informales que les impiden emprender acciones para aumentar su
bienestar —individualmente o colectivamente— y que limitan sus

posibilidades de eleccion (2002: xi).

Groenewald y Smith (2002: 37) explican la trascendencia del
empoderamiento en la participacion. La participacion en asuntos
publicos puede dirigirse hacia dos resultados, el primero implica
la participacién como un sistema de transformacién de sistemas,
politicas o normas que han fragmentado a la sociedad (como es
el caso de la pobreza y exclusion social), lo que significa que se
busca el empoderamiento social. El segundo se refiere a una in-
terpretacion débil de la participaciéon, como involucramiento, la
cual hace referencia a un sistema de mantenimiento. Para los au-
tores, a través del empoderamiento pueden tratarse las necesida-
des humanas de los individuos que padecen pobreza y exclusion
social, pues pueden adquirirse habilidades para resolver sus pro-
blemas, y con base en un interés comuan, movilizarse para actuar
colectivamente.

De igual manera, se considera que la sociedad civil organiza-
da puede desempenar un papel estratégico en la promocion del
empoderamiento de las ciudadanas y ciudadanos que padecen
exclusion social y en las estrategias de reduccion de la pobreza.™
El Informe sobre el Desarrollo Mundial de 2000/2001 del Banco
Mundial (2001) subraya la importancia de que todos los paises
asuman como propias ciertas estrategias de desarrollo, haciendo
énfasis en que organizaciones de la sociedad civil participen en

72 Entendemos por “sociedad civil” como el escenario en el que se retnen
las personas con el fin de velar por sus intereses comunes, no para lucrar o
ejercer el poder politico, sino porque algtn asunto les inspira suficiente interés
como para tomar medidas colectivas (Banco Mundial, 2001: 12).
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la preparaciéon, implementacién y seguimiento de las mismas. Se
plantean tres principios fundamentales para este proceso: 1) el
desarrollo requiere asegurar que las instituciones sean receptivas
a los usuarios y que respondan a ellos, sobre todo ante los empo-
brecidos y excluidos; 2) construccion de la capacidad de la pobla-
cion para que exprese sus propios puntos de vista e intereses en
la formulacién de politicas ptblicas; 3) no se puede lograr un de-
sarrollo sostenible y justo sin eliminar los obstaculos que impiden
el acceso a los servicios publicos y las instituciones (2001: 29-85).

Ahora bien, se ha sefialado que para poder superar las con-
diciones de pobreza, un requisito indispensable es reforzar las ha-
bilidades de los actores de manera individual y colectiva. Las
habilidades colectivas son de primordial importancia para poder
acceder a mayores niveles de participacion ciudadana. Estas ha-
bilidades pueden promoverse a través de una participacion indu-
cida: “dado que las acciones del Estado crean las condiciones en
las cuales los pobres y otros actores toman decisiones” (Narayan
2002: xi). De acuerdo con Narayan (2002), la experiencia en los
esfuerzos exitosos de empoderamiento muestra casi siempre cua-
tro elementos clave presentes, y que son aplicables para superar
las condiciones de exclusion social:

1) Acceso a la informacion: se entiende que si los ciuda-
danos y las ciudadanas estan informados cuentan con una
mayor posibilidad de aprovechar oportunidades, lograr que
se provean servicios, ejercer sus derechos, negociar y respon-
sabilizar a actores estatales y no estatales por sus acciones.
Asi, la informacioén es considerada como una via para que
los actores emprendan acciones efectivas. Segun la Agencia
Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion (2005), el desa-
fio por el que se enfrente el acceso a la informacion radica
en dirigir la sociedad hacia una gestion del aprendizaje, in-
corporando tecnologias de informacién y comunicacion al
alcance de todos los ciudadanos. Su desarrollo dependera
del desarrollo educativo y tecnologico que alcance un pais.
En ese sentido, apunta, “es necesario comprender la diver-
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sidad y heterogeneidad de las capacidades existentes en las
poblaciones y trata de adaptar los contenidos, metodologias
y tecnologias promovidas por los programas y proyectos de
desarrollo a estas realidades y no al revés, especialmente en
los sectores mas vulnerables y con poco o deficiente acceso
a recursos” (2003: 16).

2) Inclusién y participacién: la inclusiéon de grupos ex-
cluidos en la toma de decisiones es crucial para asegurar la
utilizacion de recursos publicos considerados como “limita-
dos” en el marco de prioridades nacionales. Para propiciar
la inclusion y la participaciéon es necesario crear espacios
donde la gente debata los asuntos y participe de manera
directa o indirecta en el establecimiento de prioridades. En
ese sentido, el empoderamiento requiere de una inclusiéon
social “que permita la eliminacién de obstaculos institucio-
nales, y a la vez, el desarrollo de incentivos que amplien el
acceso de diversas poblaciones a oportunidades de desarro-
llo, capacidades y activos” (Agencia Suiza para el Desarrollo
y la Cooperacion, 2005: 16).

3) Responsabilidad o rendicion de cuentas: referida a la
capacidad de pedir a funcionarios estatales, empleados pu-
blicos, empleadores o proveedores de servicios privados una
rendiciéon de cuentas, lo que implica su responsabilidad de
las politicas, acciones y utilizaciéon de fondos que realicen.
Por tanto, “es necesario tomar en cuenta que esta practica
debe promoverse también al interior de las organizaciones
de base, los gremios, los sindicatos, las ONG, la coopera-
cién internacional y las empresas privadas con responsabi-
lidad social; lo cual significa que las instituciones publicas y
las organizaciones de la sociedad civil generan mecanismos
horizontales de rendicién de cuentas, no solo internamente
sino también hacia la ciudadania. En el marco de la trans-
parencia que exige la responsabilidad y rendiciéon de cuen-
tas, es necesario que las organizaciones que trabajan por el
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desarrollo y el cambio de los sectores excluidos o pobres,
estén sujetas a este tipo de acciones” (Agencia Suiza para el
Desarrollo y la Cooperacion, 2005: 17).

4) Capacidad organizacional: se refiere a la capacidad de
las ciudadanas y los ciudadanos para trabajar en conjunto,
organizadamente, movilizando recursos para resolver pro-
blemas de interés comun. Para la Agencia Suiza para el De-
sarrollo y la Cooperacion (2005: 18) resulta importante el
desarrollo de sistemas de cooperacion basados en “relacio-
nes de confianza”, por lo cual enumera los siguientes aspec-
tos: a) normas y reglas claras de juego construidas de ma-
nera participativa y concertada que contengan mecanismos
de recompensas y sanciones; b) obtenciéon de beneficios in-
dividuales y colectivos; ¢) promocién de valores y busquedas
de comportamientos éticos basados en la reciprocidad, de
manera que los miembros de una comunidad sientan que
es mas beneficioso cooperar que el comportamiento con-
trario, y d) sensibilizaciéon y educaciéon de todos los miem-
bros en relacion a los acuerdos y temas que promueve la
accion colectiva. Las comunidades organizadas tienen mas
probabilidades de conseguir que las escuchen vy, con ello, de
incrementar la satisfaccion de sus necesidades, demandas e
intereses (Collado, 2007). Por esta razoén, la capacidad or-
ganizativa es fundamental para avanzar en el desarrollo del
capital social.

El empoderamiento se refiere asi a la accion desde el nivel
de raiz, y su resultado altimo es la liberacién y transformaciéon de
las habilidades de las personas. De las anteriores clasificaciones
se puede resumir que, en teoria, las diferencias entre las distintas
formas de participacion pueden resultar ya sea en el manteni-
miento o reproduccion de politicas sociales y econémicas, o en
la constitucién o transformacién de estas politicas hacia el desa-
rrollo.
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Esquema 4. La estrategia del empoderamiento (Narayan, 2000; Agencia Suiza
para el Desarrollo y la Cooperacion, 2005)

Condiciones generadas por agentes externos

Capacidad

organizacional

(“ Empoderamiento —)

Procesos para Aprovechar y
desarrollar desarrollar

capacidades oportunidades

Incl_uslon_y \/ Responsabilidad y
participacion P
rendicion de cuentas

Acceso a la
informacion

Pobreza/Exclusion

social

Fuente: elaboracién propia.
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En sentido estricto debe formularse que un grupo es exclui-
do porque otro lo excluye mediante ejercicio de poder. Y, en este
sentido, estamos ante un proceso de produccion de desigualdades
sociales. Dicho de otro modo, la exclusiéon es la manifestacion
mas extrema de la desigualdad social. El objetivo es, entonces,
reasignar el poder a estos colectivos mediante herramientas que
permitan incluirlos en las deliberaciones politicas que el comin
de los ciudadanos posee: acceso a la informacién y a la participa-
ci6n, la facultad de exigir a los poderes ptblicos rendir cuentas y
la capacidad de organizacion.

La presencia de las ciudadanas y los ciudadanos en los asun-
tos publicos es una condiciéon para alcanzar la gobernabilidad
democratica. A medida que el ejercicio del poder esta mas legi-
timado en la voluntad obtenida a través de un consenso social,
mayores son las posibilidades de visibilizar las aspiraciones de los
diferentes sectores sociales.

Sin embargo, prevalece en nuestra sociedad una marcada
exclusion de la mayoria poblacional respecto a la toma de deci-
siones sobre los asuntos publicos; de manera que el consenso se
reduce a minorias no representativas de la pluralidad de intereses
societarios.

Una de las razones primarias para tal marginaciéon se des-
prende de la ausencia de informacion e interiorizacion de la ciu-
dadania sobre las posibilidades del reconocimiento formal (juri-
dico, constitucional) en espacios de participacion.

Por lo tanto, la presencia del ciudadano y la ciudadana en las
decisiones que le afectan, tanto individual como colectivamente,
precisa de empoderamiento, en tanto facilite el acceso y la in-
clusion hacia centros de deliberacion y participacion, como los
consejos econdmicos y sociales, que en Gltima instancia también
son capaces de incidir en la formacién de voluntad sobre las de-
cisiones que competen al ambito del Estado.”

73 En el segundo capitulo abordaremos la participacion de diversos consejos

economicos y sociales en la busqueda de soluciones a problemas socioeconémi-
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D. Incidencia politica

Una vez analizadas las piezas clave del empoderamiento en
la participacion como estrategias para superar la pobreza y la ex-
clusion social, nuestra tesis considera, ademas, que el empodera-
miento puede verse reflejado a través del concepto de “incidencia
politica”, entendido como proceso planificado de la ciudadania
para influir en quienes toman decisiones y ejecutan politicas pa-
blicas, en funcion de intereses colectivos o de grupos subrepresen-
tados (Ballon, 2007: 12), incorporando en esta ultima categoria
a individuos que padecen pobreza y exclusion. Por tanto, enten-
demos que se genera incidencia politica, previo empoderamiento
de los individuos; dicho de otro modo, las ciudadanas y ciudada-
nos activos, informados, organizados y, sobre todo, apoyados en
la estructuracion de un plan que busque defender las causas y/o
necesidades de colectivos sociales especificos ante los poderes pu-
blicos, pueden lograr una legitima y efectiva incidencia politica.

En este sentido, se desarrolla incidencia politica cuando se
identifica como causas centrales de algin problema, la ausencia
de politicas adecuadas en relacién al asunto en cuestion, la vigen-
cia de politicas nocivas frente al mismo o el incumplimiento siste-
matico de las normas y politicas vigentes (Caceres, 2006: 21). Por
ejemplo, en el marco de los derechos humanos, se incide politica-
mente cuando existe una violacion de derechos legalmente reco-
nocidos, la desproteccion de un derecho o la no realizacion de un
derecho a través de politicas pablicas, reclamandose automatica-
mente frente al Estado o ante organismos supranacionales, tales
como la Organizacion de las Naciones Unidas, la Organizacion
de los Estados Americanos, la Organizaciéon Internacional del
Trabajo, entre otros.

Washington Office on Latin America (2004: 23), institu-
cién de derechos humanos sobre asuntos latinoamericanos en

cos; participacion que es reflejada como funcién auxiliadora y complementaria
en los Estados constitucionales.
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Washington (WOLA), sefiala que la incidencia politica es un
“ejercicio en la democracia”. Es decir, se refiere a los esfuerzos
planificados de la ciudadania organizada en su afan de influir en
politicas y programas gubernamentales a través de la persuasion
y la presion social y, al mismo tiempo, volver a los gobiernos mas
responsables, transparentes y abiertos a la participacion ciuda-
dana.

Conviene subrayar los elementos centrales que entraia el
concepto de incidencia politica (PEVAL-FIDA, 2007):

1) Se trata de un proceso deliberado y sistematico, es
decir que implica acciones intencionadas que suponen la
voluntad de hacer pablica una propuesta frente a un pro-
blema determinado o una “manera de hacer”, asi como de
la estructuracion de un plan que permita realizar acciones
simultaneas de distinto tipo en esa perspectiva.

2) Lo que se busca es influir en quienes toman las decisio-
nes politicas, lo que obliga inevitablemente a identificar con
precision a los actores involucrados, construyendo estrate-
gias y actuando con persuasion o presion, segin sea el caso.

3) La incidencia esta dirigida a cambiar politicas (pro-
cedimientos, normas, formas de hacer, institucionalidad,
etcétera) en temas especificos a partir de propuestas pun-
tuales, es decir, se trata de una estrategia que se refiere a una
politica pablica determinada que puede ser local, regional,
nacional, global o sectorial, que responde a necesidades de
la poblacion.

4) Es un proceso de negociacion de poder, por medio del
cual grupos o sectores de la sociedad civil se involucran en
dinamicas politicas para “hacer valer” sus experiencias, in-
tereses o sus formas de “hacer”, volviendo a los gobiernos
mas responsables, efectivos, transparentes y abiertos a la
participacion ciudadana.

Como sefiala WOLA (2004), la incidencia va de la mano con
una concepcién de ciudadania activa, participativa y propositi-
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va.” Los diversos momentos del proceso de incidencia pueden
ser entendidos como elementos de un proceso de educacion ciu-
dadana, en tanto llevan a los participantes a interesarse y a parti-
cipar en politica, a la vez que contribuye a la renovacion de esta
(Ballon, 2004: 16). De este modo, el desarrollo sistematico de la
incidencia politica puede ser un instrumento que introduzca mo-
dificaciones en las politicas publicas que buscan, por ejemplo,
combatir la pobreza. Dado el deterioro del sistema de partidos y
el poco atractivo de las visiones globales del mundo, el ingreso de
los ctudadanos a la politica, incluyendo a aquellos que han sido
excluidos de esta, puede encontrar una via eficaz por el lado de
la promocioén de sus intereses y demandas particulares, como un
mecanismo que combina la representacién con la posibilidad de
la deliberacion publica como forma de reafirmar la politica como
asunto publico.

Asi, la incidencia es un ejercicio de la democracia: va mas
alla del marco de los procesos electorales para transformar las
relaciones de poder entre los gobiernos y la sociedad civil en un
plano de mayor igualdad. Implica que la sociedad civil y, sobre
todo, los grupos mas vulnerables adquieran conocimientos y ha-
bilidades que les permitan hacer un adecuado analisis de los pro-
blemas, y esto incluye el acceso a la informacion, el identificar
con precision a las autoridades/funcionarios con poder de deci-
sion para hacer patente la responsabilidad o rendiciéon de cuen-
tas, construir alianzas y coaliciones amplias, disefiar una variedad
de estrategias, acciones y participacion en la formulacion de pro-
puestas precisas relacionadas a politicas publicas.

7+ Para el organismo, la incidencia politica tiene que ver con el esfuerzo de

la ciudadania organizada para influir en la formulacién e implementacion
de las politicas y programas publicos a través de la persuasion y presién ante
autoridades estatales, organismos internacionales y otras instituciones de poder.
Son las actividades dirigidas a ganar acceso en influencia sobre las personas que
tienen poder de decisién en asuntos de importancia para un grupo en particular
o para la sociedad en general (WOLA, 2004).
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Frente a esta ltima condicion, Ibarra (1999: 14y 15) senala
tres dimensiones por las cuales se correlacionan la incidencia po-
litica con las politicas puablicas:

1) Simbolica o conceptual: proceso de construccion de
problemas, explicitacién de demandas, elaboraciéon de dis-
cursos apoyados en determinados valores, marcos cogniti-
vos y sistemas de creencias, y la conformacion de agendas
publicas de actuacion.

2) Sustantiva: formulacion de politicas y toma de deci-
siones. Se negocian contenidos y opciones de fondo, y se
formalizan por medio de decisiones juridicamente respal-
dadas.

3) Operativa: proceso de implementacion de las politicas
publicas. Pueden abrirse nuevos espacios participativos, li-
gados tanto a la gestion de recursos como a la evaluacion
de ciertos aspectos y al consiguiente redisefio de las politicas
(Ibarra, 1999).

En su conjunto, estas condiciones deben estar potenciadas
por agentes externos, principalmente por el Estado, asi como, por
ejemplo, las claves de empoderamiento senaladas (Narayan,
2002).7 De esta forma concebimos que el estado de “empodera-
miento” de los grupos excluidos y empobrecidos hacia las politi-
cas publicas puede verse reflejado como: sumbélico, en cuanto que
representan desventajas econoémicas, sociales y politicas frente al
resto de la sociedad; sustantivo: si apelamos a las condiciones de
empoderamiento (acceso a la informacion, participaciéon-inclu-
sion, responsabilidad y rendicion de cuentas y capacidad organi-
zacional) y a la incidencia politica como proceso de planificacion
de la ciudadania para influir en las elites institucionales ptbli-
cas; las ciudadanas y ciudadanos en condiciones de pobreza po-

75 Ballon (2004: 16) sefiala que uno de los supuestos bésicos de la posibili-

dad de la incidencia politica es la existencia de un régimen politico democrati-
co: “Se trata como minimo de la existencia de algunos rasgos democraticos en
el régimen politico”. Es dificil imaginar la viabilidad de la incidencia politica
en un régimen antidemocratico, autoritario.
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dran cogestionar y negociar con el Estado (como refiere Segovia,
1998:10, a los niveles de la participacién ciudadana), la toma de
decisiones y responsabilidades en la gestion de politicas para el
desarrollo y combate a su desfavorable condiciéon. De acuerdo
con esto, el empoderamiento de los grupos que han sido exclui-
dos en el disefio y operacion de las politicas publicas puede mos-
trarse como se detalla en la figura 5:

Condiciones y/o criterios que favorecen
el empoderamiento e incidencia politica
de grupos vulnerables y en exclusion social

¢Bajo qué condiciones externas puede llevarse a cabo este
proceso? En principio, la diversidad de acciones de incidencia
pueden ser percibidas como un “repertorio” que se basa en la
experiencia acumulada de las diversas iniciativas llevadas a cabo
por los movimientos sociales y demas agentes sociales que se in-
volucran en procesos de incidencia (sindicatos, organizaciones ci-
viles, etcétera) (Tarrow, 1996: 58-61). Estos seleccionan de este
repertorio aquellas que mas se adecuan a su particular situacion,
para implementar las acciones de incidencia que se llevan ade-
lante en un contexto institucional especifico, caracterizado por
una estructura de oportunidades politicas, es decir en un ambien-
te politico favorable o no para el desarrollo de las demandas y su
articulacién con los intereses de las elites gubernamentales.

En sentido estricto, se trata de claves externas que expresan
el dinamismo social y politico, y no de una estructura invariable,
con capacidad para dar sentido al inicio de acciones colectivas
de los participantes. Tarrow (1994: 86-89) denomina estas claves
como “estructuras de oportunidades politicas”, que son el con-
junto de dimensiones o factores del enfrentamiento politico que
proporciona incentivos o “condiciones facilitadoras” para que se
desarrolle una acciéon colectiva de contestacion, orientada a inci-
dir sobre los procesos y los resultados de politicas puablicas.
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Esquema 5. Estrategias de empoderamiento (Narayan, 2002), incidencia politica (Ballon, 2004),
cogestion, negociacion (Segovia, 1998) y participaciéon en politicas ptblicas (Ibarra, 1999)

Condiciones generadas por agentes externos
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Capacidad negociacion
organizacional

- Politicas publicas |
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Fuente: elaboracién propia.
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En este sentido, el autor precisa cuatro dimensiones en esta
logica: 1) la apertura relativa o no del sistema politico institucio-
nal; 2) la estabilidad o inestabilidad del alineamiento de las elites
politicas; 3) la presencia o ausencia de eclites aliadas; 4) la capaci-
dad y propension, o no, del Estado a la represion.

El hecho de que se amplien o afiadan oportunidades politicas
responde a una serie de aspectos que explican el desarrollo de las
acciones colectivas: como podrian ser los cambios en la estructu-
ra institucional del Estado; la configuracion del sistema de par-
tidos y los grupos de interés; el papel de los medios de comuni-
cacion y la evolucién de la opinién publica. Tal y como propone
McAdam (1996) este método de estudio se centra en la incidencia
y el grado en el que es probable que los grupos sean capaces de
acceder al poder y manipular el sistema politico. Como ya pue-
de insinuarse por el nombre de esta teoria, las “estructuras de
oportunidad politica” de Tarrow (1996: 58-61) tienen en cuenta
las oportunidades politicas que tiene la accién colectiva para in-
fluenciar en el sistema politico. Es decir, la gente participara en
acciones colectivas como respuesta a cambios en las pautas de las
oportunidades y restricciones politicas, se convertira en conten-
ciosa cuando es utilizada por gente que carece de acceso regular
a las instituciones, que actia en nombre de reivindicaciones nue-
vas o no aceptadas, y que se conduce de un modo que constituye
una amenaza fundamental para otros o las autoridades.

Una ampliacién de oportunidades derivada de los cambios
en las estructuras politicas puede reflejarse a través de la formula-
ci6n de un “espacio publico no estatal” (Ballon, 1999), en el cual
los intereses particulares (individuales o de grupo) se expresan, se
contrastan, se agregan o entran en conflicto. Es decir, se trata de
espacios en los cuales los prejuicios, normas, costumbres (la cul-
tura en un sentido amplio) cumplen su papel de homogeneizar
practicas y discursos; espacios en los cuales los sujetos se socia-
lizan, se visibilizan y se hacen “publicos”, y en los que se cons-
truyen relaciones estables y alianzas de diversa indole. En este
sentido, entendemos que el espacio ptblico no estatal debe tener

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

MARCO TEORICO 95

la capacidad de acordar propuestas, y a la vez, de incidir sobre los
actores con poder de decision frente a los problemas en cuestion.

A nuestro juicio, entendemos que el acceso de la sociedad
civil de México a un “espacio publico no estatal” (Ballon, 1999)
como es el Consejo Econémico y Social, entendido como orga-
nismo publico autbnomo y consultivo del gobierno y las camaras
legislativas en la orientacién de leyes y/o politicas publicas de
materia socioeconémica (De Vega, 1993), sera posible si se dispo-
ne de condiciones politicas externas e internas necesarios para su
integracion. Es decir, condiciones que van, a nivel externo, desde
la apertura institucional politica, la disponibilidad del Estado en
compartir, aunque sea consultivamente, con un organismo repre-
sentativo de la sociedad civil; y a nivel interno, con la capacidad
de organizacion de grupos representativos de grupos marginados
y excluidos dispuestos a trabajar en conjunto para resolver pro-
blemas de interés comun, o bien, con las alianzas estratégicas con
otros espacios de poder como puede ser el caso de los medios de
informacion. De este sistema dependera, en buena medida, la
posibilidad de incidir politicamente en quienes toman decisiones
sobre politicas (figura 6).76

La practica de esta estrategia como un recurso para hacer
frente a la ausencia participativa de poblaciéon en situacion de
pobreza y exclusion social pone de mantfiesto, en primer lugar, la
importancia que reviste la incidencia politica como elemento de
resocializacion, inclusién y, en consecuencia, de empoderamien-
to; y, en segundo término, la legitimidad de este colectivo en for-
mar parte en procesos planificados y negociadores entre diversos
agentes sociales con el Estado a través de mecanismos de parti-
cipacion como son los consejos econdémicos y sociales, de modo
que puedan encontrar un espacio alternativo que logre revertir
sus condiciones de desventaja econémica y social.

76 Como analizaremos en el segundo capitulo, la incidencia de los orga-
nismos en la esfera estatal puede reflejarse en la influencia mediante la formu-
lacién y presentacién de propuestas que brinden soluciones especificas, como
son los informes, dictamenes y memorias.
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Esquema 6. Estructuras de oportunidades politicas (Tarrow, 1994; 1996) y constuccion
de un “espacio publico no estatal” (Ballon, 1999) como criterios que favorecen
el empoderamiento e incidencia politica de grupos vulnerables y en exclusion social
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4. Dudlogo social

Finalmente, este tercer bloque tematico esta dedicado a rea-
lizar un andlisis del didlogo social, pues su conceptualizacion im-
plica la consulta, la comunicacién y la negociacién entre diversos
agentes sociales con los poderes piblicos (Arias, 2008) a través
de dinamicas formales o institucionalizadas. En este sentido, se
analizan diversas definiciones sobre el didlogo social, subrayan-
do caracteristicas esenciales y diferenciandolo de otras formas
de didlogo como son la concertaciéon y negociacion colectiva.
Este apartado pretende, ademas, situar el didlogo social como
una estrategia de fortalecimiento de la democracia deliberativa
y representativa, debido a que posibilita la creacion de canales
democraticos de deliberacion y representacion conformados por
representantes de la sociedad civil, como son los consejos econo-
micos y sociales. Asi, pues, los criterios a revisar nos serviran para
justificar la inclusion participativa y la incidencia politica de los
colectivos mas marginados y vulnerables de México a través de
un “espacio publico no estatal” (Ballon, 1999) de dialogo social,
como es el Consejo Econémico y Social, a modo de influir, a
través de la formulacién de observaciones y propuestas consulti-
vas sobre leyes y/o anteproyectos de leyes asi como de politicas
publicas (relacionados en el marco de los intereses econdémicos y
sociales representados al interior del organismo, y que tengan es-
pecial referencia en la lucha contra la pobreza y exclusion social),
en la voluntad politica del gobierno y de las camaras legislativas.

A. El concepto de didlogo social

En principio, los procesos deliberativos pueden adquirir dis-
tintas dimensiones, pueden conducir a distintos propositos y pue-
den ser ejecutados por actores sociales diversos, impulsados por
motivos de conflicto (Goldstein, 2000: 98). Para Sojo (2009: 3),
los “dialogos sociales” son ambitos deliberativos. Son espacios de
discusion publica donde ciudadanos acreditados tienen la posibi-
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lidad de expresar sus opiniones y eventualmente incluirlas dentro
de la negociaciéon que conduce a la definicién de preferencias y
eleccion de politicas. Para otros autores, el dialogo para el con-
SENso surge como respuesta para contrarrestar la imposicion de
los expertos de un discurso de arriba abajo, posicionando un in-
terés publico unitario como objetivo a alcanzar a través de la apli-
cacion de un modelo racional (Fainstein 2000: 453). De acuerdo
con Huxley y Yiftachel (2000: 333), el dialogo es visto como la
busqueda de empoderamiento de una comunidad y el reconoci-
miento de la diferencia, diversidad y desventaja; asimismo, la im-
portancia de la planeaciéon comunicativa o colaborativa descansa
en su habilidad para contribuir a un mejor debate, discusion y
deliberacion sobre futuros compartidos.

En opinién de Juan Carlos Herrera (2002: 32) definir el dia-
logo social consiste en un proceso de generaciéon de sentido y de
construccién de significados comunes entre actores individuales
y colectivos. Se trata de un ejercicio generativo y no contempla-
tivo. David Bohm (1997: 29), por su parte, lo define como “una
corriente de significado que fluye entre, dentro y a través de los
(actores) implicados, y este significado compartido es el agluti-
nante, el cemento que sostiene los vinculos entre las personas y
sociedades”. El didlogo, entonces, puede concebirse como el re-
sultado de un proceso de operacion y de trabajo conjunto para
construir un significado comun a los interlocutores.

En principio, existen tres tipos de deliberacién politica: con-
certacion, negociacion colectiva y didlogo social. Abordaremos
la diferenciacién entre cada una de estas, para centrarnos en el
didlogo social. Recogemos los trabajos que la OI'T aborda al res-
pecto, con objeto de reflexionar en qué medida el dialogo social
trasciende la vision tripartita (empresarios, sector publico y sector
privado), y de qué modo transita hacia la profundizacion vy legiti-
macion de la democracia deliberativa, decisiva para la inclusion
de las voces que han sido excluidas.

Precisemos, inicialmente, la distincién existente, segtin la Or-
ganizacion Internacional del Trabajo, entre concertaciéon, nego-
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ciacion y didlogo social. En el documento “Negociacion colectiva,
dialogo social y participacion en la formacion profesional: el caso
de México” (Reynoso Castillo, 2000: 11-17), se define concerta-
cién como “un tipo de politica de acuerdo social en la que los tres
protagonistas principales de la vida econémica (Estado, emplea-
dores y trabajadores) conciertan sus voluntades para enfrentar si-
tuaciones criticas”. La concertacién se distingue por carecer for-
malmente de medios institucionales y/o normativos para llevarse
a cabo, por ello la tipologia politica de acuerdo social que se le
otorga. El Estado puede o no intervenir como mediador en los di-
ferendos entre empleadores y trabajadores, colocando al proceso
concertador en dos vias: “como una nueva manera de interven-
cionismo estatal o bien, como una nueva forma de negociacién
colectiva o de autonomia sectorial” (2000: 12).

La negociacion colectiva, segun la definiciéon que adopta el
Convenio Internacional nam. 154 de la OIT (1981), senala que:
“comprende todas las negociaciones que tienen lugar entre un
empleador, un grupo de empleadores o una organizaciéon o va-
rias organizaciones de empleadores por una parte, y una organi-
zacion o varias organizaciones de trabajadores por otra, con el
fin de: a) fijar las condiciones de trabajo y empleo; o b) regular
las relaciones entre empleadores y trabajadores, o ¢) regular las
relaciones entre empleadores o sus organizaciones y una organi-
zaclon o varias organizaciones de trabajadores, o lograr todos los
fines a la vez”.””

Concertacién y negociacion colectiva son procesos y/o mé-
todos que buscan el coman acuerdo de determinados intereses.

77 Jean Lapeyre (2000: 27) sefiala que su practica es muy diversa en los
Estados miembros de la Unién Europea. “Lejos de ser un inconveniente, esta
diversidad constituye un patrimonio valioso que se ha ido constituyendo duran-
te mas de cien anos de cultura social. En ciertos paises como Bélgica, Espaia,
Francia e Italia, la negociacion se halla articulada en diferentes planos, a saber,
el nacional/confederal, el sectorial/federal y el local o plano de la empresa.
En otros paises, como Alemania, predomina en el plano sectorial/regional. A
este respecto, el primer acuerdo de nivel regional (land) constituye un punto de
referencia para las otras regiones”.
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Mientras la concertacion basa su dinamica en el tripartismo (Es-
tado, organizaciones y empresas), derivado de determinados con-
textos criticos; la negociacién colectiva comprende Gnicamente
condiciones y regulaciones laborales entre empleados y emplea-
dores. Bajo esta lectura, la concertacion puede dar lugar a la ne-
gociacion colectiva, pues el Estado interviene en el primero como
mediador (o interventor) entre organizaciones y empresas, con
la finalidad de que estos sectores puedan negociar determinados
aspectos que sean de su exclusiva competencia.

En referencia al didlogo social, se ha senialado que no hay un
acuerdo general sobre su significado, quiza debido justamente a
su relativa novedad:

Recientemente se debate con mayor amplitud acerca del dialogo
social como un mecanismo de participacién y de concertacion. Es
interesante la aparicién de este concepto, el cual nunca ha sido
propio de la ciencia politica o de los analisis sobre las dinamicas
politicas, ya que es un término natural y surgido en el derecho
laboral (Arias, 2008: 1).

En el pasado, lo usual era referir a la “concertacion social” o
al “pacto social” entre organizaciones representativas de traba-
jadores y empleadores y el Estado. El didlogo estaba implicito,
como senala Barreto Ghione (2007: 37), pero no constituia un
estadio en si mismo que justificara su validacion; era tratado, al
parecer, como un simple transito hacia los acuerdos definitivos,
de gran trascendencia politica e institucional, y el proceso y los
procedimientos quedaban en la sombra, sin que merecieran re-
flexion alguna.

El énfasis de los estudios era puesto en los protagonistas de
esos acuerdos, en los contenidos y resultados obtenidos, en su
alcance obligatorio, y en los efectos y desarrollos que provocaba.
Quiza fue la trascendencia de muchos de estos acuerdos, que se
traducian en grandes pactos para asegurar el transito hacia la
democracia y la paz social en paises que habian atravesado pe-

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

MARCO TEORICO 101

riodos de autoritarismo, lo que contribuy6 a propiciar una mayor
reflexion sobre el didlogo social.

La Organizacion Internacional del Trabajo (OI'T) presenta
una definicién amplia sobre el didlogo social, reflejando una ex-
tensa variedad de procesos y practicas que se encuentran en dife-
rentes paises.” Para el organismo, el didlogo social “comprende
todo tipo de negociaciones y consultas o, simplemente, el mero
intercambio de informacién entre los representantes de los go-
biernos, de los empleadores y de los trabajadores, sobre cuestio-
nes de interés comun relativas a las politicas econémicas y socia-
les” (Ishikawa, 2004: 3).79

Lo anterior es caracteristico de la OIT, organismo por el cual
el principio del didlogo tripartito ha sido piedra angular y de es-
pecificidad dentro del sistema de las Naciones Unidas para refe-
rirse a razones de indole laboral, econémica y social. Por eso se
ha podido decir que el didlogo social es un “término indefinido y
abierto, que dice mucho y compromete poco”, aunque, en todo
caso, parece verificarse cierto grado de consenso en torno a la
idea de que abarca “una diversidad de relaciones entre sindica-
tos, empresarios y poderes publicos, bajo la forma de encuentros
y contactos que no tienen necesariamente que llegar a actos juri-
dicos concretos”, pudiendo “consistir sencillamente en un cam-

bio de impresiones” (Arias, 2008).

78 La OIT incluye al didlogo social como componente de primer orden

del concepto de trabajo decente y como parte del programa para “superar la
pobreza mediante el trabajo” (Memoria del Director General a la 91a. Reunién
de la Conferencia Internacional del Trabajo, 2003).

79 Randall Arias (2008: 1-3) observa que la definicién otorgada por la OIT
al didlogo social, unida a la negociacion, acarrea ciertos problemas. El primero
de ellos es, precisamente, el factor de “negociacién” como elemento inherente
al dialogo social, el cual si bien “es el mecanismo central para resolver con-
flictos”, también intervienen otros mecanismos mas en el diadlogo como son la
generacion de consensos, la facilitacion y mediacion o conciliacion.
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Caracteristicas esenciales y tipologias de didlogo social

En este recorrido se encuentra la informacion y consulta
como los primeros niveles discursivos que la OI'T otorga al dia-
logo social. Linard (2000: 24 y ss.), ademas de estos, encuentra
otras caracteristicas esenciales:

1) Informativo: referente al intercambio de informacion
del objeto a negociar entre los actores, ya que “dialogar en
pie de igualdad supone que los actores disponen de toda la
informacién que necesitan, como minimo para comprender
correctamente lo que esta en juego”.

2) Consultivo: obligatoria por ley o facultativa por parte
de la autoridad o entidad que consulte. Esto suele darse en
el tramite legislativo de las leyes.®

3) Propositivo: presentandose cuando los actores sociales
tienen capacidad, iniciativa o posibilidad de formular pro-
puestas, por e¢jemplo, para el disefio y ejecucién de politicas
publicas (e incluso para su ajuste y evaluacion).

4) Vinculante para la toma de decisiones: este seria el
ideal del didlogo social, pues lo acordado en el dialogo debe
ser acatado obligatoriamente por el Gobierno.?!

Parece ser que el tnico consenso conceptual de didlogo so-
cial se concentra en la primera parte del término: Dialogo. Se le
asimila a concertacion, se le iguala a negociacion. O sea, parece
haber consenso Unicamente en cuanto a la existencia y necesidad
de ese didlogo entre los actores sociales, pero no en cuanto a su

80 En el caso de los consejos econémicos y sociales, estos organismos se
conciben por su naturaleza “consultiva” en cuanto asesora al gobierno en la
busqueda de soluciones en materia socioeconémica y laboral. Los instrumentos
juridicos que lo hacen ser consultivos son, como se ha senalado, los informes,
dictamenes y memorias (De Vega, 1993; Montalvo Correa, 2005).

81 Como sucede con el Consejo Econémico y Social holandés, el cual tiene
funciones normativas a la hora de fijar, por ejemplo, los porcentajes adicionales
anuales sobre las cotizaciones que las empresas deben abonar a las camaras
profesionales, asi como los tributos a que estan sujetas las agrupaciones profe-
sionales de algunas empresas (Garcia Ruiz, 1992).
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especificidad, ambito de aplicaciéon y dinamica. Quiza la cate-
gorizacion de dialogo social que nos ofrece Arias (2008) puede
ayudarnos a aclarar la dinamica social del dialogo.

Para el autor (2008: 3 y 4), el concepto de didlogo segtn la
OIT deduce la existencia de diferentes perspectivas:

1) Dialogo social tripartito “propio”: refiriéndose a la
participacion de los tres sectores clasicos en las relaciones
laborales: gobierno, trabajadores y empleadores (véase tam-
bién Vidal y Monsalve: 1998: 17).82

2) Dialogo social tripartito “impropio”: con la participa-
ci6on de representantes de los trabajadores y empleadores, y
la inclusion (o no) del Gobierno en calidad de observador.

3) Dialogo social tripartito “plus”: se le concede esta ca-
tegoria precisamente por abrirse a otros actores sociales a
diferencia de los convencionales.

4) Dialogo social institucional: se refiere a la institucio-
nalizacion del didlogo social por medio de érganos debida-
mente constituidos. El ejemplo mas representativo para esta
categoria son los consejos econémicos y sociales (Montalvo
Correa, 2005; De Vega, 1993).

5) Dialogo social ad-hoc: refiriéndose a dinamicas de dia-
logo social no institucionalizadas, surgidas espontaneamen-
te y/o especificamente para atender asuntos particulares en
un determinado momento.

El hecho de precisar el radio de involucramiento social del
didlogo y que, correlativamente, se acepten diferentes formas de
negociacién de intereses sectoriales, parecen ser las preocupacio-
nes centrales al momento de definir su conceptualizaciéon. En un
momento, el dialogo se institucionaliza; en otros, no; en un mo-
mento se presentara tripartitamente; en otro, el gobierno solo se

82 En estos acuerdos, “trabajadores y patronos y generalmente el Gobierno

contraen compromisos destinados a encuadrar su conducta, dentro del marco
de una politica econémica dirigida, mediante esfuerzo conjunto, a la supera-
cién de las dificultades econémicas y a la conduccién de las relaciones de tra-
bajo en beneficio de los intereses generales” (Hernandez Alvarez, 1995: 45).
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involucra cuando es convocado, y en otras ocasiones se incluird
a mayores agentes. Bajo esta optica, el dialogo social se centra,
basicamente, en tres sectores: publico, empresarial y sindical, con
las prerrogativas de omitir en ciertas ocasiones el sector publico
y/o de incluir a mayores agentes sociales diferentes a los conven-
cionales.

B. Didlogo social como profundizacién de la democracia
representativa y deliberativa

Ante esta lectura cabe preguntarnos, (por qué los emplea-
dores, los trabajadores y los funcionarios del Estado parecen ex-
presar una preferencia cada vez mas marcada por el concepto de
dialogo social?

En primer lugar, porque los “acuerdos o pactos sociales” son
producto del didlogo social, poniendo énfasis en el enfoque ne-
gociador, pues constituyen acuerdos o convenios convencional-
mente celebrados entre empresas y sindicatos, generalmente con
el Estado como tercera parte, donde todos los intervinientes asu-
men determinados compromisos (Ozaky y Rueda, 2000: 8).%3

Sin embargo, el didlogo social es extensivo a razén de que de-
manda un intercambio de opiniones mas constante, sin quedarse
meramente en pacto o acuerdo, ademas de invitar a la participa-
ci6on de mayores actores sociales en la generacién de consensos
que interesan a todos por igual: “las partes en el dialogo social
no siempre han de limitarse a los interlocutores sociales tradicio-

83 El dialogo social deviene entonces como una forma (laxa) de negocia-

ci6n, junto a determinadas instancias de consulta, con el objeto de alcanzar un
acuerdo comun. La relacién entre didlogo y negociacién colectiva se advierte
entonces si se entiende que “la negociaciéon colectiva es un proceso de compo-
sicion de intereses que incluye todo tipo de discusiones tripartitas sobre proble-
mas laborales que directa o indirectamente afectan a un grupo de trabajadores”
(Ermida Uriarte, Oscar, 1995: 39). La interpretacién amplia de la expresion
del didlogo social admite la inclusiéon de algunas formas de negociacién politica

y de cooperacion tripartita, ademas de la negociacién colectiva propiamente
dicha.
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nales, por lo menos en lo que se refiere a ciertas cuestiones que
afectan a grupos mas amplios de intereses en la sociedad de
que se trate” (Reynoso Castillo, 2000: 2).

En segundo término, desde el punto de vista de los emplea-
dores, el dialogo social parece ser preferible porque, a diferencia
de la negociacion colectiva tradicional, tiende a forjar un espiritu de
colaboracién incluyente, amplio y armonioso, y contiene una no-
ciéon de beneficio mutuo para todos, en lugar de una nocién de
equilibrio entre fuerzas opuestas. De igual modo, refleja una no-
cién de proceso de consensos pacificos (Reynoso Castillo, 2000).8+

Otro aspecto esencial tiene que ver con la participaciéon o no
del Gobierno. Para Vidal y Monsalve (1998: 13), el didlogo social
“implica la presencia del poder publico como catalizador de los
acuerdos entre los interlocutores sociales. Ello conlleva que, si no
se produce intercambio politico, no puede hablarse de dialogo so-
cial”. Notese que aqui el papel del Gobierno es expresamente de
“catalizador” de acuerdos, pudiendo interpretarse como agente
sine qua non del didlogo.

Sin embargo, quisiéramos interpretar la argumentaciéon de
Vidal y Monsalve (1998) con el matiz de identificar al didlogo
social como uno de los mecanismos mas adecuados para suplir la
carencia de poder y legitimidad de los poderes publicos. En pri-
mer lugar, si los procesos de concertacion social afectan necesa-
riamente el ejercicio del poder publico, al estar sujeto a un marco
constitucional, este tendra el deber de cumplir lo acordado.

En segundo lugar, porque si se trata de cubrir una brecha del
poder publico, el didlogo social observado como dinamica demo-
cratica (Baca Olamendi, 2001: 15) y como espacio de discusion

8% En cuanto al fundamento entre concertacién, didlogo y negociacion,

puede decirse que es también comun. Reposa en la existencia de grupos in-
termedios en la sociedad con intereses, derechos y fines propios, dotados de
autonomia colectiva: son los trabajadores y los empleadores debidamente or-
ganizados, quienes, a través de sus representantes, autorregulan sus relaciones
profesionales y procuran incidir en el rumbo de las politicas econémicas y socia-
les que toma el poder politico.
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publica donde los ciudadanos tienen la posibilidad de expresar
opiniones y eventualmente incluirlas dentro de la negociacion
que conduce a la definicion de preferencias y eleccion de politicas
(Sojo, 2009: 3), supondria una profundizacién de la democracia
representativa (procedimental) hacia una deliberativa (participa-
tiva), de modo que se otorgue mayor poder a la ciudadania.s®

Al respecto, Arias (2008: 6 y 7) proporciona la siguiente dife-
renciacion entre los dos momentos por los que se desenvuelve la
democracia:

1) La deliberativa es mas que la representativa. Esta alti-
ma se conforma con agregar intereses previstos y decisiones
vinculantes para la colectividad (elecciones, procedimiento
legislativo y tribunales). La deliberativa entiende la legitimi-
dad democratica a partir de la participacion efectiva de los
actores politicos en la toma de decisiones.

2) La deliberativa no la sustituye y presupone la represen-
tativa, pues ocupa la procedimental, aunque no se confor-
ma con ella y va mas alla.

3) La deliberativa busca que las decisiones pueden ser
justificadas en términos convincentes en un contexto de de-
liberacion, y entre actores competentes que efectivamente
participan en ella. Esta perspectiva, requiere que los pro-
cesos de liberalizacién y democratizaciéon se den paralela-
mente al crecimiento y evoluciéon de la conciencia social,
demandando una sociedad organizada y deliberativa en

85 TLa democracia deliberativa, de acuerdo a Dryzek (2000), supone una

evolucion de la democracia representativa al ir mas alla del voto, la simple agre-
gacion de intereses, derechos constitucionales o incluso el autogobierno. Para
este autor, esto tiene que ver con la “autenticidad de la democracia”, referida
al “grado en el que el control democratico es sustantivo mas que simbolico, y
desarrollado por ciudadanos competentes” (traduccion libre del autor del texto
original en inglés: “The essence of democracy itself is now widely taken to be
deliberation, as opposed to voting, interest aggregation, constitutional rights,
or even self-government. The deliberation turn represents a renewed concern
with the authenticity of democracy: the degree to which democratic control is
substantive than symbolic, and engaged by competent citizens” (2000: 1).
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procesos publicos, lejana a la lucha de intereses partidistas
y/o sectoriales.

En este marco, la legitimidad democratica, en términos de la
democracia deliberativa, no tiene que ver ya con la pureza de las
elecciones, y por tanto con que las decisiones de los gobernantes
se desprendan de ese mandato, sino que va mas alla y se plantea
ahora en términos de la efectiva participacion de esos actores, de-
liberando sobre esas decisiones en contextos mas alla de las elec-
ciones, el procedimiento legislativo o los tribunales de justicia.

Para la democracia deliberativa el dialogo es central, ya que
sin ¢l no es posible la deliberacion. Se trata entonces de ejercer
una influencia real en el contenido de las decisiones que se adop-
tan, y ello implica: el derecho de iniciativa, el derecho de discutir,
el derecho de proponer orientaciones y el derecho de ver que la
opinién expresada se tiene en cuenta, a reserva del interés gene-
ral, que en un régimen democratico es de competencia del polo
politico (Linard, 2000: 24).

El solo discurso sobre el didlogo social, si bien importante,
no es suficiente si se propone ejercerlo de manera efectiva. Y esto
tiene que ver directamente con la cultura politica de los actores,
en cuanto deben adherirse a principios democraticos: pluralismo,
tolerancia e igualdad: “En efecto, hoy se acepta que la demo-
cracia supone pluralismo, esto es, el reconocimiento de la (co)
existencia de grupos autbnomos con intereses diferentes y a veces
contrapuestos, y que la articulacion de los mismos conlleva, ne-
cesariamente, su reconocimiento y participacion” (Ermida, 2000:
59). Sin este marco de referencia, suponemos que dificilmente el
dialogo social contribuya al fortalecimiento y profundizacion de
la democracia, pues no se trata de excluir, sino de forjar un espa-
cio donde se reconozcan las capacidades de participaciéon y con-
vivencia con los otros (Sen y Nussbaum, 1993: 36y 37).

Para Sojo (2009: 20), resulta imperativo no solo el reconoci-
miento de la pluralidad de actores, sino ademas las necesidades
sociales en todo didlogo social. Los Estados que solo reaccionan
al acuerdo corporativo tripartito, “estan dejando de lado proble-
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maticas y colectividades sociales cada vez mas relevantes para los
propositos de desarrollo y equidad”. Ignorar, o no ofrecer hori-
zontes razonables de satisfaccion de necesidades sociales y econo-
micas, como sucede con las personas en condiciones de pobreza
y en riesgo de exclusion social, no permite mejorar la confian-
za ciudadana en las decisiones publicas. Ignorar esa realidad no
hace desaparecer tales necesidades sociales; incorporarla gradual
y activamente es una forma de consolidar la democracia y mo-
dernizar el Estado.

Bajo esta lectura, suponemos que los prerrequisitos éticos del
dialogo social son consustanciales a la democracia, y por tanto,
también requerimientos para la convivencia pacifica. El reco-
nocimiento de los otros, de sus intereses y necesidades distintos,
puede convivir con la idea de que en tal diversidad, y no en la im-
posicion de razones parciales de homogeneizacion social, reside
la construccion de ciudadania y comunidad. La incorporacion de
los grupos que han sido excluidos de las deliberaciones ptblicas,
bajo esta lectura, debe ser tan urgente como es la necesidad de
eliminar su ya de por si marginal condicién de vida. Si el didlogo
social esta relacionado con la convivencia pacifica y construc-
ci6on de comunidad y ciudadania, la exclusion social se presen-
ta, frente a este argumento, como una realidad violenta, pues se
interrumpe de un mecanismo y/o medio para la satisfaccion de
necesidades basicas, asi como carente de visiéon ciudadana, pues
las personas en condiciones de pobreza y exclusion social, como
sujetos con derechos, adquieren de wre, calidad de ciudadanas y
ciudadanos, dotados de calidad politica para participar.

Quiza el desarrollo del didlogo social tiene mucho que ver
también con la voluntad politica de los poderes publicos y de
las condiciones adecuadas para efectuarlo: igualdad, libertad,
transparencia, acceso a la informacién y rendicién de cuentas
(Narayan, 2002): “La manifestaciéon de una voluntad politica de
participar en el dialogo social, en especial por parte de los gobier-
nos, también es un factor indispensable ademas de la creacion de
instituciones idoneas” (Osaki y Rueda, 2000: 9). Silo propio de la
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democracia es deliberacién, y si deliberacion es participacion, es
probable que pueda darse una cultura de dialogo social.

Si Rawls propone una concepcion politica de la justicia que
perdure a lo largo del tiempo (2001: 28), suponemos que una cul-
tura de didlogo social podra ser permanente si los participantes
comparten una vision comun de problemas sociales; una com-
prension y reconocimiento mutuos de intereses, para que cada
uno pueda tener en cuenta las preocupaciones y objetivos de los
demas, sin renunciar a su obligaciéon de proteger y promover
los intereses representados.

Con ello, partimos de otros supuestos que sustentan la de-
mocracia deliberativa: la participacion y la representacion. No
hay democracia sin participacién, y no hay dialogo sin tomar la
representacion como forma social de toma de decisiones.

Participacion, pues es la forma de ser parte en la toma de
decisiones, en la generacién de politicas, en la realizaciéon de un
proyecto que apunta a la convivencia pacifica de los grupos que
son parte de una sociedad muy compleja, en la supresion de dis-
ruptores que alteran el orden social.

Representacion, pues a la hora de participar se delega en los
miembros dialogantes las demandas de un colectivo mayor, que
en busqueda de una férmula de consenso se trasladan a las per-
sonas representantes de dichos intereses, esto es, una “defensa y
articulacion, a través de mecanismos formales o informales, de
intereses parciales, locales, corporativos o fraccionales” (Garcia
Ruiz, 1992: 27), como es el caso de los consejos econémicos y
sociales (Montalvo Correa, 2005; De Vega, 1993).

Dicha defensa es generalmente asumida no a titulo indivi-
dual, por aquellos ciudadanos titulares de tales intereses, sino por
los diversos grupos que, sobre la base de la homogeneidad del
objeto de la tutela, al efecto se constituyen. Estos grupos, segiin
lo senala Badia Ferrando (1963: 27), se simbolizan a través de los
llamados “grupos de interés” (definidos como “el conjunto de in-
dividuos que, basandose en una comunidad de actitudes, expre-
san reivindicaciones, alegan pretensiones o toman posiciones que
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afectan, de manera directa o indirecta, a otros actores de la vida
social”), y que van a articular su funciéon protectora a través de
diversos mecanismos (como pueden ser los consejos econdémicos
y sociales), frente a diversos érganos estatales de decision politi-
ca (como pueden ser diversas agencias gubernamentales). Para
hacer triunfar sus reivindicaciones, el grupo realiza actividades
de presion sobre las autoridades publicas, lo cual se transforma,
segun el autor, en “grupos de presion”.

Bajo esta lectura, los intereses que representan los grupos re-
presentativos de presion reflejan realidades que por omisiéon o
falta de voluntad politica las autoridades no han podido gestionar
debidamente, tales como la protecciéon y respeto a los derechos
de aquellos que padecen pobreza y exclusion social. Lo expuesto
implica que el Consejo Econémico y Social de México, como
dispositivo de participacion, debe ir mas alla, en nuestra vision,
de las organizaciones empresariales y la de los trabajadores, in-
volucrando también a otros sectores sensibles de la comunidad.
Murro (2005: 69) destaca que junto a los actores clésicos o tra-
dicionales (sindicatos de trabajadores, agremiaciones de empre-
sarios y de gobierno) aparecen en forma creciente “sectores no
tradicionales” (entre otros: movimientos feministas, de indigenis-
tas, de derechos humanos, de vecinos, de consumidores, desocu-
pados, de medio ambiente, de investigacion, de desarrollo social,
etcétera) (figura 7).

86 Esta orientacién tiende a encauzar la participaciéon de los “grupos de
presion” en drganos consultivos, representativos de los diversos grupos orga-
nizados de caracter econémico y social, para funciones de consulta, debate,
concertacion y evaluacion, en distintos grados segun los paises. Estos consejos
estan establecidos en las Constituciones politicas de diversos Estados, como es el
caso del Consejo Econémico y Social de Espana y el Consejo para el Desarrollo
Econémico y Social de Brasil, que analizaremos en el siguiente capitulo.
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Esquema 7. Didlogo social y representacion de sectores tradicionales y “no tradicionales”
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Al comprender el marco del dialogo social un ambito para el
intercambio de propuestas, informacién, consultas y negociacio-
nes (Arias, 2008) en aspectos que son medulares como el combate
a la pobreza y exclusion social, va de suyo que, en este papel, el
Consejo Econémico y Social que pretendemos fundamentar en
esta tesis, debe ser comprensivo para todos los actores sociales,
aun el de los mas desprotegidos, de modo que puedan influir en
la formulacion de observaciones y propuestas consultivas presen-
tadas al gobierno.

5. Conclusiones

El marco teérico desarrollado en este primer capitulo nos
ayuda a conocer, con mayor profundidad, puntos clave para el
entendimiento del objetivo general de la tesis: esto es, ver si nues-
tra propuesta de Consejo Econémico y Social de México puede
ser tanto un espacio idoneo para la integracion de maltiples gru-
pos de interés de la sociedad civil, sobre todo de sectores repre-
sentativos de ciudadanas y ciudadanos victimas de la pobreza y
la exclusion social, como un agente colaborativo en las decisiones
que lleve a cabo los poderes publicos, como puede ser la pre-
sentacion de propuestas de politicas publicas y emision de ante-
proyectos de leyes referentes a materias econémicas y sociales.
En este sentido, se extraen una serie de conclusiones expuestas a
continuacion:

1) El enfoque de derechos nos conduce a afirmar que el
primer paso para otorgar poder a los sectores mas vulnera-
bles y excluidos es reconocer que son titulares de derechos,
como es el caso del derecho a la participacion. El recono-
cimiento de derechos implica empoderar a estos colectivos,
de manera que les posibiliten fortalecer habilidades que el
resto de la sociedad posee. Las ciudadanas y los ciudadanos
que padecen exclusion social y pobreza al ser empoderados,
esto es, informados, organizados vy, sobre todo, apoyados en
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la estructuraciéon de un plan que busque defender las cau-
sas y/o necesidades de colectivos sociales especificos ante
los poderes puablicos, pueden lograr una legitima y efectiva
incidencia politica, como medio efectivo para la resocia-
lizacién, la inclusion y la legitimidad en formar parte en
procesos planificados y negociadores entre diversos agentes
sociales con el Estado.

2) Al entender la incidencia politica como proceso pla-
nificado de la sociedad civil para influir en quienes toman
decisiones y ejecutan politicas publicas, en funcion de inte-
reses colectivos o de grupos subrepresentados (Ballon, 2007:
12), consideramos que con la existencia de un “espacio pu-
blico no estatal” (Ballon, 1999) en México, como puede ser
el Consejo Econémico y Social, se permitiria encontrar una
alternativa de participacién y planeacién democratica para
el desarrollo, que logre congregar colectivos sociales diver-
sos, en especial atencion a la representacion de sectores vul-
nerables, y cuyo objetivo central sea incidir politicamente,
a través de orientaciones y recomendaciones en politicas
publicas, leyes y/o anteproyectos de leyes en materias so-
cloecondmicas, en especial aquellas que tengan referencia a
combuatir la pobreza y exclusion social.

3) A nuestro juicio, entendemos que la creacion del Con-
sejo Econémico y Social de México, bajo los criterios ante-
riormente enunciados, sera posible si se disponen de condi-
ciones o contextos politicos externos e internos. En cuanto
a condiciones externas pueden referirse, por ejemplo, la
disponibilidad de que el Estado comparta, aunque sea con-
sultivamente, con un organismo representativo de intereses
de la sociedad civil y cuyas facultades sean el emitir orien-
taciones y recomendaciones en materias socioeconémicas
que ostentan una especial trascendencia para los poderes
publicos y agentes sociales, atendiendo a las personas que
potencialmente pueden ser beneficiarias de estas acciones,
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como son las que padecen pobreza y exclusién social. A ni-
vel interno, se subrayan, por ejemplo, la capacidad de orga-
nizacion y la voluntad de consenso entre los actores sociales
representantes de intereses disimiles (incluyendo a los gru-
pos representativos de grupos marginados y excluidos), es
decir, la disposicion de estos sectores en trabajar conjunta-
mente para resolver problemas de interés comun; finalmen-
te, puede subrayarse la posibilidad de conformar alianzas
estratégicas que pueden ser necesarias para la publicidad
de los actos del organismo, como pueden ser los medios de
informacion.

4) Consideramos que los principios de derechos humanos
subyacentes en las politicas ptblicas, como son: igualdad y
no discriminacién, participacién/inclusion, progresividad
y no regresividad y monitoreo y/o rendicién de cuentas,
fijan estandares precisos que pueden servir de guias para
los acuerdos y opiniones del Consejo Econémico y Social
de México, como pueden ser los informes, dictamenes
y memorias. Bajo esta estrategia, la emision de tales ins-
trumentos bajo estos principios, pueden servirle al Estado
mexicano como marco para la definicién, implementacion
y evaluacion de sus politicas publicas en materias sociales y
econémicas, y que resultan fundamentales para promover
el desarrollo, combatir la pobreza y la exclusion social. Esta
logica es complementaria, pues permitiria facilitar la ob-
servancia de esas politicas por la sociedad civil organizada,
representada al interior del organismo, sobre todo por los
sectores mas vulnerables y excluidos, a fin de que, en este
proceso, se le recuerde a los poderes publicos el respeto, la
proteccion, la promocion y el cumplimiento minimo de los
derechos fundamentales, reconocidos en los instrumentos
internacionales y en la legislacion interna del pais, en las
politicas que se implementen.
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5) Finalmente, el Consejo Economico y Social de Méxi-
co, analizado desde la conceptualizacion del dialogo social,
nos permite concebirlo como un espacio donde participan
grupos sociales representativos de realidades que por omi-
sion o falta de voluntad politica las autoridades no han po-
dido gestionar debidamente, como son los colectivos mas
empobrecidos y excluidos. En nuestra vision, esta tesis im-
plica que el Consejo Econémico y Social de México debe ir
mas alla de la tipologia tradicional de dialogo social (como
son organizaciones empresariales, sindicatos y gobierno),
involucrando también a otros sectores sensibles de la co-
munidad. Comprender el marco del dialogo social como
un ambito para el intercambio de propuestas, informacién,
consultas y negociaciones (Arias, 2008) en aspectos que son
medulares como el combate a la pobreza y exclusion social,
supone que, en este papel, el Consejo Econémico y Social
que pretendemos fundamentar en esta investigacion, debe
ser comprensivo para todos los actores sociales, aun el de
los mas desprotegidos, de modo que puedan influir en la
formulacién de observaciones y propuestas consultivas pre-
sentadas al gobierno.

6) En este sentido, al entender la democracia delibera-
tiva como un sistema donde la argumentacion racional y
los procesos equitativos para la participacién discursiva
y decisoria son criterios fundamentales para garantizar la
igualdad democratica, el Consejo Econémico y Social de
México, fundamentado en estos principios, profundizaria la
democracia deliberativa y representativa en cuanto a que:
a) reconoce la participacion y deliberacion de diferentes ac-
tores sociales, como sujetos con derecho a hacer valer su
voluntad individual en un proceso de busqueda de acuerdos
colectivos; b) se constituiria como espacio de deliberaciéon
publica donde ciudadanos acreditados tienen la posibilidad
de expresar opiniones para, eventualmente, incluirse en los
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consensos y acuerdos que son canalizados al gobierno;
c¢) atenuaria los efectos del problema tipico de la democra-
cla representativa, como es la forma en que los gobernantes
democraticamente clectos tienden a decidir de forma dis-
tanciada de la sociedad civil.

En resumen, estos elementos tedricos fueron los que confor-
maron el modelo hipotético explicativo para hacer una caracte-
rizacion de criterios, condiciones y dinamicas que puedan servir-
nos en la direcciéon del Consejo Econémico y Social de México
como organismo de didlogo social y agente colaborador en el
combate a la pobreza y exclusion social. En consecuencia, el se-
gundo capitulo se dedicara a realizar un estudio de diversos con-
sejos econdmicos y sociales, como son los de Espana y Brasil,
con la finalidad de revisar y analizar, por un lado, de qué modo
los criterios expuestos en este primer capitulo se encuentran pre-
sentes en la composicion, funciones y competencias de estos or-
ganismos; y por el otro, analizar el desempeflo que han tenido
en el combate a la pobreza y exclusion social. De este modo,
las preguntas que se desprenden son: ;Cudl es la composicion,
funcionamiento, funciones y/o competencias de estos consejos?
¢Qué participacion tienen los grupos mas vulnerables y en riesgo
de exclusion en estos organismos? ;Qué trascendencia tienen sus
trabajos en el combate a la pobreza y exclusion social?
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II. EL CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL DE ESPANA
Y EL CONSEJO DE DESARROLLO ECONOMICO
Y SOCIAL DE BRASIL

1. Introduccion

Los consejos socioeconémicos estan conformados por represen-
tantes de la sociedad civil organizada, fundamentalmente por em-
presarios y trabajadores, cuyo objetivo general es adoptar acuerdos
y emitir opiniones en materias econémicas, sociales y laborales.
Todos ellos, si bien tienen especificidades particulares, guardan
una gran similitud entre si. Su institucionalizacién, composicion,
funcionamiento e instrumentos juridicos les imprime un caracter
comun.

Para abordar los objetivos pretendidos en esta tesis, este se-
gundo capitulo tiene la finalidad de analizar de qué modo los
criterios expuestos en el primer capitulo se encuentran presentes
en las funciones, en la composiciéon y en el desempefio de los
consejos econdémicos y sociales de Espana y Brasil. Las cuestiones
a analizar en torno a este objetivo son: jcual es la composicion,
funcionamiento, funciones y/o competencias de los consejos
mencionados?, jqué participaciéon tienen los grupos mas vulne-
rables y en riesgo de exclusion en estos organismos? y ¢qué tras-
cendencia tienen sus trabajos en el combate a la pobreza?

A través de las lecciones aprendidas de estas iniciativas, bus-
caremos sustentar el objetivo general de nuestra tesis que es ver
si nuestra propuesta de Consejo Econémico y Social de México
puede erigirse como un espacio idéoneo para la integracion de
multiples grupos de interés de la sociedad civil, sobre todo de sec-
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tores representativos de ciudadanas y ciudadanos victimas de la
pobreza, asi como un organismo orientativo y colaborativo del
Estado mexicano para el desarrollo del combate a la pobreza.

2. Consejo Econdmico y Social de Espania

Este apartado presenta una panoramica general de la natura-
leza juridica, composicion, funciones y funcionamiento del Con-
sejo Econémico y Social de Espafia, a modo de responder las
siguientes cuestiones: jqué mecanismos lo conforman?, ;quiénes
participan?, ;como se toman las decisiones?, ;qué participacion
tienen las colectividades mas vulnerables y excluidas?, y ¢de qué
modo el érgano consultivo ha colaborado, dentro de sus compe-
tencias, en el combate a la pobreza?

Iniciamos con la conformacién juridica del Consejo, a modo
de examinar los criterios constitucionales que lo sitian como
mecanismo de participacion y consulta de los agentes sociales y
econdmicos mas representativos del Estado espaiiol. Enseguida
analizamos la composicion del 6rgano, incorporandonos al de-
bate que gira en torno a la estructura organizativa. Finalmente,
examinamos las competencias del 6rgano consultivo, destacando
la actuacion y trascendencia que han tenido diversas consultas y
estudios en la promocién de la lucha contra la pobreza.

A. Proceso de creacion del Consejo

El Consejo Econémico y Social de Espafia es un 6rgano con-
sultivo del Gobierno en materia socioeconémica y laboral (ar-
ticulo 1.2 de la Ley del CES), adscrito al Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social (actualmente Ministerio de Trabajo y Asun-
tos Sociales), que se configura como un ente de derecho publico,
con personalidad juridica y plena capacidad, y con la autonomia
organica y funcional para el cumplimiento de sus fines (articu-
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lo 1.3, Ley del CES).#” Se trata, como lo califica Parada (1998:
207 y 208), de “un ente especializado con autonomia real”, esto
es: de una de las mas diversas organizaciones encuadradas en
la administracion institucional del Estado que, en palabras del
mismo autor, “han sido potenciadas por la Constituciéon de 1978
y encuentran en ella un principio de justificacion, bien en pre-
ceptos expresos que la imponen para determinados servicios pu-
blicos [...] bien en la invocacion el control parlamentario o del
principio de participaciéon ciudadana, que la Constitucion tam-
bién consagra”. Como institucion de participacion formalizada
y maxima sobre iniciativas socioeconémicas y laborales (Martin
Valverde, 1994), donde los agentes sociales pueden manifestar sus
opiniones antes de que el Gobierno adopte determinadas decisio-
nes, el Consejo completa el didlogo social en su tipologia tradicio-
nal: trabajadores, empresarios, gobierno (Ishikawa, 2004).
Como apunta Montalvo Correa (2005: 9), la creaciéon del
Consejo gener6 muchas reticencias en cuanto a que existian
practicas informales de representacion de intereses previas a su
conformacién, esto es, pactos sociales, en ocasiones tripartitos,

87 Podria afiadirse que la Exposicién de Motivos atribuye al Consejo el goce

de amplias facultades de autonomia y autoorganizacién. Podria pensarse enton-
ces que estamos ante un 6rgano consultivo con un nivel de autonomia respecto
del Gobierno propio de otros 6rganos del Estado, porque es al propio Consejo a
quien corresponde regular su régimen de organizacion y funcionamiento inter-
no (articulo 7.1.4). Sin embargo, aquella peticiéon de principios y este precepto
es necesario ponerlos en conexién con la disposicién final segunda de la Ley,
en la que se autoriza al Gobierno, previa propuesta de los ministros de Trabajo
y de Economia, a dictar “las disposiciones necesarias para el desarrollo de la
presente Ley”. De manera que la autonomia y la capacidad autoorganizativa
del Consejo dependen, en buena medida, del uso que haga el Gobierno de esta
habilitacion legislativa. Un entendimiento extremo de la misma comportaria
la sustraccion al Consejo de una parte de su autonomia de organizacién y fun-
cionamiento interno. Por ello, con excepciéon de los elementos necesarios de
infraestructura del Consejo (sede, medios personales, materiales, econdémicos,
etcétera) o de la concrecion de las organizaciones que forman los grupos (con
la condicion de la mayor representatividad), lo demas, si no se quiere caer
en la tentacién de una excesiva e inoportuna intromision, debiera quedar en el
ambito de la autorregulacion, del reglamento interno.
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y por tanto, con la intervencion formal del Gobierno y la asun-
ci6n por el mismo de determinados compromisos de actuacion;
en otras ocasiones, con la ausencia de algin sindicato mayorita-
rio. Y por otro, practicas de consulta que, como refiere, se daban
en el plano legislativo en virtud de las cuales las organizaciones
sindicales y las asociaciones empresariales mas representativas
habian tenido ya ocasion de participar en el procedimiento de
elaboracion de determinadas leyes.

En contraposicién a estas criticas, hay quienes apuntan que el
Consejo no debe percibirse como un espacio en donde se dirimen
las cuestiones centrales de la politica econémica y social, ni como
un centro de presion e influencia en los proyectos del gobierno,
sino como una fuente de informacion significativa en el pretrami-
te parlamentario de los proyectos gubernamentales (Montequin,
2007). Esto supone dos tesis: la primera, que las negociaciones
mas significativas de los agentes econémicos y sociales se llevan a
cabo entre las ctipulas o en articulaciones directas con el gobier-
no, por lo que el Consejo no puede considerarsele un ambito ade-
cuado para concertacioén, aunque si para el didlogo entre agentes
sociales.?® La segunda se refiere a que, al atribuirsele al Consejo la
competencia para colaborar consultivamente en la formulacion
de observaciones y propuestas en los anteproyectos de ley, se en-
tiende con ello su funcién como “lobby” parlamentario, en cuan-
to a que sus propuestas, previamente deliberadas y acordadas,
pretenden influir en el proceso previo a la actividad legislativa
llevado a cabo por las camaras.®

88 Coomo se senald en el primer capitulo, la concertacién es un tipo de deli-

beracion politica en la que los tres protagonistas principales de la vida econémi-
ca, como es el Estado, los sindicatos y los trabajadores, conciertan sus volun-
tades para enfrentar diversas situaciones (Reynoso Castillo, 2000).

8 El poder y la influencia de los cabilderos en el mundo, y muy especial-
mente en los Estados Unidos, es una realidad cada vez mas presente. La pre-
sencia de los grupos de interés en todos los ambitos de decision, tanto nacionales
como supranacionales, se pone de manifiesto periédicamente, y se concretiza
en muchas de las decisiones adoptadas por los diferentes gobiernos. Desde la
perspectiva del pensamiento americano, los lobbyists son “en la mayoria de los
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El punto de partida en el proceso se creacion del organismo
se debe, como senala Montalvo Correa (2005), a la instauraciéon
del sistema democratico y la promulgacion de la Constitucion
de 1978. Con esto se refiere a que la Constitucion, en su articulo
7, expresamente atribuye a los sindicatos de trabajadores y aso-
claciones empresariales un papel estratégico “para la defensa y
promocion de los intereses econdmicos y sociales que les son pro-
pios” (articulo 7, Constitucién Espafiola).

En las bases del ordenamiento constitucional espanol, por
tanto, se asigna un papel fundamental a los sindicatos y a las
asoclaciones empresariales. Si los partidos politicos, conforme al
articulo 6 de la Constitucion Espainola, son el instrumento fun-
damental para la participacién politica, expresando el pluralis-
mo politico y concurriendo a la formaciéon y manifestacion de la
voluntad popular;? sindicatos y asociaciones empresariales, de
acuerdo con lo que expresa el articulo 7 de la Constitucion,?!
ejercen una labor de representacion de intereses econémicos y
sociales, que debe enriquecer y completar la anterior.

casos, técnicos expertos y capaces de explicar temas complejos y dificiles de una
manera clara y comprensible. Sostienen didlogos personales con miembros del
Congreso en los cuales explican en detalle la razon de las posiciones que defien-
den [...] preparan resimenes, analisis de proyectos de ley y memorandums para
uso de los legisladores y de las comisiones. Son necesariamente maestros en sus
temas vy, de hecho, casi siempre proveen estadisticas utiles e informacion dificil
de obtener [...] Hablan en nombre de los varios intereses econémicos, comer-
ciales y otros de tipo funcional [...] sirven a un 1til propésito y han asumido un
importante papel en el proceso legislativo” (Kennedy, 1965: 3).

90 “Articulo 6. Los partidos politicos expresan el pluralismo politico, concu-
rren a la formacién y manifestacion de la voluntad popular y son instrumento
fundamental para la participacion politica. Su creacion y el ejercicio de su ac-
tividad son libres dentro del respeto a la Constitucion y a la ley. Su estructura
interna y funcionamiento deberan ser democraticos”.

91 “Articulo 7. Los sindicatos de trabajadores y las asociaciones empresaria-
les contribuyen a la defensa y promocién de los intereses econémicos y sociales
que les son propios. Su creacion y el ejercicio de su actividad son libres dentro
del respeto a la Constituciéon y a la ley. Su estructura interna y funcionamiento
deberan ser democraticos”.
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Por otra parte, el articulo 9 de la Constituciéon impone a los
poderes publicos el deber de facilitar la participacion de todos
los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social,”
lo que supone una invitaciéon del constituyente a los poderes pu-
blicos para que articulen canales de participacion de los grupos
sociales en la toma de decisiones colectivas; orientacion que se ex-
tiende como “expresion de pluralismo politico” (De Vega, 1993:
164). Y el articulo 131.2 concreta, para las cuestiones econémicas
y sociales, estas genéricas previsiones de participacion:

El Gobierno —dice el articulo 131.2— elaborara los proyectos de
planificacion, de acuerdo con las previsiones que le sean suminis-
tradas por las comunidades autéonomas y el asesoramiento y co-
laboraciéon de los sindicatos y otras organizaciones profesionales,
empresariales y econémicas. A tal fin se constituird un Consejo
cuya composicion y funciones se desarrollaran por ley.

Como vemos, se concretan estas previsiones mediante la exi-
gencia de participacion (identificada como “asesoramiento y co-
laboracién”) de los sindicatos y de otras organizaciones profe-
sionales, empresariales y econémicas, a través de un “Consejo”
que habra de constituirse al efecto (con la composicion y funcio-
nes que determine la ley), en los proyectos de planificacion que
el Gobierno elabore (de acuerdo con las previsiones que le sean
suministradas por las comunidades auténomas). Dicho en otros
términos, si el Gobierno opta por planificar, esta obligado, sobre
la base de lo dispuesto en el articulo 131.2 de la Constitucion, a
contar con el Consejo como 6rgano asesor y colaborador en la
planificacién, “por cuanto es esta la soluciéon que mas sirve a los
intereses generales” (Gutiérrez Nogueroles, 2003: 602). En este

92 “Articulo 9. 1. Los ciudadanos y los poderes publicos estan sujetos a la
Constitucion vy al resto del ordenamiento juridico. 2. Corresponde a los pode-
res publicos promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del
individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los
obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de
todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social”.
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sentido, el Consejo no puede sino que tiene el deber, por precep-
to constitucional, de intervenir en la planificacién general de la
economia.

Esta prevision del articulo 131.2 aporta, en el terreno econo-
mico y social, la cobertura constitucional para la “representaciéon
formal de intereses” (Gutiérrez Nogueroles, 2004), esto es, para
la participacion de los intereses organizados en la accién del Go-
bierno.” Y ello con un alcance mas general que el de otras previ-
siones constitucionales referidas exclusivamente a un aspecto o a
un terreno especifico, como es el caso, por ejemplo, de la partici-
pacion de los interesados en la seguridad social y en la actividad
de los organismos publicos cuya funciéon afecte a la calidad de
vida o al bienestar general (articulo 129.1 de la Constitucion).

La Constitucién espainola, como vemos, no solo permite sino
que en la practica exige que se reconozca y se articule adecuada-
mente la representacion de intereses econoémicos y sociales. Que
se establezcan mecanismos en virtud de los cuales los intereses
economicos y sociales organizados puedan ser tenidos en cuenta
a la hora de la adopcién de las decisiones politicas mas impor-
tantes, sobre todo las que se adoptan en el terreno de la politica
econdémica. Se opta, por tanto, por un modelo formal de repre-
sentacion de intereses (Gutiérrez Nogueroles, 2004).

La Ley 21/1991 que crea el Consejo Econémico y Social lo
configura como un 6rgano de participacion, con funciones con-
sultivas ¢ independiente, que garantiza la participaciéon de los
agentes socioeconémicos y sociales en el proceso de formacion
de la voluntad politica y, en concreto, de la voluntad legislativa,
sobre las materias socioeconémicas y laborales (articulo 1 de la

9 En este sentido, Gutiérrez Nogueroles (2004: 41) ve reflejada la “repre-

sentacion formal de intereses” a través de una “representacion institucionaliza-
da”, por ser un canal “estable y continuado”, y porque se encuentra al servicio
de la comunidad participativa y en defensa de los intereses grupales: “segin sea
la funcién que desempefie la institucion utilizada para tal efecto, es como se
encontrara una representacion formal de intereses, bien sea, a través de 6rganos
legislativos o de 6rganos consultivos”. Estos érganos consultivos son, precisa-
mente, los consejos econémicos y sociales.
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Ley del CES).** El caracter consultivo es, segin los temas, precep-
tivo o facultativo (articulo 7, Ley del CES). Las primeras son las
consultas que obligatoriamente el Gobierno debe remitir al Con-
sejo. Estas se refieren a los dictamenes de anteproyectos de leyes
del Estado y proyectos de reales decretos legislativos en materia
socioeconomica laboral. Esto se viene a simplificar en un proce-
so de dictaminacién del contenido de los textos normativos de
caracter socioeconémico, cuando aun se hallan en fase de elabo-
racion o bien, “antes de que pasen a ser debatidos, y en su caso,
aprobados por las correspondientes camaras legislativas” (Gutié-
rrez Nogueroles, 2003: 591).% El fin principal de esta funcion
consultiva viene constituido por la defensa de los particulares in-
tereses de los grupos sociales integrantes de dicho Consejo, toda
vez que tales intereses pueden verse afectados por la regulacion
contenida en la norma objeto a dictaminar. Se trata, pues, de

9% En Espafia, el fenémeno histérico de implantacion de este tipo de insti-

tuciones tuvo su inicio en el ambito autonémico, siendo sus primeras manifesta-
ciones los consejos de relaciones laborales del Pais Vasco (Ley vasca 9/1981
de 30 de septiembre), de Andalucia (Ley andaluza del 27 de junio de 1983), de
Castilla-La Mancha (Decreto autonémico de 5 de julio de 1983), de Madrid
(Decreto autonémico 3/1984 de 15 de enero) y de Galicia (Ley gallega 7/1988
de 12 de julio); asi como los consejos econdémicos y sociales del Pais Vasco (Ley
vasca 4/1984 de 15 de noviembre), de Navarra (Decreto foral 105, 1987 de 20
de abril), de Asturias (Ley asturiana 10/1988 de 31 de diciembre), de La Rioja
(Ley riojana 3/1989, de 23 de junio), de Canarias (Ley canaria 8/1990 de 14 de
mayo), de Castilla Leén (Ley castellano-leonesa 13/1988 de 28 de noviembre),
de Aragén (Ley aragonesa 9/1990 de 9 de noviembre), de Madrid (Ley madrile-
na 6/1991, de 4 de abril), y de Extremadura (Ley extremena 3/1991, de 25 de
abril). Esta iniciativa institucionalizadora de las comunidades auténomas, segiin
opinién de Gutiérrez Nogueroles (2003: 591) puede quizas explicarse como un
“fiel reflejo del importante grado en que ha resultado afectada la clasica funcion
consultiva estatal por la consolidacién del denominado doctrinalmente Estado
de las Autonomias”.

95 Segtin hace constar Gutiérrez Nogueroles (2003: 600), la secuencia logica
de elaboracion de un hipotético proyecto de ley comenzaria por el suministro
del Gobierno de las previsiones de planificacién por parte de las comunidades
auténomas, seguida por la redaccion del correspondiente anteproyecto, y termi-
naria con el sometimiento de este al dictamen del Consejo.
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acomodar, en la medida de lo posible, el interés general, inspira-
dor de la norma juridica, a los intereses parciales o sectoriales de
los grupos sociales que pueden resultar afectados por ella.
También puede recibir consultas con caracter facultativo por
parte del Gobierno y elaborar informes acerca de otras materias
que trasciendan los limites de la consulta preceptiva. En relacion
a los dictamenes, la Gnica ley que queda exceptuada de obliga-
toriedad de consulta es la de Presupuestos Generales, cuyo trata-
miento se reserva en forma exclusiva para los poderes Ejecutivo
y Legislativo% (articulo 7.1.1.a, Ley del CES); sin embargo, esto
no impide que mediante informes y memorias, el Consejo pueda
expresar opiniones sobre el impacto socioeconémico y laboral de
la puesta en practica de presupuestos (De Vega, 1993).
Precisamente por tratarse de un 6rgano de naturaleza consul-
tiva, y debido a que sus opiniones no son vinculatorias, su papel
en el contexto institucional no puede ser principal, sino secunda-
rio y/o complementario. Dicho de otro modo, las funciones que
se le atribuyen solo pueden ser calificadas como convenientes y
no como necesarias para el ejercicio de la funcién del gobierno.”’

9 Hay que afiadir que la exclusién de los anteproyectos de ley de presupues-

tos generales del Estado del dictamen preceptivo del Consejo obedece a razones
de indole politico-constitucional. La especialidad con que se ha rodeado en el
ordenamiento espafiol la iniciativa y la tramitacion parlamentaria de la Ley de
Presupuestos, y el hecho de que la propuesta del Gobierno en esta materia sea
la traduccién a términos econémicos de su orientacion politica, podrian avalar
esta exclusion.

97 A este respecto, cabe afadir que el cardcter vinculatorio no es una facul-
tad que se le otorgan a los consejos econémicos y sociales debido a que, de serlo,
se encuentran en riesgo de convertirse en una tercera camara parlamentaria.
En este sentido, a pesar de que el Consejo carece formalmente de facultades
legislativas y decisorias, posee prerrogativas en la elaboracion y ejecucion de la
normativa, como es el caso de la emisiéon de dictdimenes, con caracter precep-
tivo, sobre anteproyectos de leyes del Estado y proyectos de reales decretos que
regulen materias socioeconémicas y laborales (articulo 1.1.a de la Ley del CES).
Asi, se disipan las dudas sobre su configuracién como una suerte de tercera
Céamara parlamentaria (De Vega, 1993).
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Ley 21/1991, de 17 de junio, de Creacion, modificada por la Ley 31/1991 de 30 de diciembre, Reglamento
de Organizacion y Funcionamiento Interno del CES, aprobado por el Pleno de 25 de febrero de 1993

El CES es un drgano consultivo del Gobierno en materia socioeconomica y laboral que cuenta con

Naturaleza la presencia de sindicatos, organizaciones empresariales y otras organizaciones representativas de
intereses diversos, asi como expertos de reconocida experiencia.
- Emitir dictamen preceptivo sobre anteproyectos de | ~ Sfbt?.gmg g’fgé";ﬁz ;igﬁfgfézsoa ;f“fc'}“g Idnfl
leyes del Estado, proyectos de reales decretos le-| 22220 9 (2 2 5 BETIOS Iaz mzteﬁas e
gislativos y proyectos de reales decretos que regu- 0] coniu qetencia
lan materias socioeconémicas y laborales. P :
: - Emitir dictamen preceptivo sobre anteproyectos de | ~ Elabora_r y-alauar anualmsnks &l Eabiemrs una
Funciones Memoria en la que se exponen sus conside-

ley o proyectos de disposiciones administrativas
que afecten a su organizacién, competencias o
funcionamiento.

raciones sobre la situacion socioeconémica y
laboral de la nacion.

- Emitir dictamen sobre los asuntos que con caracter
facultativo se sometan a consulta por el Gobierno.
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Composicion

Esta conformado por 61 miembros incluido su presidente (4 afios):
Grupo 1. Veinte representantes de las organizaciones sindicales mas representativas
Grupo 2. Veinte representantes de las organizaciones empresariales mas representativas

Grupo 3. Tres representantes del sector agrario, tres del sector maritimo-pesquero, cuatro de con-
sumidores y usuarios, cuatro del sector de la economia social y seis expertos designados

por el Gobiemno.

Organos

Colegiados:
Pleno
Comisién Permanente
Comisiones de Trabajo

Unipersonales:
Presidente

Vicepresidente
Secretario general

Funcionamiento:

Los acuerdos se adoptan por mayoria absoluta
de los miembros presentes.

Quérum:
1a. convocatoria: 31 miembros
2a. convocatoria: 20 miembros

Fuente: “Los consejos econémicos y sociales de Espana: normativa reguladora” (2003).
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B. Composicion

En cuanto a la composicion del Consejo, pueden referirse
diversas opiniones. Se objeta, en un principio, la disparidad par-
ticipativa existente entre hombres y mujeres, pues de los 61 con-
sejeros, 14 son mujeres.” También se cuestiona si, ademas de los
agentes sociales tradicionales (sindicatos, empresarios), debe dar-
se espacio o no a otros agentes representativos de la sociedad civil
(Montalvo Correa, 2005).

Otro debate parte de la centralizacion institucional del Con-
sejo, pues al estar adscrito al Ministerio del Trabajo, dificilmente
refleja la expresion al pluralismo, “siendo coartado para el dialo-
go sin mayor trascendencia entre los agentes econémicos y socia-
les” (Lobo Asenjo, 1991, citado en De Vega, 1993: 165). En este
sentido, si bien el Gobierno no participa en su funcionamiento, es
decir no tiene voz y voto en los acuerdos del Pleno (Garcia Ruiz,
2000), lo cierto es que el método de nombramiento de los miem-
bros del Consejo supone su caracter centralizador, debido a que
el Gobierno tiene la facultad de nombrar los miembros que lo
componen (articulo 2 de la Ley del CES). De igual manera puede
plantearse que, en el ejercicio de su funcion normativa, el Con-
sejo debe respetar el desarrollo reglamentario sobre la organiza-
ci6n y funcionamiento que pueda hacer el Gobierno en uso de la
facultad que, sin ningtn tipo de limites, le reconoce la disposicion
final 2a. de la Ley del CES.” De manera que la conformacion
organizativa y de funcionamiento del Consejo depende, en bue-
na medida, del Gobierno. Esto incluso influye, por ejemplo, en la
propuesta de designacion de presidente, la cual se hace conjunta-

98 Para mayor informacion, confrontar: hitp://wuwuw.ces.es/organizaciones.jsp.

Consultado el 18 de enero de 2011.

99 Esta disposicion autoriza al Gobierno, previa propuesta de los ministros
de Trabajo y de Economia y Hacienda, a dictar las normas necesarias para el
desarrollo de la normativa legal. Al no existir ningtin condicionante al respecto,
parece claro que el desarrollo reglamentario también puede afectar a las nor-

mas legales sobre organizacién y funcionamiento.
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mente por los ministros de Trabajo y Economia, y con el apoyo
previo de dos tercios de los miembros del Consejo (articulo 3, Ley
del CES). Frente a este contexto, De Vega (1993: 170) afirma que
la funcién de los ministros debiera cefiirse a asimilar las posicio-
nes de las partes sociales. Es decir, acercarlas “en la medida de
lo posible (incluso sugiriendo nombres) y extraer las conclusiones
necesarias para que el candidato propuesto obtenga el amplio
apoyo exigido por la Ley”, o bien, ser elegido “pory de entre” los
miembros del propio Consejo, sin intervencion alguna de los mi-
nistros de Trabajo y Economia.'® En este sentido se une Gutié-
rrez Nogueroles (2003: 618), al afirmar que “si lo que se quiere es
garantizar la independencia parece mucho mas conveniente una
eleccion interna de entre todos sus miembros, mas atin cuando el
Gobierno no tiene representacion formal en el Consejo™.

Por otro lado, segin observa Escudero (1991: 72), respecto
de la autonomia e independencia de actuacion individual de los
miembros del Consejo, consagrada en el articulo 2.6 de la Ley
del CES, el alcance de dicha esfera autonoma puede quedar li-
mitado en gran medida por la posibilidad de que, a tenor de lo
dispuesto en el articulo 3.5.c) de la Ley, tienen las organizaciones
sociales de cesar en cualquier momento a los consejeros designa-
dos. Esto puede observarse, en nuestra consideracién, como un
criterio positivo en tanto que el consejero es, precisamente, el ele-
gido por su organizacion en cuanto a que posee las habilidades y
capacidades para delegar los intereses de quien representa, y a su
vez, ser flexible con el interés o voluntad general. Tal posibilidad
parece dejar clara, en opinién de De Vega (1993: 176), la existen-
cia de una relaciéon de mandato imperativo entre el consejero y

100 Refiriéndose al articulo tercero de la Ley del CES (1991), la cual ex-
presa que “el presidente del Consejo Econémico y Social sera nombrado por
el Gobierno de la Nacién a propuesta conjunta de los ministros de Trabajo y
Seguridad Social y de Economia y Hacienda, previa consulta a los grupos de
representacion que integran el Consejo. En todo caso la persona cuyo nombra-
miento se proponga debera contar con el apoyo de, al menos, dos tercios de los
miembros del Consejo™.
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la organizacion que lo designa, relacion que, sin duda, condicio-
na o determina, en gran medida, el ambito auténomo de actua-
ci6n del consejero, ya que este, aunque la Ley no lo reconozca de
modo expreso, se encuentra sometido a las directrices emanadas
de la organizacion que lo designa. Y ello porque, como reconoce
Garcia Ruiz (2000: 109), “cuesta trabajo sostener la hipotesis del
mantenimiento de un consejero que sistematicamente actie en
desacuerdo con la organizacion que lo designé o propuso™.

Por el lado apologético, hay quienes expresan que aunque el
Consejo no esta previsto ni para la concertacion social ni para la
negociacion colectiva,'?! actiia con independencia del Gobierno,
el cual no participa en su funcionamiento (Garcia Ruiz, 2000:
60). Esto coincide con De Vega (1993: 178), para quien “el escaso
namero de expertos, la vinculacién de los consejeros con sus re-
presentados mediante mandato imperativo y la falta de la admi-
nistracion en el seno del mismo” permiten afirmar, por un lado,
que el Consejo fortalece y sintetiza el caracter representativo de
intereses sociales, econémicos y laborales; y, por el otro, que, a
través de los grupos de consejeros, aquellos intereses obtienen re-
presentacion ante el poder pablico.

El Conscjo, pues, se conforma de 61 miembros, incluido su
presidente, y 60 consejeros reunidos en torno a tres grupos (ar-
ticulo 3 de la Ley del CES):

101" Segtin algunas versiones, entre las funciones del Consejo se encuentra

la negociacioén colectiva de intereses adversarios (Cruz Villaléon y Santana Go-
mez, 1989). Esto requiere algunas aclaraciones. En oportunidad de considerar
la creacién del organismo, algunos analistas elevaban la trascendencia a la mas
alta de las significaciones posibles. Por eso puede encontrarse literatura en la
que se subrayan especialmente dos funciones de la institucién: por un lado,
como espacio para el didlogo permanente entre las diferentes organizaciones
socioprofesionales, y por otro, como mecanismo de comunicacién entre aque-
llos agentes y el Gobierno (Cruz Villalon y Santana Gémez, 1989; Garcia Ruiz,
1995). De este modo se pasaba a sobrevalorar su matiz de concertacioén social, al
interpretar las decisiones del Consejo segin una légica de compromiso (Rodri-
guez Pifiero, 1995). Sin embargo, tanto por su reglamento cuanto por su dina-
mica, la institucion esta lejos de cumplir ese rol concertador con el Gobierno.
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1) El grupo primero, con 20 consejeros, nombrados a
propuesta de las organizaciones sindicales mas represen-
tativas a nivel estatal y autonémico: nueve representantes
de la organizacién sindical Unién General de Trabajadores
(UGT); nueve representantes de la Confederacion Sindi-
cal de Gomisiones Obreras (CCOQ); un representante de
la Confederacion Intersindical Gallega (CIG); y un repre-
sentante del sindicato Solidaridad de Trabajadores Vascos
(ELA-STV). En este grupo, la mayor representatividad se
define “segun el criterio de audiencia electoral, es decir, res-
pecto del porcentaje de miembros que tiene cada 6rgano de
representacion unitaria de los trabajadores en las elecciones
sindicales. Segun esto, entonces, los sindicatos que tienen
representacion en el CES son, a nivel estatal, aquellos cuyo
caudal electoral supera el 10% vy, a nivel de las comunidades
autonomas, los que acrediten el 15% del electorado” (Mon-
tequin, 2007: 48).102

2) El grupo segundo esta formado por 20 consejeros
nombrados por la Confederacion Espanola de Organiza-
ciones Empresariales (CEOE) y la Confederacion Espafiola
de la Pequena y Mediana Empresa (CEPYME). Con respec-
to a este grupo, “se entiende que las mas representativas son
aquellas que cuentan con el 10% de o mas de las empresas
o trabajadores del sector o rama de actividad. Sus represen-
tantes tienen un perfil tanto politico como técnico. Ello se
expresa en la procedencia de sus miembros: un tercio de los

102 Estos criterios de representacién pueden observarse, en igual caso, en el
Conscjo Nacional de Economia y Trabajo de Italia. Segun se sefiala en el ar-
ticulo 4 de la Ley del CNEL de 1986, las organizaciones sindicales nombran sus
representantes en el CNEL. Los criterios de valoracion de representatividad en
el Consejo se basan en la amplitud y difusion de sus estructuras organizativas,
consistencia numeérica, participacion efectiva en la formacion y estipulacion de
los contratos y pactos colectivos nacionales, asi como en la resolucion de con-
troversias laborales individuales y colectivas. A diferencia del caso espafiol, en el
CNEL no se encuentra la mencion de las “organizaciones mas representativas”,
sino la enunciacién del parametro para la valoracion de tal representatividad.
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consejeros provienen de la capula de las direcciones ejecu-
tivas de sus respectivas organizaciones, en tanto que el resto
provienen de las dirigencias de los sindicatos nacionales y
locales” (Montequin, 2007: 48).

3) El grupo tercero se encuentra conformado por 20 con-
sejeros, 14 integrados por representantes de diversos secto-
res: tres del sector agrario, tres por el sector maritimo-pes-
quero, cuatro por el sector representativo de las asociaciones
de usuarios y consumidores, cuatro por las asociaciones de
cooperativas y de sociedades laborales; y seis expertos en
el ambito socioeconémico y laboral.!”® En este caso, la re-
presentatividad se basa en criterios tales como el nimero
de convenios colectivos negociados, la independencia o la
autonomia de la organizacion (Martinez Rodriguez, 1995).
La presencia de este grupo (expertos) puede ser vista como
“una intromision espuria’” en el mecanismo de negociacion
entre sindicatos y empresarios (Montequin, 2007). En efec-
to, el grupo, que tiene un tercio de los votos, rompe el equi-
librio entre esas dos fuerzas. De igual manera, a diferencia
del resto de los consejeros, los expertos no responden a la
posicion de ninguna organizacion, lo que puede despertar
suspicacias en cuanto a que su participacion puede repre-
sentar una linea en conformidad con el Gobierno.

Como se aprecia, existe una configuraciéon grupal represen-
tativa de intereses econémicos y sociales al interior del Consejo.
Sin embargo, tal y como estd estructurado el organismo, puede
echarse en falta la presencia de diversas instituciones como son los
colegios profesionales y/o universidades, sindicatos de trabajado-
res y trabajadores de la ensenanza, “organizaciones representati-

103 TLos expertos son nombrados a propuesta conjunta de los ministros de
Trabajo y Asuntos Sociales y de Economia y Hacienda, previa consulta a las
organizaciones representadas en el Consejo, “entre personas con una especial
preparacion y reconocida experiencia en el ambito socioeconémico y laboral”
(Ley CES 21/1991, articulo segundo, 4.d-5), integrandose al Consejo desde “un
rol técnico y no politico” (Montequin, 2007: 42).
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vas del sector terciario (transportes, seguros, financieras, etcétera)
(De Vega, 1993: 173), asi como de organismos no gubernamen-
tales representativos de colectivos e intereses vulnerados y exclui-
dos en la sociedad espafiola, como pueden ser las redes de tra-
bajadores inmigrantes y de refugiados; asociaciones de defensa y
promocion de los derechos humanos; asociaciones defensoras de
la igualdad de género; agrupaciones medioambientalistas, entre
otras. Sin embargo, la composicion del Consejo también permite
suponer la existencia de un canal de didlogo con las agrupaciones
representativas de estos colectivos, precisamente porque, como
“grupos de interés” (Badia I'errando, 1963: 27), articulan fun-
clones representativas y protectoras de otros intereses sectoriales
(Garcia Ruiz, 1992: 27). Esto puede cotejarse, como veremos mas
adelante, en el alcance politico que han tenido algunas consultas
hacia leyes del Estado y proyectos de reales decretos en materia
socioeconémica y laboral (articulo 7 de la Ley del CES), y que, de
alguna manera, reflejan la voz de ciudadanas y ciudadanos que
no poseen una representacion concreta en el Consejo.
Légicamente, la relevancia constitucional de los sindicatos
y de las asociaciones empresariales tiene reconocimiento en la
composicion del Consejo, no solo haciendo imprescindible su
presencia en el mismo, sino otorgando a estas organizaciones un
nuimero superior de consejeros al del resto de los grupos repre-
sentados. Paralelamente, la relativa paridad de tratamiento que
se les da en el articulo 7 de la Constitucion'™ se traslada al seno
del Consejo, asignando un nimero igual de miembros a los sindi-
catos y a las organizaciones empresariales.'® Sin embargo, la pa-

104 Refiriéndonos a la parte expresa del articulo 7: “Los sindicatos de traba-
jadores y las asociaciones empresariales contribuyen a la defensa y promocién
de los intereses econémicos y sociales que les son propios”.

105 Asi, en el caso de los sindicatos, el punto de referencia es el caudal elec-
toral de cada agrupacion. Para las organizaciones empresariales el indicador es
también cuantitativo y alude a la proporciéon de empresas o trabajadores que
cada organizacion retine respecto al universo de la actividad. Otro criterio para
establecer la representatividad, cuando no resulta aplicar los parametros ante-
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ridad de tratamiento de sectores representativos de intereses que
han sido excluidos en el Consejo, también puede verse reflejado
a la luz de lo expresado en el articulo 9 de la Constitucion al im-
poner “alos poderes publicos el deber de facilitar la participacion
de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y
social”. Su no inclusion viene, entonces, a recortar las previsiones
constitucionales sobre participaciéon de los agentes sociales en el
conjunto de la politica de Estado.

Obviamente, con estas observaciones no se trata solamente
de poner en evidencia la “no representaciéon” o “subrepresen-
tacion” de sectores fragiles, vulnerables y excluidos en la socie-
dad espanola, sino afirmar que, a partir de la existencia de esta
multiplicidad de intereses e inquietudes sociales, y con base a los
ordenamientos constitucionales que exigen la participacion ciu-
dadana en la planificacion estatal (articulos 9y 131.2 de la Cons-
titucion espaiiola), el Consejo puede permitirles la obtencién de
representacion, y por tanto, de empoderamiento ante el poder
publico (acceso a la informacion, participacion formalizada y/o
institucional, entre otros) (Narayan, 2002), de tal forma que sus
voces puedan ser escuchadas y tomadas en cuenta en las consul-
tas y estudios que le son propios.

C. Competencias y_funcionamiento
Como apunta Montalvo Correa (2005: 10), el Consejo es:

por excelencia un 6rgano Consultivo del Gobierno, y accesoria-
mente del Parlamento, llamado a colaborar en la accién guber-
nativa y parlamentaria, en materias socioeconémicas que le son
propias: economia; fiscalidad; relaciones laborales, empleo y se-
guridad social; asuntos sociales; agricultura y pesca; educacion y
cultura; salud y consumo; medio ambiente; transporte y comuni-

riores, es el de implantacion que se basa en la cantidad de convenios colectivos
negociados por la organizacion.
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caciones; industria y energia; vivienda; desarrollo regional, mer-
cado tnico europeo y cooperacion para el desarrollo.!06

Bajo estas tematicas es como gira la elaboraciéon de informes,
memorias y dictimenes que quedan bajo la tutela de las Comisio-
nes de Trabajo del Consejo,!'?7 para su posterior debate y aproba-
cion en el Pleno (articulo 15 del Reglamento Interno).

Desde la perspectiva juridica y, concretamente, en la norma-
tiva reguladora del Consejo, los términos “dictamen” e “infor-
me” reciben un tratamiento mas formal que sustantivo, siendo
considerados por su funcién como cauces formales de expresion
de lo sustantivo (esto es, de los resultados de la actividad desarro-
llada por el Consejo) (Gutiérrez Nogueroles, 2003: 605). Teorica-
mente hablando, tres criterios podrian definir la distinciéon entre
uno y otro: el del objeto en el que recaen, el del sujeto que toma
la iniciativa de elaborarlos, y su finalidad. El primero de tales cri-
terios queda inutilizado por la legislacion, desde el momento en
que establece con amplitud el posible objeto de los dictamenes fa-
cultativos: “los asuntos que [...] se sometan a consulta” (articulo
7.1.2, Ley del CES). Como cualquiera de tales “asuntos”, puede
a su vez formar parte de alguna de las especificas materias que,
no con menor amplitud, son relacionados en el articulo 7.1.3 de
la Ley del CES,% como posible objeto de informe o estudio. Algo
semejante ocurre con el segundo de los referidos criterios (el de

106 Ta abstracciéon y generalidad de las materias que se citan es tal, que las
posibilidades de actuacién del Consejo evidentemente son amplisimas.

107 Se constituyen Comisiones de Trabajo al interior del Consejo, como 6r-
ganos colegiados de caracter permanente o para cuestiones especificas (articulo
6.3 de la Ley del CES), y que se dedicaran a la elaboracion de los estudios,
informes y dictdmenes que se les encomienden en el acuerdo de constitucion
(articulo 20 del Reglamento Interior del CES).

108 Segtin este articulo, puede ser objeto de informe cualquier asunto rela-
cionado con alguna de las siguientes materias: economia; fiscalidad; relaciones
laborales, empleo y seguridad social; asuntos sociales; agricultura y pesca; edu-
cacion y cultura; salud y consumo; medio ambiente; transporte y comunicacio-
nes; industria y energia; vivienda; desarrollo regional, mercado tinico europeo y
cooperacion para el desarrollo.
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sujeto de la iniciativa), por cuanto que, si bien la iniciativa de ela-
borar un dictamen solo puede partir del Gobierno (o de cualquie-
ra de sus miembros), la de elaborar un informe o estudio se ha-
lla, en cambio, tanto en manos gubernamentales como en las del
propio Consejo. Solo resta para delimitar ambos instrumentos
juridico-formales, acudir al tercero y tltimo de los criterios men-
cionados, esto es, el basado en la finalidad que cada uno persigue.

A este respecto, el articulo 6.1.d) de la Ley del CES prescri-
be que “los pareceres del Consejo se expresaran bajo la deno-
minacién de dictamen del Consejo Econémico y Social”. Una
interpretacion literal de este precepto nos llevaria a eliminar el
informe como cauce de expresion del Consejo, lo que, sin duda,
resolveria la cuestion planteada, toda vez que el dictamen que-
daria conectado a la finalidad de servir como cauce formal de
expresion del parecer del Consejo, mientras que el informe cum-
pliria la finalidad de recopilar y sistematizar los datos disponibles
sobre un determinado asunto de cardcter socioeconémico o la-
boral. Sin embargo, esta interpretacion literal del precepto citado
chocaria, en nuestra opiniéon, no solo con la propia tactica del
Consejo, que viene incluyendo habitualmente sus opiniones en
los informes que elabora, sino también en la Exposiciéon de Moti-
vos de la Ley 21/1991, que senala, como una de las lineas basicas
informadoras del organismo consultivo, la posibilidad que tiene
el Consejo de elaborar, por propia iniciativa, “informes o estu-
dios sobre una serie de materias que expresen la opinion de este
organo en relaciéon con las mismas”. Tal concepcion del informe
habilita para servir como cauce de expresion del Consejo en el
ejercicio de la funcién consultiva, admitiendo que en el analisis
de los datos obtenidos en el curso de la obligada investigacion se
incluyan opiniones o valoraciones.

Dicho en otras palabras, la obligatoriedad de la forma del
dictamen viene determinada, mas que por expresar la opinién
del Consejo, por el hecho de que su finalidad esencial sea, pre-
ferentemente, dar a conocer al érgano consultante dicha opi-
nion. Por el contrario, se impone el informe como via de expre-
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sion cuando el interés dominante sea el de obtener informaciéon
acerca de un determinado asunto de indole socioeconémica, sin
perjuicio de que en tal informe pueda incluirse la valoracion del
Conscejo sobre dicho asunto. De esta forma, el Consejo, al elabo-
rar un informe, tiene la posibilidad de cumplir un doble objetivo:
el principal de obtener los datos relativos a un determinado asun-
to o problema socioeconémico y, en su caso, proporcionar al or-
gano consultante la informacién solicitada; y el secundario de ex-
presar su opinién a través del propio informe. Estas disposiciones
pueden deducirse igualmente cuando dispone que en la memoria
anual, que no deja de ser un especial tipo de informe (Santana
Gomez, 1992: 23), el Consejo debe exponer “sus consideraciones
sobre la situacion socioeconémica y laboral de la nacion” (articu-
lo 7.1.5 de la Ley del CES).

A continuacién enunciamos lo que, a nuestra consideracion,
resaltan ser informes, dictamenes y memorias destacables en el
desempeno del Consejo:

a. Informes

Al abrigo de los cambios y coyunturas politicas, el Consejo ha
proyectado lineas de trabajo que capitalizan el perfil profesional
de sus componentes. Entre ellos, se encuentran, como se ha se-
nalado anteriormente, los informes que son elaborados a inicia-
tiva propia o por indicacién del Gobierno (articulo 7.1.3) y que
reflejan el estudio de problemas de profunda implicancia social
y analisis de largo plazo. Destaca, por ¢jemplo, el informe “La
pobreza y la exclusion social en Espana” del 22 de noviembre de
1996. Dicho informe, a grandes rasgos, actualiza informacion re-
lativa a la pobreza y exclusion social,'?” a fin de aportar sugeren-

109 Tos datos ofrecidos en el informe “Las condiciones de vida de la pobla-
ci6n pobre en Espana” (1998: 13), dan cuentan que 19.4% de los hogares vivian
en condiciones de pobreza o exclusion, situando al pais en una desfavorable
posiciéon con respecto al resto de los paises de la Unién Europea. Entre el 14%
y el 17% de la poblacién (informacién recogida a través del Panel de Hogares
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clas concretas y actualizadas, como es la definicion de criterios
de pobreza y exclusion social desde la perspectiva econémica de
medicién de la renta como indicador basico.!?

Cabe mencionar que este informe deja clara la postura defi-
nitoria del Consejo en relacion a la exclusion social, al englobarla
como causa y efecto de la pobreza, y como proceso, situacion y
mecanismo en funcién de los cuales una parte de la poblacion,
personas, grupos o territorios, queda al margen de la participa-
ci6n en la vida social y econémica, y de derechos sociales que
constituyen la integraciéon social (CES, 1996).1"!

De igual modo destacamos el informe “La pobreza y la ex-
clusion social de Espana: propuestas de actuacion en el marco del
plan nacional para la inclusién social”, aprobado el 30 de mayo
del 2001 en sesion extraordinaria del Pleno del Consejo Econo-
mico y Social,'’? donde se observan recomendaciones dirigidas a

de la Unién Europea) era pobre. Por tanto, en 1998, Espafia contaba con ocho
millones y medio de personas que vivian bajo el umbral de la pobreza.

110" En su informe sobre el Borrador del V Plan Nacional para la Inclusién
Nacional del Reino de Espafia (2008-2010) sefiala como necesaria la coope-
racién entre las comunidades auténomas con el ambito estatal, a fin de fijar
criterios minimos para la concesiéon de Rentas Minimas de Insercion (RMI), y
priorizar la insercion laboral en programas de garantia de recursos minimos.
Para el informe, la inclusién social a través del empleo debe ser un objetivo
reforzado en los programas de rentas minimas de insercion.

I Los factores que generan esta exclusiéon social son, a consideracion del
Consejo, consecuencia de los cambios estructurales de las economias y socie-
dades: persistencia del desempleo, mutaciones industriales y consecuencias en el
mercado laboral, cambios en las estructuras sociales y familiares, evolucion del
sistema de valores, como la solidaridad y la cohesién; tendencia a la fragmen-
tacion social y sus consecuencias en cuanto a la participacion en las institucio-
nes representativas tradicionales; evolucion de los fenomenos migratorios (CES,
1996).

12 Entre los antecedentes del informe destacan: a) el Consejo Europeo ex-
traordinario celebrado en Lisboa en marzo del 2000, donde la Unién Europea
hizo de “la promocioén de la integracion social” eje fundamental de su estrategia
global para alcanzar objetivos estratégicos a futuro, como es: “crecer economi-
camente de manera sostenible, acompanada de una mejora cuantitativa y cuali-
tativa del empleo y de una mayor cohesion social” (Consejo Europeo de Lisboa,
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diferentes rubros: politica educativa, empleo, politica sanitaria,
vivienda, servicios sociales, politica de garantia de recursos (refi-
riéndose especialmente a las pensiones no contributivas del Segu-
ro Social),'? asi como estrategias de integracion social.

El informe citado, de igual modo, otorga una serie de reco-
mendaciones al Plan Nacional de Accién para la Inclusion Social
2001-2003. Se solicita, por ejemplo, la definiciéon de un sistema
de indicadores y procedimientos de verificacion de progresos rea-
lizados, asi como el seguimiento de objetivos que orienten la ela-
boracion de estrategias en la lucha contra la pobreza y exclusion
social, como son (2001: 6): el fomento de la participaciéon en el
empleo y el acceso a los recursos, derechos, bienes y servicios
por parte de todos, mediante el acceso a un empleo para hom-
bres y mujeres, especialmente para los grupos mas vulnerables,
asi como organizar los sistemas de proteccion social garantizando
los recursos necesarios para todas las personas y la aplicacion de
politicas para el acceso a una vivienda digna, a la salud, a la edu-
cacion, a la justicia y a otros servicios publicos y privados; pre-
vencion de los riesgos de exclusion, aprovechando la sociedad de
la informacion y de la comunicacion, y aplicando politicas para
evitar crisis en las condiciones de vida que puedan desembocar
en la exclusion; actuacion a favor de los mas vulnerables, favore-
ciendo la integracién social de las personas que por minusvalia o

2000: 1-5); b) la Agenda Social Europea que nacié en el seno del Consejo Euro-
peo en diciembre de 2000. La Agenda, basada en nociones de “pleno empleo,
dinamismo econémico y mayor cohesion y justicia sociales”, inspiré al Consejo
Econémico y Social espanol a fijar objetivos de lucha contra la pobreza y ex-
clusion social. Esto se tradujo en el Plan Nacional de Accién para la Inclusion
Social (2001), que define un sistema de indicadores, asi como de procedimientos
de verificacion de progresos realizados; y c) el “Informe 8/1996 sobre la pobre-
za y la exclusion social en Espana”, que otorga un diagnostico de la desigualdad
economica y la pobreza del pais, a partir de un enfoque territorial; fijando, para
tal propésito, conceptos de pobreza, desigualdad y exclusion social, acorde con
planteamientos de estudios cientificos y documentos comunitarios.

113" Prestacién econémica periddica que se percibe al haber cotizado a la Se-
guridad Social por un periodo de tiempo minimo exigido por las disposiciones
que senale la Ley de Pensiones no Contributivas.
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grupo social estan en riesgo de exclusion; movilizaciéon de todos
los agentes, promoviendo la participacion de los afectados y la
colaboracion y coordinacion de los agentes publicos y privados.

b. Memorias

Como se ha sefialado, junto a los informes hay otros instru-
mentos en virtud de los cuales el Consejo también puede mani-
festar su voluntad y parecer: la memoria anual, la cual contiene
el parecer del organismo sobre la situacion socioeconémica y la-
boral de la nacién (articulo 7.1.5).1"* A través de ella, se emite lo
que se ha llamado: “un informe de coyuntura” (Santana Gémez:
1983), porque le permite formular juicios de valor sobre el con-
texto social, econoémico, laboral y sus causas, sobre la relacion
entre objetivos politicos y grado de cumplimiento de los mismos,
posibles desviaciones y tratamiento, etcétera. A juicio de Monte-
quin (2007: 23), las memorias han sido documentos con “un alto
nivel de aceptacién cientifica entre las organizaciones sociales y
los grupos parlamentarios que las consultan”, reconociendo una
mayor confiabilidad que en los elaborados por el gobierno o las
organizaciones en forma individual. En la misma linea lo apunta
Gutiérrez Nogueroles (2003: 591), al afirmar que las memorias
poseen una “gran repercusion en los medios de comunicacion
social”, puesto que contribuyen “en mayor medida de las demas
[refiriéndose a los informes y dictamenes], al conocimiento de la
institucion por la ciudadania”.

La memoria puede adquirir la virtualidad de un dictamen
general sobre la politica socioeconémica y laboral del Gobierno,
desde los intereses representados en el Consejo; lo que concede
al Consejo una mayor presencia en el sistema politico. Ademas,
conviene anadir que la utilizacién periodica de estos instrumen-

114 Articulo 7.1.5: elaborar y elevar anualmente al Gobierno, dentro de los
cinco primeros meses de cada afno, una memoria en la que se exponga sus con-
sideraciones sobre la situacién socioeconémica y laboral de la nacién.
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tos puede producir una cierta transformacion en el rol del Con-
sejo. Como apunta De Vega (1993: 180), “podria llegar a suceder
que la base de la informacion necesaria para su actividad consul-
tiva no la constituyeran ya los meros intereses representados en su
seno, sino también las evaluaciones y reflexiones operadas desde
la continua observacién del sistema de relaciones socioeconémi-
cas y laborales”, que adquieren asi un lugar privilegiado en el
desarrollo de la funciéon del Consejo e incluso en la construccion
de las respectivas estrategias de los grupos representados.

Como apoyo al ejercicio de sus funciones, la legislaciéon ha
previsto para el Consejo la capacidad de solicitar informaciéon
complementaria en los sectores laboral y socioecondémico sobre
los que ha de manifestar su voluntad (articulo 7.2 de la Ley del
CES).'" Lo criticable es que literalmente esté restringida a la
emision de dictamenes sobre los asuntos que se le sometan a
consulta. No se extiende, por tanto, ni a los informes de iniciativa
propia ni a la memoria anual. De manera que dificilmente podra
el Consejo elaborar dicha memoria con las informaciones pro-
porcionadas (y, en algunos casos, seleccionadas) unilateralmente
por el Gobierno. Y con mayor dificultad atn promovera motu pro-
prio un informe a sabiendas de que no cuenta ex lege con la colabo-
racién informativa complementaria que le permitiria formular
un juicio fundado. A nuestra consideracion, la desaparicion de
esta restriccion posibilitaria que la facultad de informacién com-
plementaria adquiera pleno sentido y el Consejo sirva, al efecto,
como centro de datos sobre los niveles y estadisticas de pobreza
y exclusion social, de mercado y condiciones de trabajo, costes
econdémicos, situacion social existente, etcétera.

115 “Articulo [...] 2. El Consejo, a través de su presidente, podra solicitar
informaciéon complementaria sobre los asuntos que con caracter preceptivo o
facultativo se le sometan a consulta, siempre que dicha informacién sea necesa-

ria para la emision de su dictamen”.
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¢. Dictamenes

Por lo que hace a la labor de los dictamenes,''¢ entendidos
como opiniones u orientaciones no vinculatorias hacia determi-
nados anteproyectos de leyes, puede inferirse una colaboracion
conexa en aras de reconocer y proteger el ejercicio de derechos
de colectivos con desventajas econémicas y sociales. Destacamos
las siguientes propuestas normativas:

1) Dictamen 02/2004 sobre el Anteproyecto de Ley Or-
ganica integral de Medidas contra la Violencia ejercida so-
bre las Mujeres (17 de junio de 2004), la cual influy6 en el
Real Decreto 1452/2005, de 2 de diciembre en BOE, que
regula la ayuda econdémica establecida en el articulo 27 de
la Ley Organica 1/2004, de 28 de diciembre, de Medidas
de Proteccion Integral contra la Violencia de Género.!” El
Dictamen hace expresa la necesidad de articular mecanis-
mos para afrontar las necesidades econéomicas de las victi-
mas de la violencia de género en situaciones de carencia de
recursos, favoreciendo su integracién social.!'® La propuesta
del Consejo en el Anteproyecto de Ley se hace constar en el
articulo 27 que garantiza derechos econémicos para las mu-
jeres victimas de violencia de género, con el fin de facilitar
su integracién social. Para estos casos se prevé:

16 A través de los dictamenes que se elaboran en el CES, se garantiza la
participacion de todos los agentes sociales y economicos del pais en el procedi-
miento legislativo, y se traslada al Gobierno, a la hora de redactar el proyecto
de ley correspondiente, y también, aunque indirectamente, al Parlamento, a
la hora de tramitarlo (pues el Dictamen del Consejo debe formar parte de los
antecedentes del Proyecto de Ley que se remita al Parlamento), el “sentir social”
compartido (Montalvo Correa, 2005).

YT Cfy. http://www.mtin.es/es/guia/leyes/RD145205.htm. Consultado el 19 de
enero de 2011.

118 Para ¢fr. el Dictamen 2/2004: hilp://wwuw.ces.es/dictamenes/2005/
Dic082005.pdf-
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una ayuda, de pago tnico, equivalente a 6 meses de subsidio por
desempleo o de 12 meses si la mujer tuviera reconocida minus-
valia en grado igual o superior al 33% o de 18 meses si tuviera
responsabilidades familiares, pudiendo en este caso llegar a 24
meses si ella o alguno de sus familiares con los que convive tuviese
la minusvalia anterior (articulo 27).

Segtn la presidencia espafiola:!'"?

la norma ha dado frutos. Desde su entrada en vigor, se han incre-
mentado denuncias por parte de las victimas, que ahora se sienten
mas protegidas legalmente para denunciar a sus perseguidores.
Segun datos oficiales, en el primer ano —2005— las denuncias
aumentaron un 50 por ciento respecto al ejercicio anterior, es de-

cir, pasaron a 147.000 frente a 99.000.

2) Dictamen 1/2009 sobre el Anteproyecto de Ley Orga-
nica de reforma de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero,
sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia
y su Integracion Social.’? En el Dictamen se hacen algunas
consideraciones en relaciéon con los derechos de reunion,
asocliacion y sindicacion, las cuales, a su consideracion, ha-
cen notar las dificultades que en la practica puede entranar
el ejercicio de estos derechos por parte de los trabajadores
extranjeros en situaciéon administrativa irregular, por lo que
“el legislador organico deberia tener en cuenta el desarro-
llo de las condiciones especificas para el ejercicio de dichos
derechos”. En este contexto, el Dictamen considera que, en
su conjunto, es preciso fortalecer y agilizar los canales de
inmigraciéon laboral regular que son necesarios para cubrir
las demandas de contrataciéon en Espana, mediante una
regulacion de flujos basada en la contrataciéon en origen y

19 Véase http://www.eu2010.es/es/espanadecerca/igualdad/leyviolencia/ .
120 Para ¢ff. el Dictamen 1/2009: htip://www.ces.es/diclamenes/2009/Dic012
009.pdf.
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de acuerdo a la situacion nacional de empleo. Se trataria,
dice el dictamen, “de evitar el riesgo de que las entradas
no directamente vinculadas a las necesidades del mercado
de trabajo superen en nimero a las que si lo estan”. Segiin
consta en los articulos 7, 8 y 11 de la Ley sobre los Derechos
y Libertades de los Extranjeros en Espana y su Integracion
Social (relativos a las libertades de reunién, asociacién y sin-
dicacion y que expresan, en lineas generales, el derecho de
los extranjeros en gozar de estas garantias en las mismas
condiciones que los espafioles),!?! los criterios senalados y
propuestos por el Consejo en el Dictamen 1/2009 no han
sido contemplados.

Establecida, pues, la pauta legal para delimitar, en sede te6-
rica, los dos principales instrumentos con que cuenta el Consejo
para manifestar su opinién, cabe preguntarse si en la practica
desarrollada se ha venido haciendo uso de ambos instrumentos
acorde a como se indica en la legislacion.

Gutiérrez Nogueroles (2003: 610) sefiala que en ocasiones:

se da una practica del Consejo que, se aparta de lo querido por el
legislador. Tal practica consiste en utilizar la facultad de elaborar
informes de propia iniciativa para, bajo esa apariencia, formal,
emitir verdaderos dictamenes sobre asuntos o proyectos legislati-
vos que, en su dia, no fueron sometidos por el Gobierno a consul-
ta por el Consejo.

Este hecho puede traducirse como un acto paliativo del olvi-
do gubernamental, en cuanto a que se elaboran dictamenes que
se esconden bajo la apariencia de informes o estudios de propia
iniciativa. Aun dando por cierta tal omision del deber legal exi-
gible del Gobierno, no parece que la reacciéon juridicamente
deseable sea la protagonizada por el Consejo, toda vez que, en
opinion de Gutiérrez Nogueroles (2003: 611), “la presumible ile-
galidad de la omisiéon gubernamental no puede ser legalmente

2L Gfr. http:/ /noticias juridicas.com/base_datos/Admin/lo4-2000.himl.
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contestada con otra irregularidad administrativa”. Dictamen e
informe, como mencionamos en paginas anteriores, deben cum-
plir sus respectivas finalidades, y el dictamen constituye la ex-
clusiva forma a través de la que el Consejo debe manifestar su
opinién en aquellos casos en que el interés dominante sea, pre-
cisamente, esa manifestacion. En otras palabras, el informe, de
acuerdo a lo legalmente previsto, no puede tener como finalidad
principal la de recoger la opinion del Consejo sobre un determi-
nado proyecto o asunto legislativo, pues ello corresponde exclusi-
vamente al dictamen.

Por otro lado, en cuanto al contenido y trascendencia de los
dictamenes, como hemos observado, estos han recomendado la
inclusion de principios preventivos y/o medidas cautelares en an-
teproyectos de leyes, con la finalidad de hacer frente a practicas
o situaciones estructurales calificadas como discriminatorias. Se
han recomendado, por un lado, el reconocimiento y resguardo
de los derechos econémicos de las victimas de la violencia de gé-
nero en situaciones de carencia de recursos, con el objeto de fa-
vorecer su integracion social; y por el otro, el reconocimiento de
derechos sociales (sindicacion, reunion y asociacion) de hombres
y mujeres trabajadores inmigrantes en situacién administrativa
irregular, con la finalidad de definir legalmente bajo qué con-
diciones pueden ejercer estos derechos. En definitiva, los dicta-
menes analizados, en nuestra opinién, han resultado ser herra-
mientas decisorias precisamente porque pretender aportar a la
iniciativa legislativa el parecer de la representacion econémica y
social del Consejo.

En cuanto al régimen de adopcion de acuerdos (aprobacion
de dictamenes, informes y memorias), pueden inferirse diversas
criticas. Una de ellas se encuentra, a nuestra consideraciéon, en el
sistema decisorio de acuerdos reflejado en la segunda convoca-
toria, en cuanto a que no se encuentra sometido a una mayoria
cualitativamente cualificada que requiera un cierto consenso en-
tre los diferentes grupos que integran el Pleno (véase Quoérum en
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tabla 3, supra p. 126).122 Este sistema decisorio puede observarse
como debilidad concertadora entre los miembros del Consejo,
bajo dos rubros: a) el quérum para la sesion del Pleno en la se-
gunda convocatoria se logra con la presencia de solo 20 de los 60
consejeros, ademas del presidente (articulo 39 del Reglamento
Interno); b) en este caso, las decisiones se aprueban por mayoria,
no por consenso (articulo 42 y 43, del Reglamento Interno), es
decir, los acuerdos son emitidos sin requerir la opinién favorable
de la totalidad de los representantes, simplificandose en respues-
tas parciales no abarcables a los intereses generales. Ello implica
que, en términos practicos, con el apoyo de un solo grupo mas
(por ejemplo, sindicatos y empresarios) algunos miembros de otro
(grupo tercero), se puede emitir un dictamen. Mientras que para
Santana Gomez (2007: 47) el valor que puede agregarsele al sis-
tema decisorio puede implicar que la ausencia del caracter vin-
culante de los dictdimenes obligue a que los grupos que forman el
Consejo lleguen a una postura comun para influir en las decisio-
nes politicas; en cambio, para la CIG (Montequin, 2007: 47) este
sistema viene a simplificar la imagen del Consejo como un foro
donde no se produce un verdadero debate y cuyos dictamenes no
recogen ni reflejan el conflicto de intereses. Causa por la cual, se-
gun la asociacion sindical, “el Consejo es ignorado por los traba-
jadores, y si se quiere, por la mayor parte de la opiniéon publica”.

122 “Articulo sexto. [...] b) Para la vélida constitucién del Pleno serd necesa-
ria la presencia de, al menos, treinta y uno de sus miembros, mas el presidente
y el secretario general o quienes les sustituyan legalmente. En segunda convo-
catoria sera suficiente la asistencia de veinte miembros mas el presidente y el
secretario general o quienes les sustituyan legalmente. [...] d) Los pareceres del
Consejo se expresaran bajo la denominacion de ‘dictamen del Consejo Econo-
mico y Social’ y no seran vinculantes. La emision de los dictamenes se realizara
por el Pleno o, en su caso, la Comision Permanente, cuando aquel hubiera
delegado en esta [tal] funcion. El Consejo documentara por separado cada uno
de sus dictamenes, distinguiendo los antecedentes, la valoracion efectuada y las
conclusiones, con la firma del secretario general y el visto bueno de su presiden-
te. A dichos dictdimenes se acompanaran necesariamente los votos particulares,
si los hubiere”.
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En este sentido, la opinién referida por la CIG hacia el Con-
sejo (Montequin, 2007) conduce a preguntarnos sobre la percep-
ci6n social, o bien, el nivel de publicidad existente de la actividad
del organismo.'?® En este sentido, segun consta en la Memoria
Anual (2009: 37-48), el Consejo Econémico y Social espaiiol ha
pretendido reforzar su presencia en el entramado institucional
nacional e internacional y en la opinién publica, a través de la
difusion del analisis y debate sobre las materias que son compe-
tencia de esta institucion. Estas actividades “pretenden facilitar el
acercamiento y las relaciones del Consejo con otros organismos
publicos y privados, con instituciones académicas y universita-
rias, y con los agentes econdmicos y sociales de diversos sectores”
(2009: 38). Seguin consta en este documento, las actividades que
constituyen una muestra de publicidad del Consejo son: contac-
tos continuos con los medios de informacién, con la finalidad
de hacer publicos los trabajos que recogen la actividad del or-
ganismo como son la memoria anual, informes y dictamenes; la
organizacion de seminarios y jornadas;!?* encuentros anuales con
los consejos de las comunidades auténomas, la participaciéon en

123 Ante la imposibilidad de contar con informacion fehaciente sobre el im-
pacto y/o percepcion de los consejos estudiados, tanto el espafiol como el
brasilefio, en la opinién publica, se determina que hasta la fecha es una faceta
que no ha sido atn cubierta. El analisis de la percepciéon publica de los CES que
se expone en la presente memoria, puede por tanto servir de base para futuros
estudios y enfoques a este respecto.

124 Ta Memoria Anual de Actividades (2009: 39-42) sefiala la celebracién
de la jornada “Sistema educativo y capital humano”, en cuya participacién
destaca la Universidad de Sevilla, la Universidad Complutense de Madrid y
diversos funcionarios del CES. La jornada incluy6 la presentacion del informe,
elaborado por el CES, sobre “Sistema educativo y capital humano”, asi como la
presentacién del trabajo de investigacion sobre “Metodologias de evaluacion de
los sistemas y politicas educativas en Espafia”, fruto del desarrollo del proyecto
premiado en la convocatoria 2005 de los Premios de Investigacion del CES; la
realizacién de cursos de verano en colaboracion con la Universidad Interna-
cional “Menéndez Pelayo” y la Fundacién General de la Universidad Com-
plutense de Madrid; la presentacion de informes y memorias, la celebracion de
audiencias con funcionarios ptblicos, entre otros.
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las reuniones anuales de los presidentes y secretarios generales de
los consejos econdmicos y sociales e instituciones similares de los
Estados miembros de la Unién Europea y del Comité Econémi-
co y Social Europeo;'? actos de presentacion de los informes y
memorias elaborados por el Consejo y, no menos importante, las
visitas guiadas en la sede del Consejo.!?6

D. Reflexiones generales

Como se pudo apreciar, el Consejo Econdmico y Social de
Espana se cimienta basicamente en la participacion de agentes
empresariales, sindicales y productivos mas representativos. El
valor que el ordenamiento constitucional les otorga a los sindi-
catos y empresarios en el desarrollo y planificaciéon econémica y
social es notorio, y esto se concreta en la composicion del 6rgano
consultivo, pues adquieren mas de la mitad de representacion
(66%). Lo anterior contrasta, entonces, con la representacion de
otros sectores productivos y sociales, incluidos en el grupo ter-
cero, quienes adquieren el 34%. Estas caracteristicas constatan,

125 Segtin se sefiala: “dentro del 4mbito internacional, el Consejo tiene tres
areas de prioridad fundamental: Iberoamérica, Unién Europea y la zona Euro-
med. Tanto la actividad que el CES viene desarrollando en el marco europeo,
como en el euromediterraneo, ha contado con la participacion de represen-
tantes del CES, manteniéndose el reconocimiento que en este ambito ha ad-
quirido nuestro Consejo”. Asi puede mostrarse la participacion del organismo
en las reuniones de presidentes y secretarios generales de los CES europeos, la
presencia de la delegacion del CES en la Cumbre Euromediterranea de Conse-
jos Econémicos y Sociales, en foros como la Asociacion Internacional de Consejos
Econémicos y Sociales e Instituciones Similares (AICESIS), y finalmente, su
presencia en Iberoamérica cuya finalidad ha sido promover la creacién de foros
de didlogo y concertacion social en la region.

126 Segiin se sefiala (2009: 42), durante 2009 se organizaron visitas guiadas
a la sede del Consejo. Entre los grupos visitantes se encuentran: alumnos de la
Universidad de la Sorbona, especializados en comercio internacional; alumnos
de diferentes institutos de educacion secundaria, y alumnos de la Universidad
Complutense de Madrid.
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pues, un desequilibrio de organizacién representativa que afecta
directamente en el sistema de toma de decisiones.

De este modo, se apunta que, en general, el sistema deciso-
rio de acuerdos en el Pleno, notorio en la segunda convocatoria
para formalizar el quérum, esta basado mas en el voto por ma-
yoria que en el voto por consenso, lo que implica que los gru-
pos con mayor representacion (empresarios y sindicatos) poseen
una ventaja frente al grupo tercero. En este sentido, el criterio de
“mandato imperativo” por el que se encuentra condicionado los
miembros del organismo, demuestra la existencia de compromi-
sos asumidos para delegar los intereses de las organizaciones a
quienes se representa en los trabajos y acuerdos propios del Con-
sejo. Pero cuando se direcciona este criterio al proceso decisorio
en la Segunda Convocatoria de Quérum, observamos que dificil-
mente los intereses delegados pueden cobrar fuerza debido a que,
por un lado, se exigen 20 de 60 miembros, y porque los acuerdos
en dicha convocatoria no se toman por consenso (es decir, por
acuerdo general), sino por mayoria de votos.

De igual manera, observamos que la centralizacién del Con-
sejo al Gobierno y la eleccion de su presidente y de los seis con-
sejeros expertos que conforman el grupo tercero, asi como la
facultad de realizar modificaciones a la funcién normativa, es-
pecificamente en su organizacién y funcionamiento, ponen en
duda el cardcter independiente del Consejo. Por otro lado, cons-
tatamos que al basarse en la tipologia tradicional de didlogo so-
cial (trabajadores, empresarios y gobierno), el Consejo excluye la
participacion politica/institucional de otros agentes sociales de
Espafia, como son las redes que protegen el ejercicio de derechos
de trabajadores y trabajadoras inmigrantes, colectivos de de-
fensa de derechos de mujeres, agrupaciones medioambientales,
entre otros movimientos sociales, que representan inquietudes e
intereses cada vez mas relevantes para los propositos de desarro-
llo y equidad.

Entendiendo al didlogo social como mecanismo que suple
carencias de poder (Vidal y Monsalve, 1998), observamos que
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el Consejo espafiol, como 6rgano de participacion social, es po-
seedor de obligaciones constitucionales como de mecanismos es-
tructurales que permitirian empoderar a los grupos mas lastima-
dos y excluidos de la sociedad espaiiola. Con ello, nos referimos
a su participacion en las comisiones de trabajo, al acceso a la
documentacion e informacion obrantes del organismo; y por el
otro, el proceso de elaboracién de las funciones consultivas que
le son propias, como son la emisién de dictdmenes, informes y
memorias, donde se adoptan acuerdos y opiniones en materias
socloeconémicas y que pretenden incidir en la voluntad del go-
bierno y el Parlamento.

En este sentido, las materias consultadas por el Consejo es-
panol imprimen trascendencia social. Entre los documentos re-
visados en este estudio, se verifica que el gobierno ha tomado
algunas de las opiniones del 6rgano consultivo en la elaboracion
de proyectos como es la Estrategia Nacional de Protecciéon So-
cial e Inclusion Social (2008: 6);'?7 o bien el dictamen 02/2004
sobre el Anteproyecto de Ley Organica Integral de Medidas con-
tra la Violencia ejercida sobre las Mujeres (17 de junio de 2004).
De igual manera, se constata que el gobierno no ha tomado en
cuenta las opiniones del organismo como sucede con el Dicta-
men 1/2009 sobre el Anteproyecto de Ley Organica de reforma
de la Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y
Libertades de los Extranjeros en Espana y su Integracion Social.

Como se desprende de los informes consultados, el 6rgano
consultivo ha solicitado al gobierno indicar de qué manera el ob-
jetivo de erradicacion de la pobreza y de la lucha contra la exclu-
sion esta integrado en las politicas econémicas y sociales. A nues-
tro punto de vista, tales impresiones exigen la movilizacion de
todos los agentes implicados en el proceso. Adquiere pleno senti-
do, entonces, el objetivo de promover la participacién y expresion
en el Consejo de las personas en situacion de exclusion social.

127 Refiriéndonos a la “Memoria sobre la situacién socioeconémica y laboral
de Espana” (2008: 544-545), que hace hincapié en retomar el método abierto de
coordinacién en materia de proteccion social e inclusion social.
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En definitiva, el Consejo no es un 6rgano para la concerta-
ci6n y negociacion, pues su naturaleza juridica lo define como un
organismo de didlogo social: informativo, consultivo y por ende,
propositivo (Linard, 2000), haciéndolo complementario, mas no
primario, en el sistema politico espafiol. Su incidencia politica
puede reflejarse a través de la disposicion politica que el gobierno
y el legislativo hagan de sus consultas, esto es: a) en la emision de
dictamenes de anteproyectos de leyes como opiniones que buscan
orientar medidas correctivas ante determinados preceptos juridi-
cos; b) en los informes y memorias como instrumentos de infor-
macion y rendiciéon de cuentas, en cuanto a que implican hacer
publico las evaluaciones de las estrategias y obstaculos de las po-
liticas publicas del Estado espanol.

3. Consejo de Desarrollo Econdmico y Social de Brasil

El Consejo de Desarrollo Econémico y Social de Brasil es un
organismo poco estudiado. Los datos existentes sobre ¢l proceden
fundamentalmente de sus bases de informacion.!?¢ Asimismo,
existen algunos datos procedentes de analisis realizados a menor
escala que, aunque no permitan caracterizar su actuacion con el
nivel de detalle que seria deseable, pueden ser utilizados como
una aproximacioén a su estudio.

El conjunto de todos estos datos, sin embargo, y a falta de
estudios especificos, permitira realizar una caracterizaciéon del
Consejo bastante aproximada a su naturaleza, composicion, fun-
cionamiento y su trascendencia de actuacién en asuntos econo-
micos y sociales. Para ello analizaremos, inicialmente, bajo qué
criterios historico-politicos se fundamenta la creacién y actuacion
del Consejo. Posteriormente, se realizard un examen de la com-
posicion del Consejo, indicando qué segmentos de la sociedad
civil organizada lo conforman. A continuacion, se analizaran los
instrumentos juridicos asi como las estrategias institucionales que

128 Extraidas fundamentalmente de la pagina web del Consejo: www. cdes.gov.br.
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fueron disefiados para el ejercicio consultivo y de asesoramiento.
Enseguida se realiza un andlisis y critica sobre las dinamicas de
su funcionamiento. Finalmente, exponemos un apartado dedica-
do al problema de reconocimiento politico-participativo que se
gesta al interior Consejo, basado en la experiencia de diversos
consejeros.

A. Proceso de creacién del Consejo

El Consejo de Desarrollo Econémico y Social de Brasil es
un 6rgano consultivo y de asesoramiento de la Presidencia de la
Republica, cuyos objetivos son: a) asesorar a la Presidencia en
la formulacién de politicas relacionadas a promover el desarrollo
econdmico y social; y b) evaluar propuestas de politicas pablicas y
reformas estructurales y de desarrollo econémico y social que son
presentadas a la Presidencia, en vista de la articulacion de las re-
laciones del gobierno con representantes de la sociedad civil y el
pacto entre los diversos sectores de la sociedad civil ahi represen-
tados (articulo 1 y 8, Ley sobre la Organizacion de la Presiden-
cia, Ministerios y otras Provincias).!?? Como se puede percibir,
el Consejo tiene una funcién consultiva y no vinculatoria, por lo
que sus acuerdos no necesariamente se transforman en acciones
del gobierno, otorgando a este la facultad de acatar o no tales
proposiciones. Estas disposiciones hacen constar que el “asesora-
miento” y la “consulta” son las funciones que hacen distintivo al
Consejo del resto del sistema politico brasilefio. Se entiende que
las deliberaciones, producto del consenso o pacto entre sus inte-
grantes, pretenden ser participes del conjunto de propuestas u
orientaciones de politicas publicas que puedan llevar a cabo otros

129 Las medidas provisorias del programa de gobierno de “Lula” da Silva
(2002), en particular la medida nam. 103, hacen referencia explicita a la insta-
lacion del Consejo. En el capitulo I, seccion I, inciso II, se dispone al Consejo
como 6rgano de asesoramiento inmediato de la Presidencia de la Reptblica. A
su vez, en la secciéon que le sigue, bajo los articulos 7 y 8, se enumeran las com-
petencias del mismo, y sus miembros.
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actores (como son los partidos politicos, ministerios) ante el Eje-
cutivo. En este sentido, la participacion de la sociedad civil orga-
nizada al interior del organismo permite visualizar una practica
social y una redefinicion de los vinculos con el gobierno; dicho de
otro modo, el organismo instituye una ampliaciéon de la politica
donde sociedad y Estado se responsabilizan del planteamiento y
planeacion del desarrollo econémico y social.

Los antecedentes del Consejo de Desarrollo Econémico y So-
cial se remontan al plan de gobierno presentado por el Partido de
los Trabajadores (PT) en la campana electoral del 2002, con el
objeto de crear un nuevo pacto social por medio del didlogo entre
diversos segmentos de la sociedad brasilena.!*® En dicho plan, se
proponia simplemente la institucionalizacién de un Consejo de
Desarrollo Social, sin énfasis en los aspectos econémicos:

El Consejo de Desarrollo Social tendra como atribuciones coor-
dinar, definir metas y disefiar instrumentos de incentivos para la
estrategia del gobierno federal de inclusiéon social. A partir del
establecimiento de metas sociales, el Consejo actuara en la imple-
mentacion articulada e integrada de los programas nacionales de
enfrentamiento de la pobreza, del desempleo, de la desigualdad
de renta y de las carencias educacionales (2002).

Al observase la idea original, constatamos que, a diferencia
de aquella concepcioén, el Consejo fue constituido a partir de una
idea mas amplia. Ademas de las cuestiones sociales y la prioridad
por las clases mas empobrecidas en la concepcion original, ahora
se da lugar a un objetivo formal en el Consejo, que es promover
la concertacién nacional con miras a un nuevo contrato social en-
tre los diversos segmentos y clases sociales, capaces de promover
el desarrollo econémico y social.

130 Para mayor informacién, cfr. hitp://www.ptprorg br/documentos/pt_pag/
PAG%202004/PARTIDO%20D0S %20 TRABALHADORES/Programa %20
de%20Governo%202002. PDF.
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La composicion propuesta por el PT apuntaba a trabajar con
camaras técnicas sectoriales que tuvieran la atribucion de definir
y coordinar metas e instrumentos para la estrategia de inclusion
social del gobierno. Esta propuesta es parecida a los actuales gru-
pos tematicos (o grupos de trabajo) pues demuestran no solamen-
te la participacion heterogénea de sectores, sino la profundiza-
cién en tematicas gubernamentales para ser deliberadas ante el
Pleno. Asi se encuentran, por ejemplo, los grupos tematicos de
ciencia, tecnologia e innovacion; educacion profesional, técnica
y tecnolodgica; reforma sindical y laboral; de reforma politica; de
reforma tributaria, entre otras.!! Habra que anadir, ademas, que
el Consejo actual corresponde con la propuesta electoral de in-
clusion de areas estratégicas como son el tercer sector y las “em-
presas socialmente responsables”. En cuanto a las atribuciones
del Consejo, estas son similares a la propuesta inicial del PT. Sin
embargo, existen diferencias en los ejes centrales de preocupacion
y atencion. La propuesta inicial del Consejo centraba su atencion
principalmente en la inclusiéon social (generacion de empleo y
puestos de trabajo, justicia social); mientras que el Consejo actual
incorpord, entre sus aspectos esenciales, el desarrollo econémico
(como es, por ejemplo, la reforma tributaria).

Segtun Fleury (2004: 111), la instalacién del Consejo se ins-
cribe en la “historia democratica de Brasil”, pues se instaura un
formato y un canal institucionalizado para negociar los conflictos
entre los intereses sociales organizados y el gobierno, en lo refe-
rente a la agenda de reformas econémica, social y politica. Se
propone retomar el diseno de la relacion Estado-sociedad inau-
gurada en la Constitucion federal de 1988, “generando un nue-
vo espacio institucionalizado y plural en el cual se encuentran
los diversos actores politico y el gobierno, generando un proceso

BLCfr. “Grupos Tematicos™ en htlp://www.cdes.gov.br/conteudo/817 1 /grupos
tematicos.hitml. Consulta efectuada el 27 de enero de 2011.
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de concertacién y una posibilidad verdadera de gobernabilidad”
(2004: 115).132

Para Ayala (2003: 1), el Consejo tiene como objetivo princi-
pal crear un ambito plural, donde se presentan y discuten temas
nacionales, se construyan soluciones, se generan respuestas para
la administracion, y se concilien los intereses de los diferentes ac-
tores sociales. “El Consejo contribuye a buscar el consenso en la
sociedad brasilera; en otras palabras, la busqueda de un acuerdo
social”.

En este sentido, para Tarso Genro (2004), quien fuera se-
cretario ejecutivo del Consejo (2003-2004), el 6rgano posee dos
movimientos en su responsabilidad:

1) Un movimiento a corto plazo, esto es, de “viabilizaciéon
de las politicas sociales de largo plazo, a través de reformas
que le sean fundamentales al Estado” (2004: 7).

2) La articulaciéon con la sociedad civil para conformar el
contenido de las reformas, en un espacio normativo en que
el presidente formara su juicio sobre las reformas: tributa-
ria, de seguridad social, agraria y laboral (Plan de Gobier-
no, 2002), las cuales, a juicio de Genro:

no seran reformas originarias de la vision estricta del partido he-
gemonico [refiriéndose al Partido de los Trabajadores], sino de la
visién del partido hegemoénico mediada por los demas partidos
que componen la coalicién gubernamental y una participacién
directa de la sociedad civil para que la reforma que va al Parla-

132" Cabe destacar que aunque el Consejo no esté explicitamente mencio-
nado en la Constitucion brasilena de 1988, puede considerarse ciertas previ-
siones que lo perfilan. En el articulo 204 se senala que las acciones guberna-
mentales en el drea de asistencia social seran realizadas con el concurso de la
participacion de la poblacion, por medio de organizaciones representativas, en
la formulacion de las politicas. De igual manera, en el articulo 10, se plantea
el principio de la participacién de los trabajadores y empleados en los 6rganos
publicos, “en que sus intereses profesionales o de seguridad social sean objeto de
discusion y deliberacion”.
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mento sea la mejor reforma aprobada, aunque no sea la 6ptima

(2004: 7).

La vision de quien fuera secretario ejecutivo del Consejo
(2003-2004), nos ofrece criterios del rol politico que desempena
el organismo. Se encuentra, en un primer momento, el examen
de oportunidades politicas, o bien, la viabilidad contextual de
la implementacion de reformas y politicas sociales consideradas
fundamentales para Brasil, como son la tributaria, de seguridad
social, la agricola y la laboral. Y por el otro, la autonomia poli-
tica frente a otros actores como son los partidos politicos. Esto,
pues siendo el Consejo una propuesta originaria del Partido del
Trabajo en el Plan de Gobierno del 2002, se preveia el apoyo de
este en el organismo como canal politico y estratégico alternativo
con el Ejecutivo para la puesta en marcha de las reformas men-
cionadas; sin embargo, como lo apunt6 Genro (2004), la perspec-
tiva partidista de las reformas es complementaria con la visiéon de
otros agentes sociales representados al interior del Consejo, a fin
de formular una propuesta global.

En este contexto, Ayala (2003: 5) apunta que el Consejo
brasilefio bajo la administracion de Genro (2003-2004) propuso
como prioridad la agenda de reformas de seguridad social y la
tributaria. Con relacion a la reforma de seguridad social, el Con-
sejo propuso cuatro cambios en el proyecto gubernamental: la
elevacion de la edad de jubilacion; el corte del 30% en el valor de
las pensiones; el pago de nuevas pensiones de acuerdo al salario
neto y el aumento del tiempo de trabajo de los funcionarios del
Estado.' Sin embargo, observamos que con la aprobacion de la
reforma de seguridad social en el Congreso en agosto de 2003,
la representacion sindical y de otros sectores sociales en él, pade-
16 un severo revés, debido a que se aumento la edad de jubila-

133 Cfr. “El Consejo de Desarrollo Econémico y Social de Brasil presenta su

propuesta de reforma de seguridad social”, jueves 10 de abril de 2003, en Améri-
ca Econémica: www.americaeconomica.com/numeros3/207 /noticias/mrbrassegurirefor
mama.htm+tarso-+genro-+consejo+de+desarrollo+economicoScd=9&hl=esSct=clnkSgl=mx.
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cion de los trabajadores, ailadido al cobro de contribuciones para
el sistema de trabajadores y retirados.'** Caso contrario sucedid
en septiembre del mismo ano con la reforma tributaria, pues le-
jos de gravar, previ6 una reordenacion de impuestos existentes en
Brasil, como es la reduccion “de la tributacion sobre las exporta-
ciones, los alimentos y los medicamentos basicos”.!%

Estas reformas, segin Diniz (2004: 73), producto del entorno
macroeconémico y la dominacién por el ajuste fiscal, hacen muy
dificil la escala de prioridades para considerar una agenda mas
amplia de demandas, lo que perjudica la eficacia del Consejo. Se-
gan apunta Ayala (2003: 5), para esas fechas el gobierno “prefirio
discutir con el sector empresarial otros temas, como la autonomia
operacional del Banco Central”, lo que supone el debilitamien-
to politico de consejeros representantes de trabajadores y movi-
mientos sociales frente a los empresarios. Asi puede observarse en
la composicion del Consejo en 2003, afio de las principales apro-
baciones de reformas (como la de seguridad social), el cual estuvo
integrado por una notoria presencia empresarial: 41 miembros
empresarios, frente a 13 uniones; 11 movimientos sociales y otros
miembros numéricamente minoritarios (Fleury, 2004: 116).

La experiencia de estas situaciones demuestra que contextos
externos hacen vulnerable la efectividad de las demandas de los
intereses representados en el Consejo. Sibien “permite la circula-
ci6n, en igualdad de condiciones, de diferentes discursos politicos
y el reagrupamiento de los agentes sociales en arreglos y coalicio-
nes politicas” (Fleury, 2004: 177).

13% La reforma del sistema de previsién social, que incluye a los trabajadores

de la iniciativa privada, prevé aumentar en siete afios la edad para que mujeres
y hombres puedan jubilarse, quienes hasta ahora podian acceder a las jubilaciones
alos 48 y 63 anos, respectivamente. Véase http://archivo.abc.com.py/2003-08-28/
articulos/ 65084/ diputados-aprueba-reforma-de-seguridad-social-en-el-brasil.

135 Cfr. http://www.elsiglodedurango.com.mx/noticia/ 107 1 2.aprueban-reforma-tri
butaria-de-lula-en-brasil.html.
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Tabla 4. Consejo para el Desarrollo Econémico y Social de Brasil

Ley No.10.683, de 28 de mayo de 2003, Disposiciones sobre la Organizacion de la Presidencia de la Republica y de los
Ministerios y otras provincias; Disposiciones sobre la composicion y funcionamiento del Consejo y de otras provincias,
Decreto No. 4.744, de 16 de junio de 2003.

Naturaleza

Al CDES le compete asesorar al presidente de la Republica en la formulacion de politicas y directrices
especificas, dirigidas a promover el desarrollo econdémico y social; evaluar las propuestas de politicas pu-
blicas y de reformas estructurales y de desarrollo econémico y social que son presentadas al presidente,
en vista de la articulacién de las relaciones del gobierno con representantes de la sociedad civil y el pacto
entre los diversos sectores de la sociedad civil ahi representados.

Funciones

- Definir sus directrices y programas de accién

- Establecer acuerdos, realizar recomendaciones (mociones) y responder las solicitudes formuladas por
el presidente de la Republica

- Enviar a la administracion publica federal estudios e informes indispensables para el cumplimiento de
sus competencias

- Presentar indicaciones y posturas (pareceres) al presidente sobre cualquier tema relevante para el
desarrollo econémico y social

- Elaborar informes y estudios especiales sobre temas objeto de concertacion independientemente de la
agenda previa propuesta por el presidente

- Elaborar y proponer modificaciones a su reglamento interno
- Organizar seminarios, debates y ponencias
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- Presidente del Consejo (presidente de la Republica)
- Secretario ejecutivo del Consejo
Composicion - Once ministros de Estado

- Noventa ciudadanos brasilefios de reconocido liderazgo y representatividad en diferentes sectores de
la sociedad brasilefia, todos designados por el presidente de la Republica para mandatos de dos afios.

. Funcionamiento:
Colegiados:
Pleno Procurara formalizar sus deliberaciones por consenso, de-
CaTSiE t nominadas acuerdos, que seran sometidas al presidente de
OIMISION gestora ) la Republica y publicadas en el Diario Oficial de la Unién.
. Comisiones de Trabajo (grupos tematicos)
Organos
Unipersonales: Los acuerdos se adoptan por mayoria absoluta de los miem-
Presidente bros presentes. Se aprueban cada dos meses las cartas te-
Secretario ejecutivo maticas de concertacion y consensos dpngﬂe se discuten las
propuestas de reforma o las politicas publicas.

. - Cartas de concertacion - Enunciados estratégicos
Estrategias ‘ ) )
- Agenda nacional de desarrollo - Observatorio de equidad

Fuente elaboracion propia.
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La efectividad del organismo podra apreciarse a partir de la
capacidad de generar consensos, mientras que la eficacia de su
accion se puede evaluar a través de la aceptacion de sus sugeren-
cias por las decisiones tanto del Ejecutivo como del Legislativo.

B. Composicion

Sin animo de considerarse como “perfecto representante
de la sociedad brasilefia”, el Consejo asume su papel de “mosai-
co de entornos sociales, de diversos niveles étnicos, econémicos y
regionales” (Agenda Nacional de Desarrollo, 2007: 11). Al refe-
rirse a las reformas constitucionales que el gobierno decidié im-
plementar en el inicio de su mandato, el presidente de la Republica,
Luiz Inécio “Lula” da Silva (2003), situ6 al organismo como:

uno de los espacios publicos no-estatales, en que las personas pue-
den opinar y divergir, para, que al final, se sientan participes de
las decisiones. El ejercicio de la democracia es complejo, dificil,
sin embargo es a través del proceso democratico del didlogo y del
disenso como se obtiene la certeza del convencimiento para la
toma de decisiones. Gracias al didlogo se llegara a un nuevo pacto
con la sociedad para las soluciones de los graves problemas del
pais y para la definicion de politicas pablicas. '3

En este sentido, el Consejo posibilita fortalecer la democracia
representativa y deliberativa, ya que procura escuchar los intere-
ses diversos de la sociedad brasilefia con objeto de que estos pue-
dan influir, a través de los acuerdos a los que puedan llegar, en las
decisiones del gobierno.

Compuesto por 90 miembros de diversos sectores de la so-
ciedad (empresarios, trabajadores, intelectuales y representantes
de movimientos sociales y del tercer sector), el Consejo es un foro

136 Palabras del presidente Luiz In4cio da Silva en la ceremonia de inaugu-
racion del Consejo de Desarrollo Econémico y Social, 14 de febrero de 2003;
www. pt.org br.
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que se propone articular representaciones de la sociedad civil por
medio de consejeros, con derecho a voz y voto, que representan
diversos segmentos socioeconémicos. Ademas de los representan-
tes de la sociedad civil, doce ministros de Estado componen al
Consejo, junto con el presidente de la Republica, quien preside
el Consejo:

1) El presidente de la Republica en su calidad de pre-
sidente del Consejo y cuyas funciones son: a) convocar y
presidir las reuniones del Pleno; b) solicitar al Consejo la
elaboracion de estudios, informes y posturas sobre temas
relevantes de interés publico; ¢) firmar las actas de reuniéon
del Consejo (articulo 18, Disposiciones sobre la composi-
ci6on y funcionamiento del Consejo de Desarrollo Econémico
y Social y de otras provincias).

2) Secretario ejecutivo. Sus funciones son: a) sustituir al
presidente ante el Pleno; b) convocar, a solicitud del presi-
dente, las reuniones ordinarias y extraordinarias del Con-
sejo; constituir y organizar los grupos tematicos y convocar
a sus respectivas reuniones (articulo 18, Disposiciones...).

3) Once ministros de Estado, quienes participaran y ex-
pondran en las reuniones ordinarias del Consejo “temas
politico-administrativos” o “temas para debate y discusion”
relevantes en materias de sus competencias, con votacion
de la agenda propuesta (articulo 7.1II, III, Disposiciones...).
Este grupo lo integran los siguientes ministerios: Secretaria
de Comunicacion del Gobierno y Gestion Estratégica de la
Presidencia; Secretaria General de la Presidencia; Secreta-
ria de Coordinacion Politica y Asuntos Institucionales de
la Presidencia; Gabinete de Seguridad Institucional de la
Presidencia; ministros de Hacienda; de Planeacion, Presu-
puesto y Planeacion; de Desarrollo, Industria y Comercio
Exterior; de Asistencia Social; de Trabajo y Empleo; de Me-
dio Ambiente y de Relaciones Exteriores.
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4) Noventa ciudadanos brasilefios elegidos por su “reco-
nocido liderazgo y representatividad en diferentes sectores
de la sociedad brasileia” designados bajo un mandato de
dos anos (articulo 8, Ley sobre la Organizaciéon de la Pre-
sidencia, Ministerios y otras Provincias). La elecciéon de los
miembros del organismo es realizada directamente por la
Presidencia; no existen mecanismos de autodesignacion
que partan desde las organizaciones sociales. Los criterios
de seleccién se basaron en la “representatividad nacional y
sectorial, capacidad de contribuir con el gobierno, nombres
de reconocido esfuerzo para el area social” (Ayala, 2003: 3).
Este criterio, por tanto, hace que la composicion del Conse-
jo varie de acuerdo al arbitrio de la Presidencia. Es decir, no
hay, por ley, un marco regulatorio de escafios.

La representaciéon econémica y social del Consejo ha variado
periédicamente. De 2003, afno de su creacion, al 2010, mas de
la mitad de los miembros del Consejo provienen del sector em-
presarial, seguido de los trabajadores y otros sectores sociales; en
ambos casos, la proporcion es mayor a los delegados del propio
gobierno.'”” Dentro de los empresarios, la mitad ha correspon-
dido a la industria. Destacan, por ejemplo, los presidentes de las
federaciones industriales de los estados de Rio de Janeiro, San
Pablo, Parana y Minas Gerais, junto a los presidentes de com-
pafias nacionales como extranjeras (Ford, Telefonica, Telemar,
Price Waterhouse Coopers, Siemens, Santander, Citybank, en-
tre otros). El Consejo también incorpora al presidente de la aso-
ciacién de bancos, de entidades de mercados financieros, entre
otros.

En cuanto a los representantes del sector de trabajadores se
ha contado con la participaciéon de importantes centrales sindica-
les brasileias, comenzando por la Central Unica de Trabajado-

137 Fl estudio de la composicién de los consejeros del 2003 al 2010 se pudo
cotejar a través de hitp://www.cdes.gov.br/conselho.himl. Visita realizada el 27 de
enero de 2011.

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

CONSEJOS DE ESPANA Y BRASIL 163

res, junto a la Union General de Trabajadores, Fuerza Sindical
de Sao Paulo, la Confederacion Nacional de Trabajadores Agrico-
las, Sindicato Metaltrgico, Forca Sindical, Confederacion Nacio-
nal de Trabajadores de la Educacion, entre otros.

El grupo de las organizaciones sociales es muy diverso, y
ha incluido a organizaciones no gubernamentales como el Mo-
vimiento de los Sin Tierra. De igual manera, en este grupo se
destacan la Union Brasileia de Mujeres, Union Nacional de Es-
tudiantes, el Instituto Observatorio Social de Telecomunicacio-
nes de Inclusion Digital y Social, la Asociacion Brasilefia de las
ONG, la Asociaciéon de Empresarios para la Ciudadania, entre
otros.

Finalmente, existe un grupo minoritario asignado para los
espacios religiosos, académicos y culturales, donde se encuentran
varios profesores universitarios, y organizaciones como Caritas
Brasileira, Cooperativa de Agentes Medioambientalistas, la Uni-
versidad Federal de Bahia, Universidad Federal de Pernambuco,
Universidad Federal de Minas Gerais, Universidad Federal de la
Integracion Luso-Africana Brasilenia, Forum Nacional, etcétera.

Como se observa, la mitad de los integrantes son empresa-
rios, superando en nimero a cualquier otro sector, sean sociales
como gubernamentales. Esa composiciéon, en opiniéon de Aya-
la (2003) “hace temer un sesgo en la agenda y resoluciones del
CDES. El sector sindical teme que el Consejo se transforme en
un gran foro de defensa de los intereses empresariales”. En tér-
minos de representatividad, la presencia mayoritaria de miem-
bros independientes del gobierno puede ser vista como tentativa
de dar al Consejo un caracter pluralista y participativo. Por otro
lado, esta idea se contradice por el hecho de que la mitad de los
noventa miembros titulares pertenecen al segmento empresarial.
Sobre ese aspecto, uno de los consejeros, refiriéndose a la crea-
cion del Consejo, sefiala que “en el momento en que Lula obtuvo
el apoyo de los movimientos sociales, vamos a decir, de la izquier-
da que lo eligio, el Consejo seria el lugar para obtener el apoyo
del empresariado” (Vizeu y Bin, 2008: 98).
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C. Funciones y estrategias

El Consejo “procurara formalizar sus deliberaciones por con-
senso, denominadas acuerdos que seran sometidas al presidente
de la Republica y publicadas en el Diario Oficial de la Union” (ar-
ticulo 11). Los acuerdos pueden presentarse como “mociones”,
“pareceres” e informes:

1) “Mociones”: en su atribucion de asesor de la Presiden-
cia hacia temas ligados con el desarrollo econémico y social,
el Consejo emite una serie de “mociones”, las cuales se pre-
sentan como recomendaciones hacia cuestiones especificas.
Son emitidas bien sea por consenso de la mayoria, o a titulo
particular de un grupo de consejeros. Destaca la mocién al
“Fortalecimiento de las cooperativas” (2009) que recomien-
da al gobierno incentivar el apoyo de los bancos pablicos en
el fomento de las cooperativas; ofrecimiento de créditos; la
participacion de las cooperativas en el Sistema Financiero
Nacional, entre otras. Estas recomendaciones influyeron en
la creacion del Programa Nacional de de Fortalecimiento
de Agricultura Familiar (2010) dirigida a otorgar créditos
a cooperativas rurales,'?® asi como en la modificacion de la
normatividad del Consejo Nacional Monetario (2010) que
posibilita la creacion de cooperativas de crédito que tengan
vinculos con grupos sociales, sindicatos y asociaciones ve-
cinales.!%

2) “Pareceres”: por su caracter asesor, el Consejo emi-
te “pareceres” periddicos que tienen por objeto presentar
indicaciones y posturas al presidente sobre cualquier tema
relevante para el desarrollo econémico y social. Mencio-

138 Para mayor informacién consultar “Gobierno brasilefio controla uso de
fondos por cooperativas en Cascavel”, en “ABC Paraguay”, 4 de mayo de 2010:
hitp://www.abe.com.py/nota/11297 7-gobierno-brasileno-controla-uso-de-fondos-por-
cooperativas-en-cascavel/.

139 Cfr. http://www.spebrasil.org br/noticias/detalhe/i/ 594/ noticia/ Conselho+Mon
et% (3 %A Ino+Nacional+muda+regras+para-+cooperativas+de+cr% C3 %A 9dito.
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namos, entre diversos documentos, el “Parecer de Obser-
vacion num. 4: Las desigualdades en la escolarizacion de
Brasil” (2010), documento apoyado por la informacién y el
analisis del Comité Técnico del Observatorio de Equidad.
En ¢l se hace constar obstaculos e insuficiencias que no per-
miten elevar la calidad de formacion educativa brasilena.
Ante ello, el Consejo recomienda “institucionalizar la edu-
cacion como politica de Estado”; consolidar el criterio de
equidad en la distribuciéon de recursos para la educacion;
fortalecer la integracion de politicas que reduzcan el analfa-
betismo. De igual modo mencionamos por su perfil social,
el “Parecer sobre vivienda de interés social” (2008), por el
cual se recomienda definir una politica nacional de subsi-
dios asociada a un modelo de seguros y garantias que via-
bilice el acceso de las familias que componen la clase media
baja brasilefia, cuya capacidad de pago es limitada y de alto
riesgo para el sistema de financiamiento de crédito inmo-
biliario; de igual manera, se sugiere implementar politicas
integrales (educativas, de movilidad urbana y sanitarias) en
las estrategias de desarrollo habitacional.

3) Informes: entre las atribuciones del Consejo se en-
cuentra el envio de estudios e informes a la administraciéon
publica federal, que sintetizan los analisis, los debates y las
deliberaciones de los grupos de trabajo en temas de materia
socioecondmica. Se encuentran, entre otros, el informe “Las
desigualdades en la escolarizaciéon de Brasil” (2010); el in-
forme “Reforma tributaria: Un hecho estratégico para el
desarrollo con equidad” (2007); el informe “Sobre peque-
nas empresas, autogestion e informalidad” (2005), etcétera.

Para su operatividad, el Consejo posee una serie de estra-
tegias y programas institucionales con el objeto de orientar los
acuerdos y fortalecer su incidencia en la voluntad politica del go-
bierno. Asi, se hallan las Cartas Concertacion (2004) que enun-
cian una serie de compromisos institucionales que orientaron la
accion politica del organismo en su primer ano de funcionamien-
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to: trabajar en reformas estructurales como son la tributaria y de
seguridad social; ofrecer orientaciones de politicas sociales que
reviertan la exclusion social y fomenten el empleo; posteriormen-
te, estos compromisos se condensaron en directrices estratégicas
y de planeacion, reflejados en las diversas agendas nacionales
para el desarrollo (2005-2010);'* en el mismo sentido, en abril de
2006, el Consejo elabor6 los Enunciados Estratégicos, que refle-
jan un elenco de directrices operacionales con metas especificas y
que tienen como horizonte de largo plazo el 2022.

Finalmente, el organismo cuenta con el Observatorio de
Equidad, que sirve como apoyo técnico a sus trabajos.'*! Su me-
todologia esta basada en la identificaciéon y diagnoéstico de los
problemas derivados de la desigualdad social que tengan la fi-
nalidad de “contribuir con propuestas de politicas publicas y ac-
ciones sociales que promuevan una mayor equidad y combate a
la pobreza” (Agenda Nacional de Desarrollo, 2007).142 Este pre-

140 F] ejemplo més representativo de colaboracién se refleja en programas
sociales destinados a combatir la pobreza. El segundo mandato del presidente
“Lula” (2003-2006) gird en torno a dos programas relacionados tanto con la
aceleracion del crecimiento econémico como con la lucha de las desigualdades:
el Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC) y el Plan de Desarrollo de
la Educacion (PED). La mayoria de las recomendaciones del Consejo de De-
sarrollo Econémico y Social se aplican en el PAC y en el PED. Fue asi como el
Consejo generd dos programas de participacion social que giran en torno a es-
tos programas: la Agenda Nacional de Desarrollo y el Observatorio de Equidad
(Observatorio de Equidad, 2007: 7).

141 Entre las recomendaciones emitidas por el CDES, via el Observatorio, se
encuentra la referida a la educacién: “debe considerarse una prioridad nacio-
nal, como elemento estructural en las politicas ptblicas a favor de la equidad,
interactuando con las diferentes realidades del pais para asi llegar a todas las
edades y niveles y modalidades de ensefianza” (Palabras de Jacques Wagner,
ministro de Estado de Relaciones Institucionales de la Presidencia, en Agenda
Nacional de Desarrollo 2007: 7).

142 Segtin datos del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica, en 2009
Brasil contabilizaba 60 millones de pobres (30% de la poblacién), de los cua-
les, 31 millones de brasilefios sobreviven en la miseria. A pesar de las altimas
politicas sociales, la desigualdad salarial en Brasil es muy elevada. EI 10% de los
trabajadores con los mejores ingresos se apropia del 42,7% del total de la renta
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analisis formulado por el equipo técnico es debatido junto con
organizaciones sociales, constituyéndose a través de red de ob-
servadores.!*

D. Funcionamaento

Segtn se indica en las “Disposiciones sobre la composicion y
funcionamiento del CDES” (2003), el Consejo esta formado por
diferentes espacios de discusion: a) el Pleno del Gonsejo, donde
se reunen todos sus miembros y se aprueban, cada dos meses, las
cartas tematicas de concertacion;'* b) los grupos tematicos que,
por tener un plazo determinado de existencia, hacen propuestas
y analisis para ser discutidos y evaluados por el Pleno; ¢) cuando
resulte necesario, el Consejo propone dialogos regionales y colo-
quios para discutir temas puntuales o que no sean considerados
de discusiéon en los demas foros; d) a la par del Pleno y de los
grupos tematicos, se anade la Comisiéon Gestora integrada por
miembros del organismo, que tiene como responsabilidad con-
tribuir en el seguimiento de acuerdos, y en la comprensiéon y am-
pliaciéon de sus impactos en el ambito de las politicas ptblicas y
de la accién social.

A grandes rasgos, las deliberaciones del Consejo, sean en los
grupos tematicos o en el Pleno, se realizan teniendo como criterio
la bisqueda del consenso entre sus miembros. Después de discu-
tidos en los grupos tematicos los informes con las deliberaciones,

del pais. Mientras, el 52% de las familias obtuvieron en 2008 una renta mensual
por persona no superior a un salario minimo legal (465 reales o0 258,3 doélares).

143 La estrategia de trabajo del Observatorio se basa en el disefio de una Red
que cuente con el apoyo de organizaciones y expertos en los temas de desigualdad.
Cluenta ademas, con el apoyo de ministerios, universidades, instituciones de inves-
tigacion, organizaciones no gubernamentales, entre otros. Para mas informacion,
confrontar http://www.ibge.gov.br/observatoriodaequidade/.

14 T agenda del Consejo es propuesta tanto por el presidente y sus minis-
tros cuanto por la demanda de los miembros del Consejo (Disposiciones...,

2003).
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estos son remitidos a la Asamblea Plenaria para su discusion final.
En ambos casos, solo serd consensual una proposicion que obten-
ga la aprobacién del total de los consejeros. Finalmente, las de-
liberaciones son identificadas como consensuales, recomendadas
por la mayoria o sugeridas por una minoria, y son canalizadas al
presidente de la Republica y a los ministros competentes para ser
publicadas en el Diario Oficial de la Unidn (Disposiciones..., 2003).
Antes de iniciarse las discusiones en el Pleno, la reunion es
iniciada por el ministro de Estado responsable en la materia sobre
la que verse la reunion. En consecuencia, tres consejeros repre-
sentantes de diferentes segmentos sociales, escogidos previamen-
te, tienen la oportunidad de manifestarse sobre el mismo tema.
Después de esas tres intervenciones, el ministro retoma la palabra
para concluir el asunto, buscando responder a los consejeros. Fi-
nalmente, los demas consejeros pueden manifestarse sin que exis-
tan limitaciones en sus posicionamientos (Disposiciones..., 2003).
Este formato de discusiones ha sido cuestionado por diver-
sos consejeros que ven dificultades en el proceso para construir
propuestas, debido a que se privilegia, por un lado, la presencia
del gobierno en los debates, y por el otro, la discusion entre go-
bierno y consejeros, en detrimento del debate entre ellos mismos.
En opiniéon de uno de los miembros, esta dinamica resulta ser
“un dialogo de los consejeros [...] reaccionando al habla guber-
namental, pero no tiene una metodologia que permita el habla y
la discusion entre los consejeros, lo que posibilitaria, por ejemplo,
construir algunos consensos” (Citado en Vizeu y Bin, 2008: 99).
Esta preocupacion puede igualmente constatarse en las actas
de algunas reuniones. En la sexta reunién del Pleno (2004),'*
el consejero José Moroni, relacionado con la esfera de los movi-
mientos sociales, propuso “iniciar las reuniones con algunas in-
tervenciones de consejeros, pues iniciamos con doce ministros y
solo intervinieron dos consejeros”. En la reuniéon mencionada, el
consejero Ricardo Young protestd contra la ausencia de minis-

VS Cfr. hitp:/ /wwuw.cdes.gov. br/evento/44./ pleno-do-cdes-reuniao-ordinaria-n-6.himl.
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tros, cuya presencia, segun él, era importante para hacer el de-
bate mas interesante y fructifero. Esa comprension es reforzada
por la exigencia del consejero Luis Aimberé. El acta de aquella
reunion se registra un pasaje donde el consejero “exige un for-
mato diferente para las reuniones, con el objeto de que algunos
consejeros puedan hablar al inicio, y no al final [...] el Consejo
debe ser mas escuchado” (Sexta reunion del Consejo, 2004).

En este sentido, a partir del analisis de las actas de las reunio-
nes del Pleno del Consejo, constatamos que la mayoria de los
temas discutidos son propuestos por el gobierno. Ya en la prime-
ra reuniéon ordinaria del Consejo (2003) se discutieron algunos
aspectos de reformas constitucionales que el gobierno recién co-
menzaba a implementar; y un pasaje del acta de aquella reuniéon
deja claro que las propuestas seguirian lineamientos estipulados
por el gobierno. Consta en el documento que los “ministros de
Estado Jaques Wagner, Ricardo Berzoini y Antonio Palocci ex-
pusieron los principios y directrices que orientaran las reformas
laboral, de seguridad social y tributaria” (Primera reunion del
Consejo, 2003).

Lo anterior llega a afectar la eficacia de la participacion de los
consejeros, o su capacidad de influencia. Si bien el Consejo esta
conformado por una estructura normativa que privilegia la par-
ticipacion, existen, sin embargo, limitaciones para la expresion y
defensa de puntos de vista. En este sentido, la propia estructura
normativa no es totalmente capaz de garantizar la participacion
de todos a medida que algtin actor tenga mayor control sobre la
agenda del Consejo. Fleury y Alves (2004) senalan el riesgo de
comprometer la capacidad de concertacion del Consejo, si el go-
bierno define sus temas. Las autoras alertan que, por diferentes
razones, el tiempo destinado de presentacion de propuestas del
gobierno ha sido progresivamente mayor del tiempo destinado a
la discusion de los consejeros. En la misma linea, segin exponen
Vizeu y Bin (2008: 103), existen opiniones de diversos consejeros
que perciben el Consejo como un espacio privilegiado de infor-
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macién, aunque también un espacio privilegiado del gobierno
para comunicarse con la sociedad.

Como se observa, el Consejo demuestra ser un foro de discu-
s16n bastante complejo, marcado por conflictos y divergencias de
ideas que, de hecho, serian naturalmente presentes en un grupo
tan heterogéneo en términos de las representaciones que alli se
encuentran y que, histéoricamente, tienden al antagonismo.

En los debates es marcada la defensa de temas acordes al
consejero que intervenga: empresarios reclaman una carga tri-
butaria y de tasas de intereses; sindicalistas reclaman cuestiones
salariales y clausura de tributos sobre los trabajadores; profesores
universitarios exigen mas recursos para la investigacion; y el seg-
mento social exige mas accion del gobierno en politicas de pro-
teccion social. De ese modo, el Consejo, en algunos momentos, se
configura mas como espacio de exigencias particulares que como
espacio de construccion de politicas publicas nacionales, confor-
me se penso originalmente.

Problemas de reconocimiento politico-participativo

Como hemos senalado, la principal atribucion del Consejo es
asesorar al presidente de la Reptblica en materias socioeconémi-
cas, cuyos acuerdos emitidos por el Pleno pueden o no ser aca-
tados por el gobierno. Para 2008, dos cuestiones se destacaban
en el debate nacional: el reajuste del salario minimo y la tasa de
intereses basicos de la economia (Informe de Actividades, 2008).
Sobre esto, un consejero senald: “si viniera una recomendacion so-
bre el salario minimo (mayor del valor propuesto por el gobierno)
o sobre la reduccién de la tasa de intereses, tengo la certeza de
que el presidente no va a acatarla” (citado en Vizeu y Bin, 2008:
100). Para la consejera Sonia Fleury, el Consejo “es una de las
principales innovaciones del gobierno de Lula, en el sentido de
profundizar y dar otro sentido a la democracia. Sin embargo, hay
una creciente y creo que enorme frustracion de la sociedad en la
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medida en que las promesas, los acuerdos generados con las au-
toridades gubernamentales, no han sido cumplidos” (2008: 103).

En este escenario, podemos cuestionar si el Consejo es uti-
lizado mas como un espacio de presentaciéon de propuestas gu-
bernamentales, que como espacio promotor de la construcciéon
conjunta de soluciones. Dicho en otros términos, el Consejo pue-
de asemejarse mas a un espacio de exposicion de ideas guberna-
mentales para obtener legitimidad, que como espacio de dialogo
y consenso. En el caso de la reforma de seguridad social, mate-
rias como la formulacién de techo remuneratorio, elevaciéon de la
edad minima de jubilacion y reduccion del valor de las pensiones,
son algunos ejemplos sobre los cuales el acta de reunion del Pleno
que analizo el Informe General de Reforma de Seguridad Social
(2003) dirigido al presidente de la Republica, no muestra nin-
gan consenso (Primera reunion del Pleno, 2003). Tales materias
constaron en la propuesta de reforma encaminada por el Poder
Ejecutivo al Poder Legislativo, indicando ahi la preponderancia
del posicionamiento del gobierno, a pesar de la falta de consenso
en el Consejo.

Como puede observarse, el gobierno parecia mas estar en
btsqueda de apoyo y legitimaciéon de sus ideas que en generar
un didlogo con representantes de la sociedad. En el caso de las
reformas de seguridad social y tributaria, segun Fleury y Alves
(2004:1007), el gobierno uso la tactica de buscar el acuerdo mini-
mo posible en el Consejo, y en un episodio altamente simbélico,
en que el presidente de la Republica se dirigi6 al Congreso con
las propuestas de reformas acompanado por miembros del Con-
sejo y por los gobernadores de los estados, “demostré el espiritu
de consenso que el gobierno quiso imprimir a los dos proyec-
tos”. Esa estrategia sirvid, de acuerdo con las autoras, como for-
ma de reducir presiones de congresistas por intercambio de car-
gos y presupuestos publicos, y en la demostracion de espiritu de
conciliacién, como medio de atenuar los impactos de criticas
de parlamentarios incomodados en votar puntos histéricamente
combatidos cuando estaban en la oposicion.
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La cuestiéon econémica es importante referencia en cuanto a
que nos permite observar como el Consejo ha sido plataforma de
opinién del gobierno en esta materia. Es decir, el gobierno dis-
cute, pero se muestra renuente a las exigencias de cambios que
podrian ser necesarios pare el desarrollo del pais. Esto contrasta
con la opinidn de algunos miembros del gobierno para quienes si
existe la disposicion de incentivar el didlogo con los representan-
tes sociales. Por ejemplo, en la séptima reunion del Pleno (2004),
el ministro de Hacienda sefialé:

me gustaria mucho recibir de ustedes criticas, sugerencias, pro-
puestas, porque es la consolidacién de nuestra agenda en el area
del desarrollo econémico. A proposito, a nosotros nos gustaria ha-
cer con este Consejo un dialogo bastante franco, bastante conso-
lidado, para que esa agenda pueda avanzar de manera efectiva.

Sin embargo, en la décima reunién del Pleno (2004), donde
el area econdmica del gobierno defendi6 la politica econémica,
algunos consejeros externaron su percepcion sobre la poca efecti-
vidad de los didlogos alli trabajados. En ese debate, la postura del
equipo econ6émico gubernamental indicé que el rumbo no debia
cambiar. Segun el presidente del Banco Central:

los nimeros que estamos viendo, los indicadores de crecimiento,
no solo numéricos, muestran que el pais esta creciendo, el pais
esta aumentando la produccion, el pais esta aumentando los em-
pleos, la recaudacion publica estd aumentando, lo que permite
al gobierno, por lo tanto, de tener mejores condiciones de hacer
politica social y eso esta dando condiciones para que, al contrario
del pasado, no se tenga una llamada burbuja de crecimiento (Dé-
cima reunion del Pleno, 2004).

Del otro lado del debate, consejeros representantes de la so-
ciedad civil, criticos de la ortodoxia del equipo econémico, sefia-
lan que, en ese tema, las posturas del Consejo son practicamente
ineficientes para provocar algin cambio. El consejero Antoninho
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Trevisan analiz6 la décima reunion del Pleno (2004) de la si-
guiente forma: “esta es una reunion donde parece que barreras
inquebrantables estan siendo establecidas, lo que lleva la sensa-
cién de que cada uno de los consejeros cree que la discusiéon no
merece la pena porque los presupuestos ya estan establecidos por
el gobierno y ellos son inalterables”. En esa misma reunion, la
consejera Jurema Werneck senal6:

he participado en el Consejo y creo que esa es la primera vez que
quedo con dificultad de hallar las palabras para traducir mi pen-
samiento. Y mi dificultad, en la verdad, es movida por un profun-
do desencanto. Es la sensacion de que existe un dialogo de sordos,
por lo menos el didlogo que busco no es el didlogo del cual estoy
participando, o sea, no hay didlogo. La presentaciéon del ministro
Palocci [ministro de Hacienda] para mi fue bastante contunden-
te en la afirmacion de la presencia profunda de ese didlogo de
sordos. Porque la afirmacion del éxito de la politica econdémica
producida por el gobierno de Lula es una afirmacion de éxito que
no encuentra eco en Brasil donde vivo, que no dialoga con Brasil
(Décima reunion del Pleno, 2004).

La cuestion econdmica (tema polémico en los debates del
Consejo) ha dado lugar a un antagonismo evidente, de inclina-
cién ideoldgica. Por ejemplo, tal contraposicion ideoldgica se
muestra claramente entre gobierno y empresariado, por un lado,
y movimientos sociales, por otro, cuando la cuestion se refiere
a la politica monetaria del gobierno. En la décima reuniéon del
Pleno (2004), mientras el ministro de Hacienda defendia esa po-
litica senalando que el pais estaba creciendo, creando empleos y
que los indicadores mostraban movimientos sostenibles (opinién
compartida por consejeros relacionados con el area empresarial,
destacando el sector bancario); del otro lado, Sergio Haddad,
vinculado a los movimientos sociales, cuestionaba:

¢como entender que la politica econémica puede ser eficaz si esta
construida a través de dafos sociales, y justifica que los intereses
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deben ser altos a causa de la inflaciéon?, ¢por qué mantener una
> C

politica que concentra rentas en un pais que ya es de los mas in-

justos en el mundo?” (Décima reunién del Pleno, 2004).

Por otro lado, aquello que seria un foro idealizado bajo pre-
supuestos supuestamente igualitarios desde el punto de vista po-
litico, se revela como un escenario donde, ademas de disputas, se
observan articulaciones y coaliciones en torno a posiciones ideo-
logicas. Segtin Vizeu y Bin (2008) uno de los medios utilizados es
la formacién de alianzas internas: unas mas débiles, otras mas or-
ganizadas. En el segundo caso, se destaca la figura del “conselhi-
” (“pequetio Consejo”) (2008: 105). Segiin narran los autores,
durante las discusiones de la reforma sanitaria (2003), algunas
personas, identificadas como de la “izquierda del Consejo”, co-
menzaron a aproximarse en funciéon de afinidades ideolégicas.
“Se trata de un grupo de aproximadamente 15 consejeros que,
antes de cada reunion de Grupo Tematico o del Pleno, se retine
en ambito distinguido del Consejo. Con esto, se fue creando un
espacio de discusion, de conversacion, de cambio de ideas, donde
nadie tiene que estar de acuerdo con nadie” (2008: 105).

Otro indicio de articulacion ideoldgica, pero entre los con-
sejeros vinculados con el sector empresarial, fue la reaccion de
un consejero empresario ante la criticas hechas por otros em-
presarios a los bancos, “a cuenta del beneficio que se considerd
excesivo” (Vizeu y Bin, 2008: 106). En esa reaccion, el consejero
senald: “necesitamos siempre tener mucho cuidado, sobre todo el
sector empresarial, en esta discusioén, para no parecer que esta-
mos queriendo antagonizar con sectores de la propia comunidad
empresarial” (2008: 106). Esa posicién indica la existencia de ar-
ticulaciones, o al menos, de alineamientos politico-ideoldgicos en
torno a intereses de clase. Ademas del control de la agenda (tiem-
pos de intervenciones y definiciéon de temas) que el gobierno ejer-
ce en relacion a los demds consejeros, podriamos citar indicios
de articulaciones del propio gobierno con determinados sectores
presentes en el Consejo, comprometiendo, con eso, el proceso de

nho
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reconocimiento mutuo de igualdad del punto de vista de legiti-
midad politica.

E. Reflexiones generales

Existen importantes conclusiones a las que podemos llegar
a partir del andlisis expuesto. La primera se centra en la cons-
titucion original del Consejo y en la forma como fue idealiza-
do, a través del cual se trat6é dar al organismo un formato para
fomentar la participacion de la sociedad civil, a fin de tener un
espacio discursivamente democratico. Efectivamente, tal y como
se encuentra estructurado el Consejo, se observa la trascendencia
de la tipologia clasica de didlogo social, instituyéndose como un
espacio de representacion de intereses heterogéneos.

En este sentido, la intenciéon de establecer una mayor demo-
cratizacion del Estado a través de los consejos econémicos y so-
ciales es reconocida como legitima, como puede comprobarse en
el caso del Consejo brasileno. Pero cuando direccionamos nues-
tro analisis a la composiciéon y funcionamiento del organismo,
percibimos que hay dificultad de reconocer la igualdad politica
de todos los participantes, y eso es un punto que compromete
sobremanera no solo los objetivos de consulta y asesoramiento
por los que fue creado, sino por el establecimiento de un espacio
democraticamente deliberativo. La asimetria numérica de repre-
sentacion de intereses, la articulacion politica y estratégica entre
empresarios y gobierno, y la division ideologica son, en términos
generales, desequilibrios que llegan a afectar la incidencia politi-
ca de diversos agentes sociales.

Tal como se ha indicado, la elevada participaciéon empresa-
rial ha despertado ciertos cuestionamientos. Esta caracteristica
resulta ser un problema en cuanto que dificulta la incidencia po-
litica de sectores representativos de intereses diferentes a los em-
presariales, como son los trabajadores, movimientos sociales, aca-
démicos, entre otros. Si bien existe una normativa que dinamiza
el funcionamiento del Consejo, existen practicas politicas que de-
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muestran un control gubernamental, como es, por ejemplo, el
establecimiento de temas a deliberar, la asignaciéon de tiempos a
los ministros o bien las alianzas estratégicas con el sector empre-
sarial. De igual manera, puesto que las decisiones se toman por
mayorias simples ante el Pleno, los sectores minoritarios quedan
desplazados, incluso si logran alianzas entre ellos, ya que aun su-
mandose no alcanzan el 50% de los integrantes.

Ademas, cuando se trata de la efectividad de las discusiones
y acuerdos del Consejo en las acciones del gobierno, queda claro
que este discute y escucha, sin embargo se reserva el derecho de
actuar acorde a sus concepciones politicas. Esto contradice las
propias intenciones originales del gobierno al constituir el Con-
sejo, y pone en cuestion si ese espacio es para el gobierno un me-
canismo de control y de monitoreo de la opiniéon de segmentos
clave en la sociedad, en el sentido de favorecer la implantacion
de politicas.

Si bien se reconoce la instauraciéon de estrategias de influen-
cia social y politica, como pueden ser el Observatorio de Equi-
dad y la Agenda Nacional de Desarrollo y que auxilian en el
desarrollo de las deliberaciones de los grupos tematicos y en los
acuerdos emitidos por el Pleno del Consejo, su impacto politico y
social real queda condicionado a los contextos macroecondémicos
y a la voluntad politica del gobierno en tomarlos en cuenta. Esto
pudimos observarlo en la aprobacién de la reforma de seguridad
social y en la defensa gubernamental de la politica econémica.
Los debates y las criticas de diversos consejeros representantes de
los trabajadores y movimientos sociales sobre este tema, dieron
muestra del grado de debilitamiento politico que tienen frente
a coaliciones empresariales, que son mayoritarias, y en algunas
ocasiones, partidarias de las politicas del gobierno.

Tuvimos la intenciéon de explorar los puntos que podrian
revelar los desafios y las ambigiiedades de un modelo sustan-
cialmente representativo de intereses divergentes en la adminis-
tracion publica brasilefia, como es el Consejo de Desarrollo Eco-
nomico y Social de Brasil. Los puntos fundamentales planteados
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en el presente analisis indican la dificultad de los actores en libe-
rarse en una accion social orientada hacia el éxito, especialmente
los miembros de los actores del gobierno, o incluso, para el éxito
particular de una determinada facciéon, como lo demuestran las
articulaciones de los grupos vinculados con las empresas, por un
lado, y los grupos vinculados con los intereses de los trabajadores
y movimientos sociales.

En definitiva, el Consejo brasilefio posee ciertas caracteristi-
cas que permiten situarlo como organismo representativo de la
sociedad brasilena. Esto puede observarse en la integracion de
empresarios, sindicatos, academias, religiosos y movimientos so-
ciales. De igual manera puede constatarse cierta autoridad poli-
tica en sus orientaciones de politicas publicas y reformas estruc-
turales. Sin embargo, la desigualdad participativa y discursiva asi
como cuestiones externas, como son los contextos econémicos,
obstaculizan la incidencia politica de intereses vinculados a los
trabajadores y movimientos sociales. Estos rasgos contradicen
la propuesta original por la que fue creado el organismo, esto es, la
creacion de un ambito plural donde las personas puedan opinar,
divergir y pactar en la definicién de politicas publicas.

4. Conclusiones

En este capitulo analizamos diversas experiencias de conse-
jos econdmicos y sociales como foros integrados por la sociedad
civil, cuyo objetivo es influir en temas de Estado. A pesar de que
la adopcion de este tipo de organismos de dialogo social en diver-
sos paises ha representado un avance en términos democraticos,
como han sido los casos de Espafia y Brasil, existen multiples re-
ferencias que muestran contradicciones en la practica democra-
tica, y por tanto, que afectan el grado de su eficacia e incidencia
politica. Lo anterior puede sustentarse en: a) la centralizacion de
los consejos al sistema gubernamental, lo que pone en duda el
caracter autonomo de su actuacion; b) en la misma linea, puede
objetarse ¢l uso de los consejos como espacios de legitimacion
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de politicas publicas o de planes de gobierno; c) en términos de
igualdad democratica, se observa la ausencia de grupos represen-
tativos de colectivos empobrecidos y tradicionalmente excluidos
de los dialogos con los poderes ptblicos; d) formacién de alianzas
estratégicas con sectores cupulares, sobre todo entre empresarios
y gobierno, en detrimento de la influencia que pudieran tener
los demads grupos sociales; ¢) la primacia del didlogo consejeros-
gobierno en contraposiciéon con el didlogo entre consejeros; f) el
sistema decisorio de acuerdos que no simplifica un acuerdo gene-
ralizado de intereses; g) condiciones macroeconémicas, contextos
politico-partidistas, entre otros, como entornos externos que con-
dicionan el nivel de influencia politica de los organismos.

A grandes rasgos, los consejos socioeconémicos estudiados
revelan una paradoja: a pesar de la existencia de diversos pro-
cedimientos caracterizados como democratico-deliberativos, es
recurrente la existencia de practicas y contextos que reducen la
eficacia de la participacion de los consejeros, y por tanto, la in-
cidencia politica de los organismos. Asi, nuestro analisis ha sido
instructivo en cuanto a que se mostraron limitaciones y dificul-
tades en estos sistemas democraticos disenados para deliberar,
acordar e incidir en la voluntad de los poderes publicos. De este
modo, a través de las lecciones aprendidas, se concretan las si-
guientes conclusiones que permiten direccionar nuestra propues-
ta del Consejo Econémico y Social de México:

1) Considerar el Consejo Econémico y Social de México
como organismo publico auténomo de los poderes centra-
les a razén de: a) contrarrestar cualquier tendencia a dar
poder de influencia y/o intromision al sector publico en la
organizacion, funcionamiento y desempenio del organismo.
Es decir, el goce de la autonomia institucional radica en la
disposicién de actuar con independencia en sus funciones,
organizacién estructural y competencias; b) como construc-
ci6on de un espacio de representacion y deliberacion de la
sociedad civil, reconocido en el Estado mexicano, que bus-
que equilibrar la democracia representativa con un proceso

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

CONSEJOS DE ESPANA Y BRASIL 179

de toma de decisiones regido por principios de imparciali-
dad, racionalidad e igualdad democratica; c) contribuir al
fortalecimiento de rendicion de cuentas. Es decir, la funcion
orientativa, asesora y de consulta ciudadana hacia politicas
publicas y anteproyectos de leyes, posibilitaria, a su vez, la
vigilancia de que estos deberan estar orientados hacia los
intereses, necesidades y perspectivas de la ciudadania. Por
tanto, la rendicion de cuentas adoptada en el Consejo pue-
de entenderse como la btsqueda de que en la implemen-
tacion de politicas y/o leyes, los poderes publicos respeten
el acceso y el respeto de los derechos, en especial de los
que padecen pobreza y exclusiéon social. En este sentido,
consideramos que resulta indispensable que los trabajos del
organismo (llamense dictimenes, informes y memorias) se
sostengan de los principios subyacentes de derechos huma-
nos en politicas pablicas, a modo de exigir el cumplimiento
de estandares de derechos humanos en politicas estatales
dirigidas al desarrollo y erradicacion de la pobreza.

2) Entendemos que una de las principales lagunas de
los consejos socioeconémicos es la ausencia de sectores re-
presentativos de ciudadanas y ciudadanos empobrecidos y
excluidos. En este sentido, consideramos que la composi-
cion del Consejo propuesto para México debe trascender la
tipologia clasica de dialogo social (sindicatos, empresarios
y sector publico), incluyendo a colectivos tradicionalmente
excluidos de las deliberaciones publicas. Para que lo ante-
rior pueda llevarse a cabo, consideramos que deben aten-
derse los siguientes criterios generales: a) el reconocimiento
del derecho a la participacion de tales colectivos en asuntos
publicos. Derecho otorgado tanto en mandatos constitucio-
nales como en tratados y pactos ratificados por el Estado
mexicano; b) bajo estos términos, el Consejo debe ofrecer
un marco regulatorio que asegure equitativamente la repre-
sentacion, la participacion y la deliberacion de los sectores
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empresariales, sindicales y tercer sector, y/o de organiza-
ciones sociales representativas de colectivos empobrecidos
y excluidos; ¢) ofrecimiento de herramientas efectivas para
lograr el empoderamiento de grupos representativos de co-
lectivos marginados y empobrecidos (es decir, asignarles au-
toridad y responsabilidad sobre las actividades; proveerles
de informacién y herramientas necesarias para facilitar y
asegurar la toma de decisiones, entre otros); d) promocion
del didlogo social en las organizaciones representadas al in-
terior del organismo, a fin de generar un mayor potencial
de concrecién y avance en materias econoémicas, laborales
y sociales relacionadas con la planeacion estratégica nacio-
nal, en especial atencién a propuestas de politicas publicas
dirigidas a superar la pobreza. En cuanto a los criterios
valorativos de representacién, apuntamos los siguientes:
a) guardar la proporcionalidad representativa tanto de
los organismos que ahi participan, como entre mujeres y
hombres, como criterios fundamentales para establecer la
igualdad democratica; b) adoptar el criterio de mandato
imperativo en los consejeros, a modo de asegurar la defensa
y articulacion de los intereses de los sectores sociales que
representan.

3) En relacion a su funcionamiento, es necesario que el
Consejo cuente con sistemas decisorios efectivos e incluyen-
tes de los intereses representados. Considerando, pues, que
el procedimiento deliberativo se mide en funcién del consen-
so, resulta imperante la formacion de practicas deliberativas
tendentes tanto a fomentar el didlogo entre los consejeros,
como a posibilitar la expresion de todos los participantes, a
modo de asegurar que su voz sea tomada en cuenta en los
acuerdos propios del organismo y que son remitidos a
los poderes publicos. En este sentido, consideramos que el
consenso, entendido como un proceso discursivo que per-
sigue resolver o atenuar las objeciones de la minoria para
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alcanzar la decision mas satisfactoria, puede erigirse como
sistema decisorio en los trabajos obrantes de los grupos te-
maticos y/o de trabajo que se establezcan al interior del
organismo. En el mismo sentido, debido a las experiencias
analizadas en este capitulo, se considera fundamental que
los acuerdos tomados ante el Pleno, llevados a cabo tanto en
sesiones ordinarias como extraordinarias, se orienten bajo
el sistema decisorio de mayoria de votos, esto es, estando
presentes la mitad, mas uno, de los integrantes del Consejo.

4) En cuanto a las competencias, consideramos inicial-
mente que los consejos socioeconémicos estudiados ocupan
un papel secundario como agentes colaboradores para el
desarrollo y combate a la pobreza. Si bien los dictamenes,
pareceres, mociones, informes y memorias se constituyen en
fuentes de documentacién indispensables para el ejercicio
de las administraciones publicas,'# existen diversos contex-
tos que hacen débil u obstaculizan su incidencia e influencia
politica.'*” En este sentido, resulta importante considerar
que el Consejo socioeconémico para México no esta exento
de condiciones y/o contextos externos que pudieran mer-
mar la calidad y eficiencia de su desempefio, como pueden
ser contextos macroecondémicos, el mantenimiento del siste-
ma corporativista, alianzas cupulares y/o partidistas, entre
otros. Sin embargo, consideramos que la mediciéon de in-
fluencia politica del organismo en la toma de decisiones pt-

146 Como han sido los informes evaluatorios de pobreza y exclusiéon social
en territorio espanol; el informe sobre las desigualdades en la escolarizacion
de Brasil; los dictamenes de anteproyectos de leyes que pretenden influir en el
reconocimiento de derechos sociales y econdémicos; las estrategias de fortaleci-
miento institucional como es el Observatorio de Equidad del Consejo brasilefio,
que, como monitor para la identificacién y diagnoéstico de la desigualdad social,
colabora en la elaboraciéon de acuerdos que promuevan el combate a la pobreza
en las politicas publicas.

147 Nos referimos a las divisiones ideolégicas, las politicas econémicas gu-
bernamentales, las alianzas estratégicas y la desigualdad numérica de represen-
tacion.
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blicas puede observarse a través de la capacidad de traba-
jo, consenso y acuerdo grupal, y la calidad cientifica de sus
trabajos, en cuanto a que hacen referencia al acuerdo de
intereses sociales legitimamente constituidos a su interior.
En este sentido, consideramos que resulta indispensable que
el gobierno ofrezca recursos necesarios al Consejo para su
buen funcionamiento, como es, por ejemplo, el acceso a la
informacion debida para su efectivo ejercicio; y, finalmente,
a través de la capacidad de alianzas e influencia sobre otros
actores, como son los medios de informacion, con objeto de
incentivar la publicidad de la actuacion y de los trabajos del
organismo hacia la opinién publica.

Si partimos de la idea de que el nivel de desarrollo de la de-
mocracia no se mide por el nimero de personas que votan, sino
por el nimero de sitios en los que los ciudadanos puedan ejercer
su derecho a expresar, deliberar y exigir sus derechos, la creacion
de consejos es un esfuerzo importante para buscar la democrati-
zacion de las relaciones entre el Estado y la sociedad. Pero esto
debe ser considerado a partir de las experiencias de desigualdad
participativa y discursiva suscitadas al interior de los consejos es-
tudiados en este capitulo, precisamente para no incurrir en los
mismos errores. Cuando esto no es corregido, puede presentarse
como el mantenimiento del statu quo.

Como hemos expuesto en el primer capitulo, la exclusion
se deriva de procesos que determinan que diversos sectores no
tengan las mismas oportunidades de estar integrados que otros.
Estos procesos pueden identificarse como generadores de margi-
nacién: organizacion, participacion y cooperacion (IGOP, 2002).
En este sentido, la marginacion de colectividades sociales de las
deliberaciones, como sucede en el caso del Consejo espafiol o
bien, la desigualdad participativa y discursiva en las dinamicas
organizativas del Consejo brasilenio, pueden ser leidas como fal-
tas a la satisfaccion de derechos politicos, asi como de los princi-
pios de igualdad politica y de reconocimiento institucional en es-
pacios publicos formalmente establecidos para el didlogo social.
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Quizas el rol de los consejos econdémicos y sociales estudiados
no puede ser otro sino el de complemento, porque los elementos
estructurales de sus propios sistemas lo impiden. Es decir, si parti-
mos de la tesis de que uno de los fundamentos del Estado demo-
cratico reside en la representacion politica, la tentacion de susti-
tuir esta con la representacion socioeconémica esta destinada al
fracaso. Precisamente porque los intereses laborales, sociales y
economicos son relevantes, pero la representacién econémica es
parcial e interesada, dificilmente se podra comprometer la prio-
ridad del Parlamento democratico como centro de imputaciéon
de intereses politicos generales, mediante su sustituciéon por una
instancia representativa de intereses ciudadanos, aun tratandose
de amplios y significadamente conexos con los ambitos socioeco-
noémico y laboral.

Los beneficios que para la comunidad en general se obten-
drian al adoptar procedimientos colectivos de toma de decisio-
nes, que incluyan elementos como la argumentacioén, la discusion
publica y la deliberacion, en los cuales participen los ciudadanos
potencialmente afectados por tales decisiones y expertos intere-
sados en el bienestar general para la solucién de los problemas,
estarian garantizados en un mayor grado que el que ofrecen los
cuerpos legislativos y entes gubernamentales, quienes, en unos
casos, por defensa de intereses particulares, y en otros, por prac-
ticas de corrupcion, subordinan a motivaciones como esas, su
compromiso con el bienestar y los derechos de la comunidad, a la
cual representan y a la cual se deben.

En nuestro caso, el impulso del logro de consensos y la par-
ticipacion de la comunidad en los procesos de toma de decision
podria traducirse en el camino para resolver problemas estructu-
rales, econémicos y sociales, como es el caso de la pobreza y ex-
clusion social, que son determinantes para lograr el desarrollo de
la sociedad, asi como de afianzar las practicas de buen gobierno.

De este modo, a través de los criterios adoptados a lo largo
de estos dos capitulos, el siguiente se dirige a presentar nuestra
propuesta de Consejo Econémico y Social de México. En este te-
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nor, analizaremos las obligaciones que posee el Estado mexicano
en garantizar la participacion de la sociedad civil en el desarrollo
y combate a la pobreza. Posteriormente, examinaremos algunas
experiencias de consejos socioeconémicos en México, como son
el Consejo para el Didlogo con los Sectores Productivos y el Con-
sejo Economico y Social de Jalisco, como antecedentes historicos
del Consejo a fundamentar. Finalmente, nuestra tesis plantea el
Consejo Econdémico y Social de México como agente colabora-
dor para el desarrollo, combate a la pobreza y exclusion social.
En este sentido, se definen condiciones y criterios que justifiquen
la participacion e incidencia politica de la sociedad civil, en es-
pecial de los sectores mas vulnerables, en este espacio de didlogo.
De igual manera, a fin de garantizar la influencia de este espacio
ciudadano en la planeacion estratégica para el desarrollo, com-
bate a la pobreza y exclusion social, nuestra tesis define funcio-
nes, competencias y funcionamiento que resultan ser, a nuestra
consideracion, las adecuadas para lograr tales metas.
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DE MEXICO

1. Introduccion

Meéxico esta fracturado por la desigualdad. Se ha concentrado
cada vez mas el ingreso econdémico, la pobreza se ha agudizado,
y los ambitos de discriminacion y exclusion han crecido.'* La po-
breza y desigualdad amenazan con fracturar al pais, por lo que es
urgente impulsar un didlogo para la reconciliacién.

Esta evidencia obliga a replantear tanto el diseio como el
discurso sobre la politica social en el pais. Evocando, quizd, una
innovacion social que implique entornos de mayor representa-
cion, participacion y deliberacién de colectivos sociales hasta
ahora marginados de la orientacién, seguimiento y evaluaciéon de
politicas publicas que influyen en su calidad de vida, asi como la
construccion de una nueva institucionalidad que colabore trans-
versalmente en el desarrollo y combate a la pobreza.

El presente y altimo capitulo se ocupa de la elaboracion de
previsiones que sitien al Consejo Econoémico y Social de México

148 Segtin datos del Coneval (2012), mas de cincuenta millones de mexicanos
viven sumidos en la pobreza, el 47.7% de la poblaciéon. Segin el Consejo Na-
cional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social, la pobreza en México
aument6 3.2 millones de personas entre 2008 y 2010, principalmente por el
encarecimiento de los alimentos y una reduccién del ingreso real. Las personas
que se encuentran en situacion de extrema pobreza son 11.7 millones. En total
son 50.6 millones de mexicanos, el pais tiene 107 millones de habitantes, los que
viven en pobreza patrimonial. Es decir, no cuentan con ingresos suficientes para
satisfacer sus necesidades de salud, educacion, alimentacion, vivienda, vestido y
transporte publico.

185
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como organismo colaborador hacia los propositos anteriormente
mencionados.

Inicialmente se analizan las obligaciones que tiene el Estado
mexicano en garantizar la participacién de la sociedad civil en el
desarrollo y combate a la pobreza. En este sentido, presentamos
un analisis referente al corporativismo mexicano como un afejo
sistema monopolizador de intereses, asi como uno de los princi-
pales impedimentos estructurales para la participaciéon democra-
tica. Enseguida, se analizan los compromisos que el Estado mexi-
cano posce en garantizar la participacion social en la planeacion
estratégica para el desarrollo, los cuales se encuentran reflejados
tanto en el marco juridico-constitucional como en los suscritos en
pactos, declaraciones y convenios internacionales en materia de
derechos humanos; de igual manera, nos apoyamos en informes
y diagnosticos de derechos humanos dirigidos a México, genera-
dos por diversos organismos nacionales e internacionales, como
es el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de
la ONU.

Enseguida examinaremos los primeros intentos de consejos
de didlogo social en México: el Consejo para el Didlogo con los
Sectores Productivos y el Consejo Econémico y Social de Jalis-
co. Este apartado tiene la finalidad de examinar bajo qué con-
diciones politicas y sociales fueron creados, asi como analizar su
composicion, funciones, competencias y desempeiio como agen-
tes colaboradores en el desarrollo nacional y regional, respecti-
vamente.

Finalmente, a partir del marco teérico analizado a lo largo
de la presente tesis, asi como a través de las lecciones de los con-
sejos socioeconoémicos estudiados, nos abocaremos a la formula-
ci6n de nuestra propuesta de Consejo Econémico y Social. En
principio, presentamos las principales razones que justifican la
creacion del organismo. Posteriormente, hacemos un examen de
los antecedentes inmediatos del Consejo. Enseguida proponemos
bajo qué condiciones debe llevarse la participacion de la sociedad
civil mexicana a su interior, y esto nos lleva a definir qué sectores
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lo conformarian, qué tipo de didlogo y de deliberacion se llevaria
a cabo, bajo qué estructura y funciones operaria, cudles serian
sus competencias y cual la agenda tentativa de trabajo. En su
conjunto, nuestro analisis estara apoyado, a su vez, en el marco
juridico constitucional y de derechos humanos, con la finalidad
de plantear una herramienta de participaciéon ciudadana que in-
volucre sectores tradicionalmente excluidos de las negociaciones
y deliberaciones publicas, y cuyas competencias sean las adecua-
das para colaborar, en el conjunto del sistema politico mexicano,
en la planeacion estratégica de desarrollo y combate a la pobreza.

2. Participacion de la sociedad civil y combate a la pobreza en el marco
de derechos humanos. Fundamentos juridico-constitucionales del Consejo
Econdmaco y Social de México

Con el propésito de presentar nuestra propuesta de Conse-
jo Economico y Social de México como agente colaborador en
el combate a la pobreza y exclusién social, el presente aparta-
do analiza las obligaciones que el Estado mexicano posee para
garantizar la participacién de la sociedad civil en la planeacion
estratégica para el desarrollo y en la lucha contra la pobreza,
adaptados en su conjunto al marco de los derechos humanos.
De inicio, presentamos un analisis sobre el sistema corporativista
mexicano, como obstruccion a la genuina y efectiva participacion
de la sociedad civil en la toma de decisiones ptblicas. Posterior-
mente, nos ocupamos sobre la percepcion existente de la pobreza
en México, observada a través de diversos informes y observa-
ciones de organismos nacionales e internacionales de derechos
humanos. Finalmente, realizamos el examen de la participacion
ciudadana en el desarrollo y combate a la pobreza en el marco
de los derechos humanos, a través del marco juridico nacional
(principalmente los dictados de la Constitucion) y del internacio-
nal (esto es, de los compromisos suscritos por México ante orga-
nismos multilaterales).
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A. Participacion ciudadana vs. sistema corporativista

Como parte de cualquier sistema politico, el sistema de re-
presentacion de intereses en México es un componente impor-
tante en el marco de consolidaciéon democratica. Sin embargo,
desde nuestra perspectiva, en México no ha surgido una sociedad
civil fuerte con capacidad auténoma de representaciéon y movili-
zacion, sino que el sistema de representacion de intereses desde
el principio ha sido dependiente en su relacién con el gobierno;
de ahi que Bizberg (1990: 26) afirme que en México el Estado,
que se confunde con el gobierno y con el sistema politico fun-
damentado en un partido dominante, es el que ha definido las
orientaciones politicas al crear, controlar (control corporativo) y
estimular, por ejemplo, organizaciones campesinas y obreras, con
el propésito de prevenir conflictos y asegurarse el control politico.
Asi, la formacion de instituciones no ha provenido de los conflic-
tos entre los distintos sectores sociales, sino mas bien de un agente
externo que se ha impuesto en la sociedad.

Dentro de los supuestos basicos de una sociedad democratica
estan el contar con una ciudadania capaz de actuar de mane-
ra autébnoma, con voluntad propia y con un margen aceptable
de libertad. La autonomia asociativa es una institucion necesaria
para contar con un proceso democratico incluyente. La idea fun-
damental de legitimidad democratica es que la autorizacién para
ejercer el poder del Estado debe surgir de las decisiones colecti-
vas de miembros de una sociedad, los cuales estan gobernados
por ese poder (Dahl, 1992: 268). Por lo anterior es que se consi-
dera que el corporativismo tradicional en México'* representa

149 TLos temas a los que hace referencia el corporativismo son de relevancia
debido a que forman parte de la manera en que se desarrollan los procesos
politicos en las sociedades democréticas: la existencia de monopolios de repre-
sentacion, la manera en que los grupos de interés influyen en la formacion de
politicas publicas, los acuerdos entre actores politicos relevantes (partidos politi-
cos, organizaciones publicas y privadas, el Estado y sus instituciones, etcétera.
En lo que respecta a la historia politica de México, el hecho de que el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) haya cooptado y controlado desde su crea-
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un obstaculo fundamental para la democratizacién, debido a los
postulados siguientes:

1) Es excluyente de los grupos no privilegiados o no co-
optados por el Estado y los partidos politicos, por lo cual,
solo representa una cantidad muy limitada de intereses de
la sociedad. La definicién de corporativismo de Schmitter
(1974: 73) hace referencia a un “monopolio de represen-
tacion”, el cual es concebido por el Estado a las organi-
zaciones o grupos subordinados a ¢l, lo cual nos habla de
que solamente estard representado un nimero reducido
de personas.

2) Viola el principio de igualdad politica, en cuanto que
aquellos individuos con una condicién socioeconémica de
pobreza, carecen de las condiciones necesarias para el ejer-
cicio eficaz de sus derechos politicos (de ahi que quienes
gozan de una mejor condicién, se erjjan como sus ‘repre-
sentantes”).

3) Unicamente aquellos grupos de interés fuertemen-
te establecidos, bien organizados y con vinculos con los
circulos del poder, obtendran respuesta a sus demandas que
aquellos débiles en la arena politica.

Aqui es donde el papel de la sociedad civil es fundamental,
en virtud de que solo a través del acuerdo a que se llegue sobre
el orden social y su orientacion puede llevar a establecer las insti-
tuciones que tengan la capacidad de resolver conflictos de forma
pacifica, y cohesionar a los individuos en un marco democrati-
co. Sabel lo define muy bien al afirmar que la sociedad tiene la
capacidad de construir un “orden constitucional” (1997: 157),
que no es mas que las instituciones sociales en las que viven los

cion al sector obrero, campesino y popular de la sociedad civil organizada para
asegurarse el control politico, dej6 al pais marcado con algunas caracteristicas
consideradas como antidemocraticas, una de ellas, la cual atn en la actualidad
es objeto de debates politicos y académicos, es el corporativismo, concepto que
se asume como persistente en la realidad mexicana (Lijphart, 2000; Rabotnikof,
1992; Schmitter, 1992).
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actores miembros de dicha sociedad. El papel que desempenien
los diversos sectores de la sociedad civil va a estimular de forma
determinante que se genere eventualmente un nuevo orden en el
que la ciudadania sea el motor que empuje a los demas actores
politicos hacia el cambio.

B. Informes sobre la situacion de la pobreza
v los derechos humanos en México

En principio, al considerar la pobreza como violaciéon multi-
dimensional de derechos humanos, el Estado mexicano, que ha
firmado y ratificado casi la totalidad de los instrumentos interna-
cionales de derechos humanos,!” transgrede, ante las alarmantes
estadisticas de poblaciéon pobre, la intencién expresada en la De-
claraciéon Universal de los Derechos Humanos (1948): aspirar al
advenimiento de un mundo en que los seres humanos vivan libres
del temor y de la miseria.

En este sentido, diversos informes evidencian los pocos re-
sultados que ha logrado el Estado mexicano de garantizar los
derechos humanos econémicos y sociales. Enunciamos los que, a
nuestra consideracion, resultan ser los mas destacables:

1) El Diagnostico sobre la Situacién de los Derechos Hu-
manos, elaborado por la representacion de la OACNUDH

150" Entre los que se encuentra: la Declaracién Americana de los Derechos
y Deberes del Hombre (1948); Declaracion Universal de Derechos Humanos
(1948); Pactos Internacionales de Derechos Civiles y Politicos y de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales (1966); Convencion Americana sobre Dere-
chos Humanos (1969); Declaraciéon sobre la Eliminacion de la Discriminacion
contra la Mujer (1976); Declaracién Universal sobre la Erradicacion del Ham-
bre y la Malnutricién (1974); Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo (1986);
Convencion sobre los Derechos de los Nifios (1989); Convenio Constitutivo del
Fondo para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas de América Latina y el Cari-
be (1992); Convenio sobre la Readaptaciéon Profesional y el Empleo de Personas
Invalidas (1983); Convencion Internacional sobre la Proteccion de los Derechos
de todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares (1990). Para mayor
informacion, véase Pedroza de la Llave y Garcia Huante, 2003.
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en México (2003: 74), reconoce que veinte afios de desman-
telamiento del Estado, privatizaciéon de las empresas pu-
blicas, apertura del mercado, control inflacionario, presu-
puestos equilibrados, disponibilidad insuficiente y volatil de
crédito, competencia desleal a los productores nacionales,
eliminacion de subsidios, contencion salarial y desregula-
cion de mercados, entre las politicas econdémicas mas des-
tacadas, han determinado cambios en la estructura produc-
tiva del pais que ha tenido profundas repercusiones en los
niveles de vida de las personas y sus familias.

2) El documento Objetivos de Desarrollo del Milenio en
México: Informe de Avance (2005: 3) advierte que con des-
agregar la informacion por espacio geografico, sexo o grupo
étnico es suficiente para obtener no solo grados de avance
de combate a la pobreza distintos, sino también resultados
muy distantes entre si. Segin expresa, muchos de los logros
conseguidos ain no son equitativos para toda la poblacion,
lo que demuestra que la desigualdad y el rezago persisten
como los problemas sustantivos del desarrollo de México.

3) En 2006, el Comité de Derechos Econémicos y Socia-
les de la ONU, en su IV Informe Peridédico, hace constar
que a pesar de los esfuerzos de México:

encaminados a reducir la pobreza, mas de 40 millones de perso-
nas siguen viviendo en la pobreza [refiriéndose a 2006], en par-
ticular los miembros de las comunidades indigenas y otros indi-
viduos y grupos desfavorecidos y marginados, como las mujeres
indigenas, los trabajadores agricolas, los trabajadores del sector
no estructurado y las personas de edad.

Y esto va anadido a la distribucion desigual de los Es-
tados “del norte y los del sur y entre las zonas rurales y las
urbanas”,’® preocupaciéon que también resalta el Informe

151 El “Informe sobre desarrollo humano en México” (2004: 3) elaborado

por el PNUD, expresa que la desigualdad nacional en los niveles del indice de
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Alternativo al IV Informe Periédico del Estado Mexicano
(2006: 57).

Los indicadores que llevaron al IV Informe del Comi-
té de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (2006:
50, 635) a exponer las preocupaciones sobre la desigualdad y
pobreza en México, se basan en los bajos salarios que ain
persisten en la clase trabajadora (en parte, por razones de
desigualdad econémica), falta de regulacion de los trabaja-
dores del sector informal (la mayoria de ellos en calidad de
desempleados),'’? discriminacion laboral hacia las mujeres e
indigenas (sobre todo en el sector agricola), falta de amplia-
ci6n del seguro popular, asi como del gasto para el combate
a la pobreza, entre otros.

4) En la Cumbre de Alto Nivel sobre los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (2010), celebrada en Nueva York,
Amnistia Internacional advirti6 que el plan de accion para
lograr el cumplimiento de las metas, acordado en la Organiza-
ci6n de Naciones Unidas, no logra incorporar a millones de

desarrollo humano (IDH) se debe tanto a diferencias entre y dentro de las enti-
dades federativas. Las que presentan los IDH mas bajos son: Chiapas, Oaxaca,
Guerrero, Michoacan, Veracruz, Hidalgo, Zacatecas, Puebla, Tlaxcala, Naya-
rit, Guanajuato, Tabasco y San Luis Potosi, zonas con alta concentracién de
poblacién campesina y/o indigena, que a su vez expulsan mano de obra a los
Estados Unidos; hombres, mujeres y nifios (migrantes internos y externos). En
la “Declaratoria de las zonas de atencién prioritaria para 20117, realizado
por la Camara de Diputados, se afirma que en el pais existen mil 251 munici-
pios con muy alta marginacion. Los Estados que congregan los municipios mas
pobres son, segtn sefiala el documento, los estados de Guerrero y Chiapas.

152 En el informe “Objetivos de desarrollo del milenio: una mirada desde
América Latina y El Caribe” (2005: 17), la CEPAL sostiene la necesidad de
generar un entorno productivo competitivo, que estimule un proceso sostenible
de creacion de puestos de trabajo. Las politicas laborales deben contribuir im-
plementando programas de capacitacion que favorezcan la adaptacion de los
trabajadores a las nuevas demandas del mercado laboral, fomentando el didlogo
social tendente a la autorregulaciéon de las relaciones laborales y atendiendo de
manera especial la situacién de los trabajadores excluidos de los sectores mas
modernos y dinamicos, como los informales y los desocupados.
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personas que sufren a diario por los efectos devastadores
de la pobreza. Es en este sentido, que Amnistia expresa su
decepcion por la participacién de México en la Cumbre de
Naciones Unidas. Segiin su opinion:

El pais ha realizado algunos avances en el cumplimiento de los
ODM, pero la ausencia de una perspectiva clara sobre derechos
humanos en su intervencién ante la ONU muestra las limitaciones
de esta politica [...] Lamentamos que en la tribuna de la ONU, la
delegacion mexicana haya omitido mencionar la necesidad de
situar a los derechos humanos en el centro de su discurso con re-
lacién al cumplimiento de los ODM vy el combate a la pobreza.!®3

Esto es importante destacar debido a que el gobierno
mexicano esta obligado a establecer indicadores claros que
muestren los avances en materia de combate a la pobreza
desde una perspectiva de derechos humanos.

Como podemos observar, las causas de pobreza en México se
deben, en mucho, a la desigualdad social, reducciéon al gasto pa-
blico para el combate a la pobreza,!>* nulo progreso de reformas
laborales'® y sociales que van desde la ampliaciéon de programas
dirigidos al combate a la pobreza, o bien la extension del seguro

193 Cfr. “Sin derechos humanos, combate a la pobreza”, La jornada, México,
jueves 20 de septiembre de 2010; kttp://wwwjornada.unam.mx/2010/09/30/1in
dex.php?section=politica&article=02 0n2pol.

154 En este sentido, puede confrontarse el documento “Principales modifica-
ciones del Proyecto de Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para
el ejercicio fiscal 20117, (2010) del Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas
de la Camara de Diputados, en el que da cuenta de las dificultades de alcanzar
las metas de politicas sociales a razén de las contracciones de gasto publico
dirigido al desarrollo social y combate a la pobreza.

155 Para Graciela Bensusan (2007: 18) la reforma laboral se organiza en
relaciéon a cuatro cuestiones fundamentales: a) replanteamiento de la relacion
entre la flexibilidad laboral, productividad y proteccion social; b) desmantela-
miento de candados corporativos que sostienen las relaciones entre Estado,
sindicatos, empresas; ¢) fiscalizar el cumplimiento de los derechos de los traba-
jadores, y d) renovacion completa del sistema de justicia laboral, incluyendo la
institucionalizacién de un arbitro confiable para dirimir conflictos de intereses.
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social, la adquisicion de vivienda, la democratizacion sindical;!6
asi como razones culturales, como sucede con la persistente dis-
criminacion laboral hacia las mujeres, el abuso cometido hacia
los indigenas, y la marginacion o débil representacion por la que
se encuentran los intereses de diversos colectivos sociales en las
decisiones politicas.

C. Participacion ciudadana, derechos humanos y combate
a la pobreza: obligaciones del Estado mexicano

Como se ha observado, la pobreza en México nos remite al
incumplimiento del Estado mexicano de proteger y garantizar la
realizacion de los mas elementales derechos humanos reconoci-
dos en la propia Constitucion y ante tratados de derechos huma-
nos, como son la salud, la alimentacion, la vivienda, la justicia'®
y la participacién ciudadana en las decisiones publicas.

Si consideramos que la participacion de la sociedad civil es
un elemento sustancial en las estrategias para el desarrollo y com-
bate a la pobreza (Summary of the Draft Guideliness on A Hu-
man Rights Approach to Poverty Reduction, 2004: 6), el Consejo
Econémico y Social que pretendemos fundamentar para México
puede erigirse como espacio de deliberacion y acuerdo entre los
diversos sectores sociales, con el objeto de incidir en la orienta-

156 Al adherirse al Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales (12 de mayo de 1981), segtin el decreto promulgatorio, México reser-
vo el articulo octavo de este, el cual establece que el gobierno mexicano accede
a sumarse al Pacto, con la salvedad de que el articulo 8 (refiriéndose al derecho
de toda persona a fundar sindicatos y afiliarse al de su eleccion) se aplicara bajo
las condiciones, y en conformidad con las previsiones constitucionales y con la
legislacion secundaria complementaria.

157 Uno de tantos ejemplos que podemos mencionar es la discriminacién de
las mujeres indigenas (uno de los sectores mas vulnerados por la pobreza) ante
el sistema de justicia. El aparato judicial les niega el acceso a los recursos ne-
cesarios para enfrentar un juicio justo apegado a minimos requisitos del debido
proceso (Diagnéstico sobre la Situacion de los Derechos Humanos elaborado
por la representacion de la OACNUDH en México, 2003: 153-160).
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cion de politicas publicas y leyes que garanticen el acceso a los
derechos fundamentales. En este sentido, nuestra tesis considera
la existencia de diversas disposiciones tanto en el marco constitu-
cional como del normativo internacional de derechos humanos,
que dan cuenta tanto del derecho a la participacion de las ciuda-
danas y ciudadanos en el desarrollo nacional y en las estrategias
de combate a la pobreza, como de las obligaciones estatales en
asegurar estos procesos:

1) En el marco juridico nacional, el articulo 25 constitu-
cional determina “el desarrollo econémico nacional con la
participacion del sector publico, el sector social y el sector
privado, sin menoscabo de otras formas de actividad eco-
némica que contribuyan al desarrollo de la nacién...”. De
igual manera, el articulo 26 obliga al Estado mexicano a
organizar un sistema de planeacién democratica para el de-
sarrollo nacional, mediante la participacién de diversos sec-
tores sociales, con el objeto de incorporar a los programas
de desarrollo “las aspiraciones y demandas de la sociedad”.
Las disposiciones del articulo 26 se ven reflejadas, por ejem-
plo, en la Ley General de Desarrollo Social,'»® que obliga al
Estado, como objetivo general, a garantizar “el ejercicio de
los derechos sociales consagrados en la Constitucion Politi-
ca de los Estados Unidos Mexicanos, asegurando el acceso
de toda la poblaciéon al desarrollo social” (articulo 1, primer
parrafo).’® De igual manera, la Ley General de Desarrollo
Social establece que para regular y garantizar la prestacién
de bienes y servicios contenidos en los programas sociales
(como los relacionados al combate a la pobreza) se debe:

158 Expedida el 20 de enero de 2004 en el Diario Oficial de la Federacién.

159 Para la Ley, seran derechos para el desarrollo social “la educacion, la
salud, la alimentacion, la vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el
trabajo, la seguridad social y los relativos a la no discriminacién”; esto implica
que “toda persona o grupo social en situacién de vulnerabilidad tiene derecho
a recibir acciones y apoyos tendentes a disminuir su desventaja” de desigualdad
social y econémica.
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“Determinar las bases y fomentar la participacion social y
privada en la materia”,'® lo cual implica “establecer meca-
nismos de evaluacion y seguimiento de los programas's! y
acciones de la Politica Nacional de Desarrollo™.162

2) El reconocimiento de los derechos humanos en la
Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos.!s® Este he-
cho modifica el capitulo I de la carta magna, cambiando
su nombre “De las garantias individuales” por “De los de-
rechos y garantias”. En ¢él se reconocen los “principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresi-
vidad desarrollados por el derecho internacional de los de-
rechos humanos y las obligaciones de prevenir, investigar,

160 Se entiende “participacién social” como un “derecho de las personas

y organizaciones a intervenir e integrarse, individual o colectivamente en la
formulacién, ejecucion y evaluaciéon de las politicas, programas y acciones del
desarrollo social” (articulo 3, parrafo V) incluyendo el “respeto a la diversidad”
(étnica, de género, de edad, etcétera) y la “libre determinacién y autonomia de
los pueblos indigenas y sus comunidades” como “reconocimiento en el marco
constitucional a las formas internas de convivencia y de organizaciéon” (articulo
3, parrafo VIII).

161 Fste papel es desempeiiado por el Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (Coneval). Los lineamientos y criterios que esta-
blezca el Consejo “para la definicion, identificaciéon y medicién de la pobreza
son de aplicacion obligatoria para las entidades y dependencias publicas que
participen en la ejecucién de los programas de desarrollo social, y debera utili-
zar la informacion que genere el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica” (articulo 36 de la Ley General de Desarrollo Social).

162 Entre los objetivos de la Politica Nacional de Desarrollo se encuentra:
“Propiciar las condiciones que aseguren el respeto de los derechos sociales, in-
dividuales o colectivos, garantizando el acceso a los programas de desarrollo so-
cial y la igualdad de oportunidades, asi como la superacién de la discriminaciéon
y la exclusion social” (Ley General de Desarrollo, 2004).

163 FEn opinién de Alvarez Icaza (2011), este hecho sitta a México como la
primera naciéon que promulga “la primera Constitucion social del siglo XX, a
una de las altimas de la regiéon con enfoque y conceptos de derechos humanos
en el siglo XXI”. Véase “Menos atribuciones a la Corte, menos proteccién a la
gente”, £l Unwersal, viernes 17 de diciembre de 2010; kttp://www.eluniversal.com.
mx/columnas/87687.himl.
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sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos
por parte del Estado”.16+

A nuestra consideracion, tales preceptos constituciona-
les obligan al gobierno mexicano a implementar politicas
publicas basadas en principios subyacentes de derechos hu-
manos (Summary of the Draft Guideliness on A Human
Rights Approach to Poverty Reduction, 2004). Al respecto,
pueden subrayarse las siguientes prerrogativas: a) igualdad
de beneficios publicos, es decir, la orientacion del gasto de
acuerdo a principios de justicia distributiva y de atencién
especial a colectivos en condiciones de pobreza y exclusion
social; b) facilitar la injerencia de ciudadanas y ciudadanos
(sobre todo los pertenecientes a sectores mas vulnerables)
en las etapas de formulacion, ejecucion, seguimiento de es-
trategias para el desarrollo; c) el gobierno debe propiciar la
adopcion de medidas estratégicas para utilizar el maximo
de recursos disponibles para la satisfaccion de derechos hu-
manos, tal y como se expresa en el Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.'®> Esta estra-
tegia atiende, incluso, al dictado del articulo 30 de la Ley
General de Desarrollo Social, que obliga al Ejecutivo fede-
ral a revisar anualmente las zonas de atencién prioritaria, a

16+ Fn 2010, la Cdmara de Diputados aprobé reformas a once articulos de la
Constitucion que, entre otros cambios, trasladan facultades de la Suprema Justi-
cia de la Nacién a la Comision Nacional de Derechos Humanos para investigar
violaciones graves a los derechos humanos. De igual manera, se dota a este or-
ganismo la facultad de “interponer controversias contra tratados internaciona-
les aceptados por México que limiten los derechos humanos”. (fr. “Diputados
dan mas facultades a la CNDH”, El Unwersal, jueves 16 de diciembre de 2010;
http://www.eluniversal.cobm.mx/nacion/182562. html.

165 Clomo se establece en el Pacto de Derechos Econémicos, Sociales y Cul-
turales, en su articulo 2 (1): “cada representante de Estado en el presente pacto
asume actuar individualmente y a través de asistencia y cooperacion internacio-
nal, especialmente econémica y técnica, al maximo de sus recursos disponibles,
con miras a alcanzar progresivamente la completa realizacién de los derechos
reconocidos en el presente pacto por todos los medios apropiados, incluyendo
en particular la adopcion de medidas legislativas™.
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partir de la medicion de pobreza del Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, y determinar
asi el enfoque del gasto social; y d) la atencién gubernamen-
tal hacia las exigencias, observaciones y recomendaciones
de la sociedad, que reclaman la reparacién de violaciones a
los derechos humanos.!66

3) El reconocimiento, a nivel constitucional, de todos los
tratados internacionales que en materia de derechos huma-
nos ha firmado y ratificado México, prohibiendo adoptar
convenios o tratados contrarios a estos derechos.’s’ Por tan-
to, al ser México Estado parte del Pacto Internacional de
Derechos Econémicos y Sociales (1966), asi como del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966), se su-
braya la obligacién estatal de promover el derecho a la par-

ticipacion ciudadana en la direccion de asuntos pablicos.
Como se observa, el Estado mexicano es poseedor de im-
perativos constitucionales que promueven y protegen la partici-
pacién de sectores sociales en el eje del “sistema de plancacion
democratica para el desarrollo nacional” (articulo 26 de la Cons-
titucion), y como componente para el disefio y operacion de po-
liticas sociales. De igual manera, contrae obligaciones ante trata-
dos de derechos humanos, reconocidos por la carta magna, que
deben asumirse como marco explicito para mejorar el grado de
eficacia en las estrategias de desarrollo, sobre todo las referidas
al combate a la pobreza (Pedroza de la Llave y Garcia Huante,
2003). Como afirma Laporta (1987: 36), la esencia de los dere-
chos humanos reside en el disefio e implementacién de politicas
publicas activas (participativas) que deben transitar por el camino
de las obligaciones de caracter positivo. Asi lo afirma, incluso, el
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Cultu-

166 Al respecto, la Constitucion obliga a las autoridades a justificar cuando se

nieguen a aceptar las recomendaciones de la Comisiéon Nacional de Derechos
Humanos (Centro Nacional de Comunicacién Social, 2011).

167 Cfr. “Diputados dan mas facultades a la CNDH”, El Universal, jueves 16
de diciembre de 2010; Attp://www.eluniversal.com.mx/nacion/182562. html.
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rales, reflejado en la Declaracion del Comité de Derechos Eco-
noémicos, Sociales y Culturales (199), al recomendar a los Estados
(entre ellos México) tomar en cuenta las obligaciones constitucio-
nales de incorporar a la ciudadania en el diseno de programas
y/o politicas sociales. %3

La inclusion de la sociedad civil mexicana en las delibera-
ciones publicas ha sido motivo de continuos exhortos. En el III
Informe Peridédico del Comité de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales (1999: 173), el Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales exhorta al Estado mexicano a incorporar a
las ciudadanas y ciudadanos en la planificacion, aplicacion y eva-
luacién de las politicas sociales. De igual manera, la CEPAL en
su informe “La brecha de la equidad: una segunda evaluacién”
(2000: 248), al analizar una serie de topicos referidos a la pobreza
y a la distribucién del ingreso, sugiere formular una asociaciéon
irrenunciable entre Estado y sociedad civil en la planeacion para
el desarrollo, incorporando, sobre todo, a aquellos actores socia-
les tradicionalmente excluidos de los mecanismos de representa-
cién y participacion politicos. Finalmente, el Diagnéstico sobre
la Situacién de los Derechos Humanos (2003: 69), sefiala que si
bien las minorias y grupos socialmente excluidos han tenido cier-
to “empoderamiento” social en México a través de las organiza-
ciones representantes de sus intereses:'% “Sus posibilidades reales

168 Tas observaciones del Comité sobre las “Obligaciones de agentes distin-
tos de los Estados partes” figuran, en particular, en la Ila. parte de la Obser-
vacion general nim. 13 y en la Va. parte de la Observaciéon general nim. 14;
véanse también los parrafos 20 y 38 a 41 de la Observacién general nam. 12. En
su Observacion general num. 9, el Comité formula un comentario sobre los
mecanismos para garantizar la responsabilidad legal de los Estados partes.

169 Como ejemplo, hacemos referencia a un hecho suscitado en agosto
del 2002, donde organizaciones campesinas y otros poderes publicos locales
protestaron contra la construcciéon del aeropuerto de Texcoco, debido a que
este expropiaria ejidos y terrenos de vivienda campesinos. La Presidencia de la
Republica, en consecuencia, renuncié al proyecto. Véase “Atenco: el conflicto”,
seccion Politica, La Jornada, México, viernes 2 de agosto de 2002. Cfr. hitp://
www.jornada.unam.mx/2002/08/02/016nlpol.php origen=index. html.
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de representaciéon en los ambitos donde se definen las politicas
publicas y los programas que las afectan son muy escasas, debi-
do a su falta de organizacién en razén de los tiempos y esfuerzos
que destinan para sobrevivir y de su aislamiento fisico, social y
cultural”.

El enfoque del fenémeno de la pobreza fundado en derechos
humanos hace especial hincapié en las obligaciones y exige que
los Estados, en este caso México, den cuenta de su conducta en
relaciéon con las normas internacionales de derechos humanos
(Pogge, 2005h). Asi lo recomienda igualmente la Declaracion del
Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales (1999),
en cuanto a que las normas internacionales en materia de dere-
chos humanos deben integrarse:

en los planes nacionales participativos y multisectoriales de erra-
dicacion o reduccion de la pobreza!” [...] Los agentes no estata-
les, entre ellos las organizaciones internacionales, las instituciones
nacionales de derechos humanos, las organizaciones de la socie-
dad civil y las empresas privadas, también tienen importantes
responsabilidades en la lucha contra la pobreza. [Ya que] Cada
uno de ellos deberia determinar claramente de qué modo puede
contribuir a la erradicaciéon de la pobreza, sin perder de vista los
aspectos de la pobreza relacionados con los derechos humanos.

Con base en estas tesis, como expresa Fleury (2004: 114):

la opcion para una democracia concertada en torno a los consen-
sos estratégicos, donde las politicas sean negociadas entre los di-
versos agentes sociales implicados en el proceso y cuyos intereses
son afectados, es recomendada en situaciones de alta compleji-
dad, en especial en sociedades con elevado grado de fragmenta-
ci6n social y econémica.

170 Como los previstos por la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social
(1995). Para un examen reciente de los programas nacionales de erradicacién
de la pobreza, véase el informe “Superar la pobreza humana”, PNUD, 2000.
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Si atendemos que la mitad de la poblacion en México es po-
bre, lo que confirma una considerable “fragmentaciéon social y
economica”, el gobierno esta obligado, bajo mandato constitu-
cional y ante obligaciones contraidas en tratados internacionales
de derechos humanos, a ejecutar politicas sociales, “consensua-
das y/o negociadas” con diversos agentes de la sociedad mexica-
na, con el objeto de promover el desarrollo y estimular la erradi-
cacién de la pobreza.

México no ha estado exento del reclamo y del conflicto so-
cial. La mitad de la poblacién nacional exige al Estado responder
con mejores estrategias. La ausencia de mecanismos de partici-
pacion y deliberacion de la sociedad civil, no solo mantiene y
estimula la fragmentacion y conflicto social, sino atenta contra la
posibilidad legitima de instaurar el Consejo Econémico y Social
mexicano, como organismo democratico deliberativo y represen-
tativo de intereses sociales heterogéneos, autonomo del gobierno
federal, participe en la orientacion de leyes y politicas ptblicas a
través de acuerdos que sean orientativos a las acciones ejercidas
por los poderes publicos, en el marco del respeto a los derechos
humanos. Como expresa J. A. Ocampo y A. Uthoff (2002: 60):

La democracia no tiene sentido si no se permite que los procesos
nacionales de representacion y participacion influyan en la de-
terminacion de las estrategias de desarrollo econémico y social.
El desarrollo institucional, la cohesion social y la acumulacion de
capital humano son procesos esencialmente endogenos.

En este tenor, las paginas consecuentes se dedicaran a fun-
damentar el Consejo Econémico y Social de México, a partir del
marco tedrico analizado a lo largo de esta tesis; de las lecciones
ofrecidas por los consejos econdmicos y sociales de Espana y Bra-
sil; asi como por el marco juridico nacional e internacional. Pre-
vio a ello, analizaremos experiencias nacionales de mecanismos
de participacion semejantes a los consejos socioeconémicos: el
Consejo para el Didlogo con los Sectores Productivos y el Con-
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sejo Economico y Social de Jalisco, con la finalidad de analizar,
respectivamente, tanto su composicion, competencias y funcio-
namiento, como su desempeno en la planeacion estratégica na-
cional y regional.

3. Antecedentes de consejos soctoecondmicos en México:
Consejo para el Didlogo con los Sectores Productivos
-y Consejo Econdmico y Social de Jalisco

Con el objeto de analizar antecedentes historicos de con-
sejos economicos y sociales en México y a modo de continuar
orientando nuestra propuesta de Consejo Econémico y Social de
México como agente colaborador para el desarrollo y la lucha
contra la pobreza, este primer apartado analizard la composi-
ci6n, funciones, funcionamiento, competencias y desempefio del
Consejo para el Didlogo con los Sectores Productivos!'’! y el Con-
sejo Econdmico y Social de Jalisco (Cesjal).

A. Consejo para el Didlogo con los Sectores Productivos
a. Proceso de creacion del Consejo

A inicios del 2000, México se adhiere a los objetivos de la
Agenda de Trabajo Decente que impulsa la OIT (Espinoza, M.,
2003: 7). Dicha Agenda (87a. reunion de la Conferencia Interna-
cional del Trabajo, 1999) senala, a grandes rasgos, que el acceso
a las oportunidades que brinda la economia mundial requiere
de la existencia de instituciones sociales basadas en la partici-
pacion, con el objeto de conseguir la legitimacion y permanen-
cia de politicas econémicas y sociales. En ese convencimiento,

71’ Ta informacién usada para este apartado proviene, basicamente, de

fuentes de informacion obtenidas de la base de datos de la Secretaria del Traba-
jo y Prevision Social, asi como de entrevistas realizadas de quienes obtuvieron
una experiencia inmediata de este organismo.
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“el didlogo social es un elemento inesquivable del propio ajuste”
(1999). Segin senala Espinoza Malva (2003: 1-23), la visiéon de la
Agenda supone al dialogo como un medio y un fin en si mismo.
Como medio, pues coadyuva en promover oportunidades para
que hombres y mujeres puedan conseguir un trabajo decente y
productivo en condiciones de libertad, equidad, seguridad y dig-
nidad humana. Como fin, pues se presenta como uno de los ob-
jetivos de la OI'T; junto con la promocion de los derechos funda-
mentales en el trabajo, el empleo y la proteccion social. 172

En este contexto, con el concurso del gobierno federal mexi-
cano, encabezado por la Secretaria de Trabajo y Prevision So-
cial, asi como de sectores sindicales y empresariales, se instaura,
por decreto presidencial del 24 de mayo de 2001, el Consejo para
el Didlogo con los Sectores Productivos (CDSP),'7 a fin de forjar
una “nueva cultura laboral”,!”* fundada en la colaboracién social
y competitividad econémica.

172 Refiriéndose a que la OIT incluye al didlogo social como componente de
primer orden del concepto de trabajo decente y como parte del programa para
“Superar la pobreza mediante el trabajo” (Memoria del Director General a la
91a. reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo, 2003). De igual ma-
nera, se apunta la Resolucion relativa al Tripartismo y el Dialogo Social (2002),
en el que invita a los gobiernos “a asegurarse de que existen las condiciones
necesarias para el dialogo social [...] e invita a los gobiernos y a las organizacio-
nes de empleadores y de trabajadores a promover y potenciar el tripartismo y
el didlogo social, especialmente en los sectores donde el tripartismo y el didlogo
social estan ausentes o minimamente desarrollados”.

173 Es preciso sefialar que los estados cuentan con consejos similes al nacio-
nal. Trabajan con la misma normativa, estructura, objetivos y funcionamiento
(“El Consejo para el Didlogo con los Sectores Productivos. Didlogo social y
competitividad en México”, 2007: 25-28).

174 “La nueva cultura laboral” tiene como objetivos: 1) revaloracién del tra-
bajo humano; 2) niveles de remuneracion justos y equitativos; 3) capacitacion de
los trabajadores y empresarios; 4) cuidado del medio ambiente; 5) creacion
de empleos; 6) consolidar el dialogo y la concertacién como los métodos para
que las relaciones obrero-patronales se desarrollen en un clima de armonia; 7)
pleno cumplimiento de los derechos constitucionales, legales y contractuales
de caracter laboral, y 8) Reconocer la importancia de dirimir las controversias
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La concepcion juridica del érgano se encuentra basada con
el articulo 25 constitucional, que determina “el desarrollo eco-
némico nacional con la participacion del sector pablico, el sec-
tor social y el sector privado, sin menoscabo de otras formas de
actividad econémica que contribuyan al desarrollo de la na-
cién...”; asi como del articulo 26 constitucional, que regula la
planeacion de desarrollo nacional “mediante la participacion de
los diversos sectores sociales” recogiendo “las aspiraciones y de-
mandas de la sociedad para incorporarlas al plan [Nacional de
Desarrollo] y los programas de desarrollo”. De esta manera, las
consideraciones de la normatividad del Consejo se apegan a los
ordenamientos constitucionales: “Conforme a las normas y prin-
cipios constitucionales, la legislaciéon mexicana vigente establece
la posibilidad de crear érganos permanentes de consulta para la
elaboracion, actualizacion y ejecucion del Plan Nacional y los
programas de desarrollo en los que participen el Ejecutivo fede-
ral, organizaciones representativas de los obreros y patrones, de
agrupaciones sociales e instituciones académicas, profesionales y
de investigacién” (considerando del Acuerdo que crea el Consejo
para el Didlogo con los Sectores Productivos, 2001).

En términos generales, el Consejo tiene como objeto servir
como érgano permanente de consulta para la elaboracion, actua-
lizacién y ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo!” y los pro-
gramas de desarrollo en los que participen el Ejecutivo federal,

ante los 6rganos jurisdiccionales encargados de impartir justicia laboral (STPS,
1996).

175 El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 se presenta en cumplimiento
al articulo 26 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y
se ha elaborado de acuerdo a lo establecido en la Ley de Planeacion. Este Plan
Nacional de Desarrollo tiene como finalidad establecer los objetivos nacionales,
las estrategias y las prioridades que durante la administraciéon deberan regir
la accion del gobierno, de tal forma que esta tenga un rumbo y una direccién
clara. Representa el compromiso que el Gobierno federal establece con los ciu-
dadanos, y que permite, por lo tanto, la rendiciéon de cuentas, que es condicién
para la gobernabilidad. Para mayor informacién, constltese hitp://pnd.presiden
cla.gob.mx/.
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organizaciones representativas de los obreros y patrones, de agru-
paciones sociales e instituciones académicas, profesionales y de
investigacion (El Consejo para el Dialogo con los Sectores Pro-
ductivos, Didlogo Social y Competitividad en México, 2007). Esta
disposicion general se suma a otras atribuciones como son: el ana-
lisis de problemas que afecten al sector laboral, asi como proponer
soluciones a las mismas; promover medidas que eleven el nivel sa-
larial de los trabajadores y generacién de empleos; sugerir accio-
nes que permitan elevar la productividad laboral y competitividad
empresarial; impulsar acciones tendentes a mejorar las condiciones
de seguridad e higiene en los centros de trabajo; realizar estudios,
investigaciones, foros, seminarios, congresos para el cumplimiento
de su objeto, entre otras (articulo 2, Acuerdo..., 2001).

b. Composicion

Como sucede con el Consejo Econémico y Social de Espa-
na'’y el Consejo de Desarrollo Econémico y Social de Brasil,'7?
el CDSP se encuentra centralizado y presidido por la Secretaria
del Trabajo, dependiente de la Presidencia de la Republica. Este,
ademas de presidir las reuniones, vigilar los acuerdos y transmi-
tirlos al presidente de la Republica, tiene como atribucién nom-
brar los representantes propietarios y suplentes de los sectores
obrero y campesino y del patronal, a propuesta de las organiza-
ciones obreras y patronales de mayor representatividad (articulo
7, Acuerdo..., 2001). En cuanto a su funcionamiento, el Consejo
sesiona como Consejo Nacional, en donde se deliberan los acuer-
dos, apoyado por una Secretaria Técnica'’® que lo auxilia en la
vigilancia del cumplimiento de las resoluciones, asi como de las

176 Centralizado al Ministerio del Trabajo y Seguridad Social (articulo 1.2.
de la Ley del CES).

177 Centralizado a la Presidencia de la Reptblica (articulo 1y 8, Ley sobre
la Organizacion de la Presidencia, Ministerios y otras Provincias).

178 Para la realizacion de sus tareas y el seguimiento de sus acuerdos, el

Consejo Nacional se apoyara en un Secretariado Técnico, que estard a cargo
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Comisiones de Trabajo que se encargan del estudio o atencion de
asuntos particulares. Dichas comisiones no podran ser resolutivas,
por lo que sus trabajos concluiran con un informe al Consejo Na-
cional, y en su caso, con propuestas sobre el tema que hubiesen
abordado (Acuerdo..., 2001).17

Su estructura organizacional estd compuesta por diez repre-
sentantes del sector publico, diez representantes de los sectores
obrero y campesino, y diez del sector patronal (articulo 3, Acuer-
do del CDSP, 2001). Por el Gobierno federal, son representantes
propietarios los titulares de las secretarias de Hacienda y Crédi-
to Publico, de Economia, de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion, de Educacion Publica, de Desarro-
llo Social, de Turismo, y del Trabajo y Previsién Social, quien
presidira el Consejo. A las reuniones del Consejo asistiran como
invitados permanentes, el gobernador del Banco de México, los
directores generales de los institutos Mexicano del Seguro Social
y del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, quie-
nes tendran derecho a voz y voto; el director del Instituto Nacio-
nal de Estadistica, Geografia e Informatica, y el presidente de
la Comision Nacional de los Salarios Minimos, los cuales tienen
derecho a voz, mas no a voto, en las deliberaciones.

Como puede observarse, el Gobierno federal prefiri6 proyec-
tar el Consejo hacia un “dialogo con los sectores productivos”, en
lugar de un didlogo que contemple otros actores sociales que no
necesariamente se enmarcan en el rubro productivo, como son:
academias, organismos no gubernamentales y otros movimien-
tos sociales. Estos, segtn precisa la normativa del Consejo, solo

del subsecretario de Capacitacion, Productividad y Empleo de la Secretaria del
Trabajo y Previsién Social, y que se integrara ademas por representantes
del gobierno y de los sectores productivos, en los términos que determine el
propio Consejo Nacional en su reglamento de funcionamiento y organizacién
interno (“El Consejo para el Didlogo”, 2007: 16).

179 Para el 2001, se conformaron las comisiones de Inclusion Social, de In-
fraestructura, de Vivienda, de Empleo, Capacitaciéon y Competitividad, de
Asuntos Agropecuarios, los cuales estan conformados por los representantes del
sector publico, empresarial y sindical (Acuerdo..., 2001).
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asisten en calidad de invitados para complementar y enriquecer
los trabajos de las comisiones (articulo 4, Acuerdo..., 2001). Lo
anterior implica, de principio, la limitacién del didlogo social a
interlocutores socialmente tradicionales y la exclusion de otros
grupos auténomos con intereses diferentes, y que, si bien partici-
pan de forma complementaria, sus voces no son vinculantes a los
acuerdos y propuestas del Consejo. Esta falta de reconocimiento
participativo contradice la idea original por la que fue concebido
el organismo pues, al constituirse como 6rgano de consulta y ac-
tualizacién del Plan Nacional de Desarrollo, el cual estd encabe-
zado por la presidencia de la Republica, va de suyo la inclusion de
los sectores empresarial, sindical asi como de agrupaciones socia-
les representativas de colectivos en condiciones vulnerables, en la
formulacion de acuerdos, propuestas y actualizacion de los planes
y programas de accién del gobierno federal.

¢. Funcionamiento

En cuanto al funcionamiento del Consejo, los acuerdos se
toman por mayoria simple (El Consejo para el Dialogo con los
Sectores Productivos..., 2007: 24). Sin embargo, como sucede en
los consejos analizados con anterioridad, existe una notoria dis-
paridad participativa. Si consideramos la cantidad de represen-
tantes gubernamentales (es decir, diez consejeros), sumados a los
tres consejeros representantes de los érganos publicos descentrali-
zados, se aprecia una mayoria representativa del gobierno frente
a los representantes sectoriales, tanto empresarios como sindica-
tos. Vale incluso mencionar que la exclusion del derecho al voto
del tercer sector en el Consejo, y que es expresa en su normativa,
puede leerse como un obstaculo en la formaciéon de coaliciones
estratégicas, tradicionalmente aliadas con el sector sindical.!®

180 Esto pudo observarse en las alianzas estratégicas generadas entre re-
presentantes sindicales y agrupaciones del tercer sector, en el Consejo de Desa-
rrollo Econémico y Social de Brasil.
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Tabla 5. Consejo para el Dialogo con los Sectores Productivos

Acuerdo que crea el Consejo para el Didlogo con los Sectores Productivos, 24 de mayo de 2001,

Diarie Oficial de la Federacién, México

El Consejo para el Dialogo con los Sectores Productives fue creado con el propésito principal de
constituirse en el érgano permanente de consulta e instancia de coordinacion, participacién y cola-
Naturaleza boracién del sector laboral; en él, los organismos de trabajadores, de empleadores y los académicos
intercambian reflexiones y propuestas sobre las politicas que lleva a cabo el Gobierno en materia
economica y sociolaboral.

Funciones

Participar en la elaboracion, actualizacion y ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo y de
los programas correspondientes, en el ambito del sector laboral.

Analizar los problemas de caracter general que afecten al sector laboral y proponer solucio-
nes a los mismos.

Proponer medidas para lograr la elevacién de los salarios reales de los trabajadores y para
generar empleos.

Sugerir acciones que permitan elevar la productividad de los trabajadores y la competitivi-
dad de las empresas.

Promover la competitividad de la planta productiva y, por tanto, impulsar los programas de
capacitacion y adiestramiento.

Impulsar programas vy las acciones tendentes a mejorar las condiciones de seguridad e
higiene en los centros de trabajo.
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- Proponer al Ejecutivo Federal acciones de coordinacion con los ordenes locales de gobier-
no y las de concertacién e induccion con los sectores sociales y privado, para alcanzar las
metas de empleo de calidad, autoempleo, capacitacion, productividad y competitividad del
Gobierno Federal.

- Realizar estudios e investigaciones y organizar foros, seminarios, congresos y todo tipo de
eventos de informacion y analisis necesarios para el cumplimiento de su objeto.

- Elaborar su reglamento de funcionamiento y organizacion internos.

Treinta miembros con calidad de voz y voto:
10 representantes del sector publico
. 10 representantes del sector campesino y obrero
Composicién
10 representantes del sector empresarial

Cinco miembros del sector publico descentralizado. Tres con calidad de voz y voto. Asi como
invitados especiales (academias, organizaciones no gubernamentales, entre otros).

Colegiados:
Consejo Nacional
Comisiones de Trabajo
Unipersonales:

Funcionamiento:

El Consejo se reunira en sesion ordinaria cada dos meses, o
cuando el presidente, por si 0 a propuesta de la mayoria de
sus miembros, convoque a sesion extraordinaria.

Los acuerdos seran tomados por mayoria simple.

Organos

Presidente
Secretario técnico

Fuente: “Acuerdo que crea el Consejo para el Didlogo con los Sectores Productivos”, 2001, México.
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Como se ha senalado en el segundo capitulo, estas elevadas
representaciones gubernamentales ponen en duda el desempeno
de los consejos de dialogo social, debido a que, por un lado, difi-
cultan la incidencia politica, no solo de agrupaciones representa-
tivas del tercer sector que, en el caso del CDSP no se les otorga
el derecho a voto, sino de los representantes de los trabajadores;
y, por el otro, porque pueden considerarse como espacios de le-
gitimidad de politicas publicas de los gobiernos, eludiendo los
objetivos por los que fueron diseniados.

En definitiva, consideramos que st para lograr consensos se
requiere, en principio, la disposiciéon de los representantes para
adoptar acuerdos aceptables por todos los involucrados y asi
construir una planeaciéon conjunta (Woltjer, 2006: 6) en el que
ninguno quede excluido de la participacion, las lecciones que se
muestran no solo del CDSP sino de los consejos estudiados con
anterioridad, irrumpen con los principios de igualdad participa-
tiva y discursiva.

d. Una propuesta fallida

Para nuestra tesis, muchas razones manifiestan que el Con-
sejo esta lejos de ser un organismo influyente en la vida econo-
mica y social del pais, asi como de ser agente para el combate a
la pobreza.!®! Este aspecto no es meramente circunstancial, pues
su ausencia en conflictos de importante envergadura nacional ha
sido patente.

181 Esto a razén de lo expresado en el Acuerdo que crea el Consejo (2001),

al comprometerse en fomentar, “con el concurso de los sectores interesados, el
crecimiento y el desarrollo nacionales [asi como] elevar el nivel de vida de todos
los mexicanos, en particular de aquellos que se encuentran en condiciones de
pobreza extrema”.
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Resalta la ausencia “consultora y orientativa” del Consejo
en la desaparicion, por decreto presidencial del 11 de octubre
de 2009, de la compania de Luz y Fuerza del Centro, entidad
paraestatal que proveia de energia al centro del pais. Tal suceso
derivo en el despido masivo de la planta laboral, sin contar con
un plan estratégico de reinsercion laboral de ex empleados de la
extinta compaiiia, asi como en el interés de desaparecer el Sindi-
cato Mexicano de Electricistas.!®?

Como puede demostrarse, en vez de generar entornos demo-
craticos y de respeto a la libertad sindical, se optd por una deci-
sion unilateral sin conocimiento previo de las partes afectadas, y
sin la participacion del Consejo para el Dialogo con los Sectores
Productivos, como canal idéneo para la solucion al conflicto.!#3

Para Porfirio Munioz Ledo (2009):18+

Son varias las violaciones contra el orden constitucional. La
desaparicion de un sindicato por decision administrativa es una
afrenta contra el articulo 123 de la Constitucion'® y las conven-
clones internacionales.!®® La creacién y desaparicién de empresas

182 “Gobierno federal decreta liquidacion de LyFC”, El Universal, 11 de oc-
tubre de 2009; Attp://wwuw.eluniversal.com.mx./notas/ 63243 6. html.

183 Entre los articulos que lo rigen, se encuentra el siguiente objetivo: “Ar-
ticulo segundo... II. Analizar los problemas de caracter general que afecten al
sector laboral y proponer soluciones a los mismos; III. Promover un entorno
que favorezca el didlogo y la conciliacién entre los factores de la producciéon y la
paz laboral”.

18+ “Fstrategia golpista”, El Universal, 17 de octubre de 2009; http://wwuw.
eluniversal.com.mx/editoriales/45983. html.

185 “Articulo 123: [...] XII. Los conflictos individuales, colectivos o inter-
sindicales serdn sometidos a un Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje
integrado segun lo prevenido en la ley reglamentaria” (Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, 1917).

186 Principalmente incluyen la de preservar la libertad sindical y el reconoci-
miento efectivo del derecho a la negociacién colectiva, considerados requisitos
fundamentales para un didlogo eficaz que se reflejan en el Convenio sobre Li-
bertad Sindical y Proteccion del Derecho de Sindicacion (1948, nim. 87).
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paraestatales es facultad del Congreso de la Union,'®” con mayor
raz6n cuando se trata de actividades estratégicas.

En este sentido, consideramos que el didlogo y las negocia-
clones tripartitas son, aun, hechos dificilmente manifiestos. Si
atendemos que las negociaciones, claves en el didlogo social, “de-
ben desempenar un papel preponderante en la lucha contra la
pobreza” (CESE, 2009), la extincién de Luz y Fuerza del Centro
demuestra lo contrario. Esto a razén de que a la par de la des-
aparicion inconstitucional de una empresa paraestatal, sin nego-
ciacion previa de las partes involucradas, se suma no haber con-
templado la lamentable situacion salarial de los trabajadores del
Sindicato Mexicano de Electricistas: 220 pesos diarios promedio,
es decir, 6 mil 600 pesos mensuales. Incluso, segin cifras del sin-
dicato, casi 20 mil trabajadores estan debajo de ese promedio.'88
Lo que constata una “pobreza activa” de los electricistas, cuyos
ingresos son insuficientes para satisfacer necesidades basicas.'s?

En resumen, consideramos que este hecho demuestra que el
Consejo ha incumplido en:

1) Adoptar al didlogo social como parte del programa
para “superar la pobreza del trabajo” (Memoria del direc-

187 El Ejecutivo, previa autorizacién del Poder Legislativo de 1989, cre
mediante un decreto el organismo descentralizado Luz y Fuerza del Centro.
El 11 de octubre de 2009, por decreto presidencial, se extingue la compania
paraestatal, violando la norma prevista en el Gltimo parrafo del articulo 15 de
la Ley de las Entidades Paraestatales, que sefiala que para la extincién de un
organismo descentralizado se deben seguir los mismos procedimientos que se
dieron para su creacién, siendo facultad del Poder Legislativo formar parte de
tal procedimiento constitucional.

188 “Abusos y excesos en el contrato colectivo de trabajo de LyFC”, La
Crénica, sabado 17 de octubre de 2009; http://www.cronica.com.mx/nota.php?id_
nota=463755. Visita realizada el 19 de octubre de 2010.

189 Atendiendo a la definicién de “pobreza activa”, su medicién depende de
los ingresos personales que los trabajadores han obtenido durante su contrato
(remuneracion) y, por otro, de los recursos materiales globales de su familia

(CESE, 1999).
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tor general a la 91a. reunién de la Conferencia Internacio-
nal del Trabajo, 2003).

2) Haber asumido una responsabilidad hacia las preocupa-
ciones del IV Informe del Comité de Derechos Econémi-
cos, Sociales y Culturales (2006), las cuales demuestran los
bajos salarios que persisten en la clase trabajadora.

3) Los compromisos contraidos en la Agenda Hemisfé-
rica para la Promocién del Trabajo Decente en las Améri-
cas por el periodo 2006-2015, de la XVI Reunién Regional
Americana realizada en Brasilia en 2006:

Con el objeto de promover el trabajo decente y contribuir a la re-
duccioén de la pobreza en los proximos diez afios proponemos que
las politicas contenidas en el informe presentado a esta XVI RRA
guien las estrategias de desarrollo de los paises de la region y que
cada pais determine las metas que esté en condiciones de alcanzar
de acuerdo a sus respectivas realidades y prioridades nacionales.

4) Como miembro de la Asociacion Internacional de Con-
sejos Economicos y Sociales e Instituciones Similares (Al-
CESIS), se adhiere al compromiso de “la elaboracion de
estrategias y programas para la reducciéon de la pobreza en
un plazo breve”, y en actividades “de seguimiento de las ini-
ciativas para la reduccion de la pobreza” (Pinzani, 2006: 24).19

A grandes rasgos, la OI'T sefiala que los logros del Consejo
versan en “el nimero, regularidad y frecuencia de las reunio-
nes del Consejo” (El Consejo para el Didlogo con los Sectores
Productivos. Didlogo Social y Competitividad en México, 2007:
58).19" La OIT resalta, de igual manera, que:

190" Paises como Espafia, a través de su Consejo Econémico y Social, desa-
rroll6 en el 2008 el “Informe 03/2008 sobre el Borrador del V Plan Nacional
de Accidn para la Inclusion Social 2008-2010”. En el caso mexicano, el Consejo
para el Didlogo con los Sectores Productivos no ha generado informes de esta
indole.

191 En “El Consejo para el Didlogo con los Sectores Productivos. Didlo-

go social y competitividad en México” (2007), sefiala que, en sus reuniones, el
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mientras las funciones técnicas del Consejo se encuentran formal-
mente indicadas, se observa la ausencia de mecanismos destina-
dos a integrar los diferentes intereses expresados por las varias
representaciones de cada uno de los sectores. Asimismo no se en-
cuentran especificados los medios para promover al CDSP ante
el Congreso y los partidos politicos, a escala federal o estatal, a fin
de que sus acuerdos sean acogidos, discutidos y, eventualmente,
legislados por el Legislativo (2007: 65).

Por tal motivo, es posible imaginar que la Presidencia y la Se-
cretaria de Trabajo establecen esas conexiones informalmente,'??
y de ser asi, atentan contra la publicidad de acuerdos y negocia-
ciones que son trascendentes para la vida econémica y social del
pais.

En su conjunto, tales deficiencias demuestran el incumpli-
miento del Consejo hacia obligaciones contraidas en convenios y
proyectos dirigidos a fortalecer el didlogo social en cuanto a que:

1) Se adhiere a los compromisos estipulados en la Decla-
racion relativa a los Principios y Derechos Fundamentales
en el Trabajo y su Seguimiento (1998: 12), que obligan a los
Estados, por el simple hecho de pertenecer a la OI'T (1998:
12), a respetar los canales de dialogo social.

2) Se adhiere al Convenio sobre la Consulta Tripartita
(1976), que dispone llevar a cabo consultas tripartitas entre
representantes gubernamentales, empleadores y trabaja-
dores.

3) Como participante en el proyecto regional organizado
porla OI'T denominado Fortalecimiento de los Mecanismos
Institucionales para el Didlogo Social (2004), desarrollado
para Argentina, Brasil, Chile, Ecuador, México y Peru.

Consejo ha discutido “temas de alta trascendencia nacional” (28-32): evolucién
reciente de la economia y de la inflacion; estrategia nacional de microrregiones;
medidas de combate al contrabando; problematica en el combate a la corrup-
cion; entre otros.

192 Donde se hace alusiéon a la negociaciéon colectiva y concertacién como
tipologias politicas informales de didlogo social (Reynoso Castillo, 2000).
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e. Reflexiones finales

En definitiva, para que organismos como el Consejo para el
Dialogo con los Sectores Productivos realmente se desempefien
como actores sociales para el desarrollo, se debe tener la primi-
cia de que el didlogo social sirva en la bsqueda de acuerdos y
soluciéon de conflictos (Garcia Ruiz, 1992; Gutiérrez Noguerales,
2004), supla las carencias de poder y legitimidad de los gobier-
nos, y que complemente su colaboracion en el desarrollo (Vidal
y Monsalve, 1998), y no que se instituya como simple referente
de representaciones sectoriales y de mantenimiento de canales
corporativistas.

Como senalamos en la introduccién de este apartado, la poca
publicidad de los actos del Consejo, asi como la débil participa-
cién en asuntos publicos en materias sociales y econémicas son
caracteristicas que, en su conjunto, demuestran el poco interés
e iniciativa del gobierno federal en abrir canales de didlogo con
los sectores sociales que coadyuven en la definicion de estrategias
para la planeacion. Estos factores se contradicen, de facto, con
los objetivos por los que originalmente fue concebido. E incluso
con los compromisos suscritos con la OIT en la Resolucion Re-
lativa al Tripartismo y el Didlogo Social (2002), el cual hace ex-
presa la invitacion a los paises de asegurar condiciones necesarias
para el didlogo social y de fomentar un entorno donde gobierno
y las organizaciones de empleadores y trabajadores promuevan y
potencien el tripartismo y el didlogo, especialmente en aquellas
regiones donde esta ausente o minimamente desarrollado, como
es el caso de México.

En nuestra opinion, el alineamiento cupular gobierno-em-
presarios representados al interior del Consejo, dice mucho en
cuanto a los fines para los que fue creado, pues, mas alla de la
conformacién de un organismo plural y democratico para los
acuerdos y la planificacion nacionales, se asemeja como un es-
pacio donde el gobierno legitima la constituciéon de un “espacio
formal” de dialogo social sin mayor trascendencia en sus actos.
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Como se analiz6 en el segundo capitulo, esta es una de las criticas
del desempeno del Consejo de Desarrollo Econémico y Social
de Brasil, pues diversas voces a su interior perciben su creacién
como una mera plataforma de legitimidad de las politicas publi-
cas del presidente, destacando, incluso, la participacion sectorial
(bancos, industrias, empresas) y gubernamental, sobre otros gru-
pos sociales. Estos hechos, en su conjunto, arriesgan los princi-
pios de autonomia, reconocimiento e igualdad politica propios
de instituciones democraticas como son los consejos socioecono-
micos (que sirven de espacios alternativos de planeaciéon puablica
donde deliberan diversas fuerzas sociales); e incluso, transgreden
ordenamientos internacionales suscritos por los paises, que dan
cuenta del deber de estos en fomentar y fortalecer los canales de
dialogo social.

Desde nuestra perspectiva, no se trata que el Estado sea po-
seedor de instituciones “ornamentales”. Si el Consejo para el
Diélogo con los Sectores Productivos se fund6 bajo objetivos de-
finidos, como es colaborar en la planeacion para el desarrollo,
lo 16gico es proceder a ejecutarlos. Sin embargo, mas alla de las
deficiencias que fueron descritas en este apartado, nuestra tesis
consider6 importante estudiarlo por ser antecedente de un orga-
nismo consultivo socioeconémico en México. Como veremos en
el siguiente apartado, el Consejo Econdémico y Social de Jalisco
se erige como el primer intento de un érgano publico auténomo
consultivo y de planeacion de la region, que prescinde de la inter-
mediacion directa del gobierno.

B. Consejo Econdmico y Social del Estado de Falisco

a. Proceso de creacion del Consejo

Para nuestra tesis, resulta importante destacar uno de los pri-
meros aportes de consejos socioeconémicos en México: el Con-
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sejo Economico y Social de Jalisco (Cesjal).’” Aunque su desem-
peno resulta modesto a comparacion de los consejos estudiados
en el capitulo anterior, el Cesjal resulta ser emblematico a razén
de que el Gobierno Estatal de Jalisco, teniendo en el seno de la
Secretaria del Trabajo estatal el Consejo Estatal para el Didlogo
con los Sectores Productivos (simil del nacional), juzgd oportuno,
gracias a la colaboracién entre la sociedad civil organizada y di-
versos grupos empresariales,'* generar un Consejo Autonomo del
Ejecutivo estatal en 2005, con objeto de obtener mayor incidencia
en la sociedad jalisciense.!'9

193 Los antecedentes del Consejo socioecondmico mexicano se remontan a 1927,
cuando el entonces presidente de México, Plutarco Elias Calles, basandose en
las experiencias de diversos paises europeos, propuso la creaciéon del Cuerpo
Consultivo Oficial Permanente que tenia por objeto servir como érgano “de
iniciativa y consulta necesaria en asuntos econoémico sociales”, donde “se sumen
todos los intereses, lo mismo del capital que los de los obreros, lo mismo que
el vendedor que los del comprador, lo mismo que los del hombre de estudio
que los de la masa social; cuerpo que necesariamente ha de ser presidido por
los representantes que el Gobierno juzgue delegar” (Iniciativa de creaciéon del
Cuerpo Consultivo Oficial Permanente, 1927). En la actualidad, existen diver-
sas experiencias de consejos socioeconémicos de las regiones de Tlaxcala (2003)
y el Distrito Federal (2009). Este altimo se cre6 el 22 de diciembre de 2009.
Segun la Ley que le dio origen (articulo 3), el CES del DF funciona: “como una
instancia de representaciéon y participacién econémica y social, con caracter
consultivo, propositivo y decisorio, que coadyuva solo con el Gobierno del Dis-
trito Federal en la rectoria del desarrollo integral y sustentable, el fomento del
crecimiento econémico y el empleo”. Aunque no es de nuestro interés abundar
en el CES DI, debido a su reciente creacién, ademas de que entre sus objetivos
no hay uno dedicado al combate a la pobreza en la ciudad, destacamos que su
creacion obedece al interés publico en México por este tipo de organismos.

19% Informacién recogida en una entrevista realizada el 4 de agosto de 2010
a Tomas Lopez Miranda, quien fuera presidente del Cesjal y promotor de la
creacion del organismo (2005-2007).

195 El articulo 9 del Reglamento Interno del Cesjal, indica que el Consejo se
conforma por consejeros que representan a organizaciones empresariales; por
organizaciones sociales (campesinos y obreros); representantes de instituciones
académicas y de asistencia.
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Tabla 6. Consejo Econdémico y Social de Jalisco

Ley del 26 de agosto de 2004 por el que crea el Consejo Econémico y Social

del Estado de Jalisco para el desarrollo y la competitividad

El Consejo Econémico y Social de Jalisco es un érgano ciudadano, colegiado y auté-
nomo que se cred para ser consultado por las autoridades del estado de Jalisco y sus

Naturaleza municipios, a quienes les emite recomendaciones u opiniones sobre proyectos de leyes,
decretos o propuestas de programas, asi como sobre elaboracion de politicas publicas,
para impulsar el desarrollo econémico y social de Jalisco.

- Elaborar estudios de prospectiva que promuevan el desarrollo sustentable.

- Recomendar proyectos estratégicos sustentables de alto impacto.

- Participar en la elaboracion, actualizacion y monitoreo del Plan Estatal de Desarrollo de
Jalisco y de los programas correspondientes, asi como respecto de los municipios, a
solicitud de ellos.

Funciones - Formular recomendaciones para la elaboracién de proyectos de leyes y decretos para el

desarrollo del Estado y para la integracion y funcionamiento del Consejo.

- Publicar periédicamente informes sobre |as actividades realizadas.

- Organizar foros, seminarios, congresos y todo tipo de actos que tengan por objeto pro-
mover la participacion ciudadana, a fin de conocer sus opiniones y propuestas.
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Composicion

21 miembros repartidos de la siguiente manera:
Grupo 1: siete consejeros del sector privado
Grupo 2: siete consejeros del sector social
Grupo 3: siete consejeros representantes del sector académico y de asistencia

Organos

Colegiados:
Pleno
Mesa Directiva
Comisiones

Unipersonales:
Presidente
Tres vicepresidentes
Secretario general

Funcionamiento:

Las decisiones de la Mesa Directiva se toman por mayoria
de sus integrantes. En caso de empate el presidente tiene
voto de calidad.

El Pleno se reune en sesion ordinaria al menos una vez al
mes y extraordinariamente cuantas veces sea necesario.
Los representantes de las autoridades del Estado pueden
asistir con derecho a voz, pero no a voto.

Fuente elaboracion propia.
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El Cesjal se considera como “el tnico 6rgano ciudadano co-
legiado en Jalisco y en todo México, de cardcter consultivo de
las autoridades estatales, dotado de autonomia técnica y de ges-
tion, que integra la participacion de los sectores social y privado”
para el desarrollo econémico y social del Estado.!? La autonomia
de actuacion del Consejo se distingue de los consejos de Brasil
y Espaia analizados en el capitulo anterior. Esto se refleja, por
ejemplo, en la designacion del presidente, la cual recae en los
integrantes del organismo (articulo 29 de la Ley del Cesjal), que
son miembros de la sociedad civil y sin intervencién directa del
gobernador del Estado o del Poder Legislativo.

Para Lopez Miranda (entrevista, 2010), quien fuera uno de
los promotores del Consejo y presidente del mismo (2005-2007),
la creacion del organismo se debio, basicamente, a que:

no existia una interlocucion real entre la ciudadania y el Gobierno
estatal. En la medida que la sociedad civil participe organizada-
mente, se vuelve indispensable en los términos de gobernabilidad.
La invitacion seria a que como ciudadanos, participemos en la
gestion de nuestro desarrollo con el fin de lograr la mejor calidad
de vida posible en nuestra sociedad, trabajando en temas como
educacion, salud y recursos para vivir dignamente.

Coémo se concibi6 originalmente el Consejo, parti6 de la pre-
si6n que ejercieron los “grupos de intereses” hacia los poderes
publicos (Badia Ferrando, 1963: 27; WOLA, 2004) para consti-
tuir un 6rgano independiente y colegiado de deliberacion y parti-
cipacién ciudadana, para la “cogestion” en la toma de decisiones
publicas para el desarrollo (Segovia, 1998).

196 Véase “:Qué es el Cesjal?”; hitp://www.cesjal.org/. Visitado el 19 de fe-
brero de 2010.
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b. Composicion y funcionamiento

En relacion a la composicion del Cesjal pueden referirse al-
gunas reflexiones. En principio se apunta que, a diferencia del
Consejo Econémico y Social de Espana, la estructura organiza-
cional del Cesjal posee similitudes con el Consejo para el Desa-
rrollo Econémico y Social de Brasil, pues trasciende la tipologia
clasica de didlogo social. Esto a razén de que se incorporan ma-
yores agentes sociales en las deliberaciones, entre los que destacan
academias y asociaciones de beneficencia publica. Sin embargo,
para Gonzélez Vallejo (entrevista, 2010),'97 esta caracteristica re-
fleja mas debilidades que fortalezas. En cuanto a las fortalezas,
puede referirse: a) la pluralidad de organizaciones heterogéneas
constituidas al interior del Consejo; b) la composicién “mane-
jable de miembros, pues apenas son 217 (entrevista, 2010); ¢) la
facultad, segtn se indica en la normativa, de presentacién de ra-
zones declinatorias a las recomendaciones del Cesjal (articulo 6,
Ley del Cesjal). Facultad que fortalece la rendicion de cuentas,
en cuanto a que implica la solicitud formal de la sociedad civil en
conocer los motivos o razones por los cuales el gobierno estatal
no acepta las sugerencias del Consejo, asi como en saber, bajo
qué parametros, asume la responsabilidad de aquellas politicas u
acciones objeto de consulta.

En relacion a las debilidades, estas son senaladas a partir de
diversas razones: a) una “pobre cultura y falta de métodos efi-
caces para la deliberacion” (Gonzalez Vallejo, entrevista, 2010).
Esto, en opinion del entrevistado, se evidencia en: a) la mala regu-
lacién del proceso de deliberacion y debate interno, pues, como
ejemplo, se permite la intervencién simultanea del consejero pro-
pietario y el suplente en las sesiones, generando, en ocasiones,
una doble votacion; b) la carencia de requisitos normativos efica-
ces para ser consejero: antigiedad de membresia; transparencia

197 Entrevista realizada a Francisco Gonzalez Vallejo, secretario general del

Cegjal (2008-2009), el 10 de noviembre de 2010.
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de criterios de eleccién del nombramiento de representantes por
parte de las organizaciones sociales; ¢) una deficiente representa-
cién de sectores a los que dicen delegar sus demandas, principal-
mente por ausencia de mandato imperativo.'%

Como podemos observar, existen diversas practicas en los
consejos socioeconémicos que merman la calidad de debate
y discusiéon entre consejeros. Segun consta en el testimonio de
Gonzalez Vallejo (entrevista, 2010), el Cesjal no ha estado exen-
to de lagunas normativas tanto de debate y discusion como de
representacion, que, en algun sentido, se erigen como amena-
zas constantes en el desempefio del organismo. En ese sentido,
resulta necesario que para corregir la “débil representacion de
intereses del Consejo” (Gonzalez Vallejo, entrevista, 2010) se dé
alcance tanto a: a) la existencia de un régimen deliberativo que
regule las intervenciones de los consejeros; b) la formalizacion del
mandato imperativo a los consejeros en tanto que son los porta-
voces de los auténticos intereses de las comunidades basicas de la
region, a cuyas instrucciones estan subordinados y que, de alguna
manera, deberan ponerse de acuerdo con otros intereses igual-
mente legitimos al interior del Cesjal; intereses por los cuales
deben equilibrarse cediendo posiciones y buscando apreciaciones
mas amplias, para ser articulados en consensos y acuerdos, los
cuales pueden ser aprobados o no ante el Pleno.

El Consejo, pues, se conforma por los siguientes miembros
(articulo 11, Ley del Cesjal):

El primer grupo conformado por siete consejeros que repre-
sentan a las organizaciones del sector privado empresarial, y son:
el Consejo de Camaras Industriales del Estado de Jalisco; la Ca-
mara Nacional de Comercio, Servicios y Turismo de Guadala-

198 Por ausencia, significa que la representaciéon que ostentan es indepen-
diente. Una vez que se deposita la confianza por los representados, los represen-
tantes quedan desligados de la voluntad de aquellos para ejercer su mandato
con total independencia. Dicho de otro modo, permite al consejero actuar en
beneficio de la voluntad general y no solo de aquellos que lo eligieron (Aguilera
Portales, 2009).
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jara; el Centro Empresarial de Jalisco; el Consejo Mexicano de
Comercio Exterior de Occidente; el Consejo Agropecuario
de Jalisco; el Centro Bancario de Guadalajara, y la Unién de Co-
merciantes del Mercado de Abastos, A. C.

El segundo grupo compuesto por siete consejeros que repre-
sentan a las organizaciones del sector social y son: Federacion de
Trabajadores de Jalisco; Confederacion Revolucionaria de Obre-
ros y Campesinos; Confederacion Revolucionaria de Obreros de
México; Liga de Comunidades Agrarias y Sindicatos Campesi-
nos; Unién Ganadera Regional de Jalisco; Unién de Cooperati-
vas de Jalisco, CUNA SCL, y Federacion de Propietarios Rurales
de Jalisco.

El tercer grupo integrado por siete consejeros representantes
del sector académico y de asistencia, los cuales son: Universidad
de Guadalajara; Instituto Tecnoldgico de Estudios Superio-
res de Occidente; Universidad Auténoma de Guadalajara; Insti-
tuto Tecnologico de Estudios Superiores de Monterrey, campus
Guadalajara; Federacion de Colegios de Profesionistas de Jalisco,
A. G.; Caritas de Guadalajara A. C., y Corporativo de IFunda-
ciones, A. C.

En términos deliberativos, el Consejo ejerce sus decisiones en
el Pleno, el cual se constituye como 6rgano supremo de gobierno
del organismo, y en cuyos acuerdos se emiten por mayoria de
votos o en su caso, por las dos terceras partes de los consejeros
presentes en la sesion correspondiente (articulos 5 y 20, Ley del
Cesjal). Los instrumentos juridicos del organismo se demuestran
a través de “estudios, resoluciones y conclusiones del Consejo
[los cuales] se emiten como recomendaciones u opiniones [no
vinculatorios] y se turnan a las autoridades correspondientes del
Estado para que sean valoradas en el ejercicio de sus responsabi-
lidades ptiblicas”.1*? En este sentido, Gonzélez Vallejo (entrevista,

199 Clomo indica el articulo 2, inciso 2: “Las recomendaciones y opiniones
emitidas por este Consejo no son vinculatorias, ni obligatorias para las autori-
dades del estado y de los municipios”. Para Garcia Ruiz, en su obra El Consejo
Econdmico y Social: génesis constituyente y parlamentaria (1992: 41-60), a los consejos se
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2010) apunta que “en 2008, el Cesjal emiti6é una Recomendacién
para reformar la ley de constituciéon organizacional, proponiendo
la facultad de iniciativa legislativa”; sin embargo, la propuesta no
fue acatada, debido a que tal atribucién compete exclusivamente
al gobernador, al Poder Legislativo y a los ayuntamientos.?

¢. Desempenio

De acuerdo con Gonzalez Vallejo (entrevista, 2010), 1a ley que
crea el Cegjal fue promulgada en septiembre de 2004, pero el Con-
sejo se constituyo, e inici6 actividades hasta mayo de 2005. Si bien
transcurri6 un breve tiempo, como ocurri6 con diversos consejos
econdmicos y sociales regionales de Espafia, cuyas leyes datan de
1991, pero sus arranques fueron afios después,?’! es importante
aclarar cuando comenzaron las operaciones en el Cesjal.

Si bien en algunas discusiones del Pleno han existido algunas
referencias respecto del combate a la pobreza, “lo cierto es que
no se han sistematizado los esfuerzos para que el Cesjal incurra
en ese tema” (Gonzalez Vallejo, entrevista, 2010). En este senti-
do, en 2006, dos de las Comisiones de trabajo del Consejo, la de
Desarrollo Cohesion Social y Ecologia y la de Competitividad,
Productividad e Innovacién Tecnoldgica trabajaron en el diseno
del proyecto “Jalisco Siglo XXI”, que estudiaria diversos aspec-
tos del Desarrollo de Jalisco, entre ellos el de la pobreza. En el
Plan Operativo Anual 2007, se incluia este proyecto como parte
del primer eje de trabajo: combate a la pobreza mediante la pro-

les ha atribuido la funcién de adoptar acuerdos y emitir opiniones de significado
y relevancia politica. Esta funcién de caracter general se traduce en la obliga-
cion de llevar a cabo tareas concretas.

200 Esta caracteristica se ha discutido en el capitulo anterior; refiere la im-
postbilidad constitucional y de practica politica, de convertir los consejos socio-
econdémicos en entidades parlamentarias alternas.

201 Como es el caso del Consejo Econémico y Social de Madrid, creado en
1991, y cuyos primeros informes datan de 1999. Cfr. hitp://www.cesmadrid.es/

ces.hml.

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL DE MEXICO 225

mocion de la cohesion social, la generacion de oportunidades y
la planeacion estratégica del desarrollo. No obstante, por diver-
sos problemas de acuerdo interno, el proyecto que arrancaria en
2007 se cancel6 y no se llevo a cabo.?0?

Posteriormente, en 2009, se realiz6 el Informe Socioeconé-
mico de Jalisco que incluye en uno de sus cinco aparados el ana-
lisis de la evolucion socioeconémica del estado, con amplias refe-
rencias a la pobreza y la marginacién. En ¢l se prevé que “cada
vez sera mas dificil el abatimiento de la pobreza en la poblacién
que se mantiene por debajo de los umbrales definidos por el Con-
sejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social (Coneval)”,20% si
no se tiene voluntad politica de buscar superarla mediante pro-
gramas y politicas sociales que, como expresa el informe Draft
Guideliness: a Human Rights Approach to Poverty Reduction
Strategies (2002), busquen superar las privaciones que obstacu-
lizan el acceso a los derechos a las personas en condiciones de
pobreza. 2!

202 Los otros proyectos incluidos bajo este eje fueron: Estudio comparado
sobre los indicadores de competitividad del estado de Jalisco; Estudio respecto
del desarrollo rural en Jalisco; Formacion de capital humano; Diagnostico de la
educacién basica en Jalisco (Plan Operativo Anual, 2007).

203 Se refiere al “Informe de evaluacién de la politica de desarrollo social en
Meéxico” (2008), que evalta la politica de desarrollo social a partir de los afos
noventa. Segtn estimaciones del Informe, mas de tres millones de jaliscienses
viven en pobreza; htth://www.coneval.gob.mx/coneval2 /htmls/entidades/HomeEnti
dades.jsp categorias=ENTIDADESjalisco, MAPAS. Visita realizada el 21 de febrero
de 2010.

20% Nos referimos a la progresividad de politicas sociales dirigidas a combatir
la pobreza: “Tomar acciones inmediatas para satisfacer todo derecho que no
dependa de la disposicién de recursos; priorizar operaciones fiscales de modo
que coadyuven a la reduccién de la pobreza; desarrollar planes que vislumbren
limites de tiempo para la realizacién progresiva de superaciéon de la pobreza”

(2002: 14).
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Tabla 7. Recomendaciones y acciones del Cesjal en el combate a la pobreza (2006-2010)

ANO
APROBACION RECOMENDACION AUTORIDAD RESPUESTA
1) Juicios orales Legislativo Omitida
2) Macrolibramiento Ejecutivo Omitida
2008
3) Registro Publico de la Propiedad Ejecutivo Omitida
4) Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado 2007 Ejecutivo Omitida
5) Fideicomiso Promotor y Regulador de la Cadena Ejecutivo Aceptada
2007 Malz-Tortilla en Jalisco
6) Sefialética en carretera Guadalajara—Ameca Ejecutivo Aceptada
T) Plan Integral de Movilidad Urbana para la ZMG Aytos. ZMG-Ejecuivo Aceptada
8) Ley de Proyectos de Inversion y de Prestacion de Servicios Ejecutivo Aceptada
del Estado de Jalisco y sus Municipios Legislativo
9) Plan Estratégico de Biocombustibles y Energias Alternativas Ejecutivo Aceptada
2008
10) Reformas a la Ley del Cesjal Legislativo Omitida
11) Ley de Cédigo Urbano Legislativo Omitida
12) Programa Estatal de Manejo del Fuego “Campafia de pre- Ejecutivo Rechazada
vencion, alerta y combate de incendios forestales™ Legislativo
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13) Legislacidn en materia de organizaciones agricolas Legislativo Omitida
2009 14) Creacién de una Ley de Fomento Cooperativo en Jalisco Legislative Omitida
15) Sobre el disefio del Plan Estatal de Desarrollo 2030 Ejecutivo Aceptada
16) Recomendacion sobre el paquete de reformas Ejecutiva Aceptada
en materia de seguridad vy justicia penal (catorce leyes) Legislativo
Il PLENO 17) Recomendacidn sobre la reforma presupuestaria Ejecutivo Aceptada
integral (once leyes) Legislativo
18) Informe Socioeconomico del Estado de Jalisco 2009 A los tres poderes Pendiente
19) Impulsar la mejora regulatoria en el Estado de Jalisco Ejecutivo Pendiente
legislativo
Utilizacién de biodiesel en el transporte publico En elaboracion
Competitividad de los clisteres de manufacturas
2010 Estructura impositiva estatal y municipal
Nuevo modelo de transparencia y acceso a la informa-
cion publica
Adhesidn de Jalisco a los objetivos del milenio

*El informe se concluy6 y aprobé en lo general en el I Pleno en 2009, pero hasta el II Pleno se aprobé el
documento con la recomendacion, enviada en julio de 2010, por eso su respuesta esta pendiente.
Fuente: Gonzalez Vallejo (entrevista, 2010).
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Si bien, entre los Objetivos Estratégicos del Cesjal, estipu-
lados en la Ley que le dio origen,?” se establece el combate a la
pobreza, del 2006 al 2010, no se han observado esfuerzos en este
rubro.

Sin embargo, vale apuntar diversas recomendaciones y otras
acciones que inciden en el desarrollo e impactan indirectamente
en la pobreza:

Desde la perspectiva de Miguel Velasco (2010),206 existe una
gran desigualdad regional en Jalisco, reflejada en la gran concen-
traciéon econdémica y demografica que se manifiesta en el area
metropolitana de Guadalajara, ya que ahi se asienta mas del 62%
de la poblacion estatal; se genera el 70% del Producto Interno
Bruto; se ubican mas del 74% de los establecimientos industriales
de Jalisco y el 70% de la poblaciéon econémicamente activa. Este
desequilibrio regional manifestado en desigualdad social, econo-
mica, educativa, cultural y de oportunidades, y produce migra-
cion hacia las grandes ciudades de México y de los Estados Uni-
dos de América.

A manera de colaborar para hacer frente a este problema, el
Cesjal conformé Comisiones Ciudadanas Regionales en la zona
Valles de Jalisco (region que, a comparacion de la zona centro
de Jalisco que es mas urbanizada, sufre desventajas de progreso
econdmico),?7 con la conviccidon de que estas puedan contribuir

205 “Articulo 9. 1. El Consejo orienta su actuacién, entre otros, hacia los
siguientes objetivos estratégicos: I. Asignacién 6ptima de los recursos econémi-
cos; II. Fomento al capital humano, fisico y social; III. Fortalecimiento del creci-
miento econémico con empleo e ingreso remunerativo para una mejor calidad
de vida; IV. Promocién de la innovacién y el progreso tecnologico; V. Reduc-
cion de los costos de transaccion; VI, Generacion de un crecimiento econémico
de calidad; VII. Combate a la pobreza; y VIII. Promocién de la igualdad de
oportunidades” (Ley del Cesjal, 2004).

206 Presidente del Cesjal (2010); seccién Noticias, “El Cesjal est4 consciente
de la desigualdad regional”, 10 de febrero de 2010; http://www.cesjal.org/v2/
blog/index.php/archives/category/cesjal-noticias.

207 Veéase hitp://www.cesjal.org/; seccion Noticias, “El Cesjal estd consciente
de la desigualdad regional”. Visitado el 22 de febrero de 2010.
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al desarrollo de su regiéon y municipios, aportando ideas, pro-
yectos, 1niciativas y buscando soluciones a sus problemas desde
la perspectiva ciudadana.?’® Es asi como el Cesjal promueve el
didlogo y la concertaciéon entre los diferentes agentes publicos y
privados en las regiones y establece un medio de comunicacién
entre este y los ciudadanos.

Las comisiones se proponen tres objetivos: a) generar pro-
puestas que puedan convertirse en recomendaciones del organis-
mo consultivo (siempre que este las valore, analice y determine
su impacto y trascendencia para la vida social o econémica de la
zona geografica ); b) ser instancias de discusion y analisis respecto
a asuntos, proyectos o programas prioritarios para el desarrollo
regional; y ¢) constituirse en 6rganos de consulta, evaluacion y
monitoreo respecto a proyectos y programas de gobierno (en los
que puede incluirse Progresa-Oportunidades).2 Este simple he-
cho concuerda, a nuestra consideracion, con el exhorto del III
Informe Periédico del Comité de Derechos Econémicos, Socia-
les y Culturales dedicado a México (1999: 173), en incorporar la
sociedad civil y grupos asistidos en la planificaciéon, aplicacién y
evaluacién de programas y politicas sociales. Asi, las Comisiones
Ciudadanas Regionales colocan a los ciudadanos en prospectiva

208 Desde 2007 la Comisién de Federalismo ha promovido la creacién de las
comisiones regionales ciudadanas como espacios de analisis y discusion de la
sociedad civil sobre proyectos o programas prioritarios para el desarrollo muni-
cipal o regional. Las comisiones son autonomas, se organizan, rigen y financian
por las reglas que hayan acordado. El Cesjal no interfiere en el desarrollo de
su vida institucional, inicamente apoya las etapas de su constitucién, y poste-
riormente coadyuva en el desarrollo de sus proyectos o programas especificos,
encaminados a detonar el desarrollo de la regiéon (Gonzalez Vallejo, 2010).

209 Fl Cesjal emiti6 la “Recomendacién respecto del disefio del Plan Estatal
de Desarrollo de Jalisco 2030 (2009: 21-37), exhortando al gobierno estatal en
“crear una estrategia integral” con instituciones y con programas de combate a
la pobreza (en referencia a Progresa-Oportunidades), con la finalidad de “me-
jorar las condiciones de vida de las personas”. Dicha recomendacién radica en
que el plan del gobierno estatal genera una “sola extension de la cobertura de
los servicios de nivel basico”, por lo que “no garantiza el éxito en el combate
ala pobreza, ni mejorar los niveles de salud y alimentacion de la poblacion™.
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politica de participacion ciudadana, mas que de beneficiarios o
receptores de programas sociales. Se establecen alianzas estraté-
gicas (o transversales) entre Cesjal y sociedad, con el objeto de
fortalecer el tejido social y coadyuvar en la planeacién econdémica
y social de la region.

d. Reflexiones finales

En definitiva, el Cesjal se presenta como la instauracion de
un organismo ciudadano, consultivo y orientativo, que tiene por
objeto influir en quienes toman decisiones y ejecutan politicas
publicas, en funciéon de intereses sociales ahi representados.?!
Como se ha sefialado, en tanto que no existia un organismo que
formalizara institucionalmente el didlogo social en el Estado de
Jalisco, la sociedad civil consider6 pertinente la construccion
de un “organismo publico no estatal” en vista de observarse la
ampliacion de una alternativa de poder politico que no estuviera
circunscrito a una ideologia o alineado al gobierno estatal. No
es una forma de restar autoridad, por el contrario, es una forma
de complementar gobierno y sociedad. De igual manera, su im-
plementacion imprime el cumplimiento de diversos compromisos
internacionales, como por e¢jemplo el Pacto Internacional de De-
rechos Econémicos, Sociales y Culturales, que México ratifico en
1981 y que de acuerdo con el segundo parrafo del articulo 4 de
la Constitucion Politica local, el Estado de Jalisco esta obligado a
reconocer.?!!

210 Otro reto que debe afrontar el Cesjal, y para el cual se estd preparan-

do, es el de fortalecer y ampliar las relaciones con organismos internacionales,
como son los consejos econémicos y sociales de Europa y Latinoamérica, los
de Naciones Unidas como son ONUDI y PENUD, el Banco Interamerica-
no de Desarrollo, el Banco Mundial, la OCDE, entre otros. De los cuales se
puede recibir asistencia técnica, coparticipacion en estudios de interés comun,
aprovechar estudios que tengan o estén elaborando para México, y en general,
cualquier tema de cooperacion (Gonzalez Vallejo, 2010).

211 “Articulo 4 [...] Se reconocen como derechos de los individuos que se
encuentren en el territorio del Estado de Jalisco, los que se enuncian en la Cons-
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Bajo este modelo, en opinién de Gonzalez Vallejo (entrevis-
ta, 2010) “sus miembros deberan experimentar, crecer y avan-
zar en los procesos de adaptacion e integracion, entendiendo y
respetando la cualidad sectorial ciudadana del consejero”. Esto
permitiria elevar la calidad institucional de la deliberacion y el
debate, y por tanto de los productos y resultados. En este sentido,
hemos observado que el Gobierno y el Poder Legislativo estatales
han tomado en cuenta algunas recomendaciones que inciden en
el desarrollo regional como fueron las reformas de presupuesto
integral, en materia de seguridad y justicia penal, sobre el Plan
Estatal de Desarrollo, entre otras. De este modo, se entiende que
los acuerdos y recomendaciones emitidas por el Consejo, origi-
nadas por el consenso de la mayoria de los representantes de la
sociedad civil, asi como la conformacién de consejos ciudadanos
regionales, pueden considerarse como bien comun de la sociedad
jalisciense.

Como se pudo apreciar, el Cesjal demuestra caracteristicas
que nos sirven de fundamento para nuestra propuesta de Consejo
Econémico y Social de México. Destacan el cardcter auténomo
del organismo, alejado de corporativismos y alineamientos politi-
cos, asi como la conformacién representativa del sector sindical,
empresarial y del tercer sector, este tltimo como componente sus-
tantivo en la delegacion de demandas que tradicionalmente han
sido excluidas de las deliberaciones publicas. Lo que se trata es,
pues, direccionar la sociedad civil en un espacio de participacién
democratica donde sus opiniones y acuerdos tengan la misma

tituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como los contenidos en la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, proclamada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas, en la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos y en los tratados, convenciones o acuerdos internacionales que el
Gobierno Federal haya firmado o los que celebre o de que forme parte [...]” El
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, en el pa-
ragrafo 1 de su articulo I senala lo siguiente: “1. Todos los pueblos tienen el
derecho de libre determinacion. En virtud de este derecho establecen libremen-
te su condicién politica y proveen asimismo a su desarrollo econémico, social y
cultural”.
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fuerza politica como los partidos politicos, asi como la capacidad
de construccion de propuestas de politicas y orientaciones legis-
lativas coadyuvantes para el desarrollo y combate a la pobreza.
Con esto no se pretende que el Consejo mexicano se erjja en ter-
cera camara parlamentaria, pero si en un importante referente
de legitimidad social que trascienda el desgaste que ha producido
la democracia representativa o electoral, para transitar hacia una
participativa, deliberativa e incluyente, que tenga capacidad po-
litica y técnica para incidir legitimamente en la planeacion estra-
tégica econémica y social del pais.

4. Consejo Econdmico y Social de México

A continuacion, formularemos nuestra propuesta de Consejo
Econémico y Social de México como agente colaborador para el
desarrollo y combate a la pobreza, sustentada a través de las tesis
y conclusiones que hemos hecho referencia a lo largo de la tesis.

Como hemos podido apreciar, los consejos socioeconémi-
cos estudiados, en sentido estricto, son canales de dialogo donde
ciudadanos acreditados deliberan y acuerdan asuntos socioeco-
némicos (que se articulan en funcion de los intereses ahi repre-
sentados), con el objeto de que sean tomados en cuenta por los
poderes publicos. Sin embargo, en sentido amplio, hemos obser-
vado diversos factores que han puesto en riesgo su desempenio.
Puede objetarse, en principio, la centralizacion organica de los
consejos a los gobiernos,?'? pues, como se ha analizado, este crite-
rio ha contribuido a: a) la formaciéon de alianzas estratégicas en-
tre empresarios y gobierno, debilitando la fuerza representativa
de otros actores como son los sindicatos y el tercer sector; b) si-
tuarlos como meros espacios de legitimacion de politicas puablicas
gubernamentales. De igual manera, se ha constatado que en la

212 Nos referimos al Consejo Econémico y Social de Espaiia, al Consejo de
Desarrollo Econémico y Social de Brasil y al Consejo para el Didlogo con los
Sectores Productivos.
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composicion de algunos organismos, como son los casos de Es-
pana y del Consejo para el Dialogo con los Sectores Productivos,
se echa de menos la presencia de diversos sectores de la sociedad
civil, como han sido grupos sociales representativos de ciudada-
nas y ciudadanos en condiciones vulnerables y que demuestran
intereses cada vez mas relevantes para los propositos de desarro-
llo y equidad. O bien, en términos practicos, se encuentran los
deficientes sistemas decisorios de acuerdos, asi como la primacia
del dialogo entre Gobierno y consejeros, en detrimento del dia-
logo y debate entre consejeros. En su conjunto, estos son algunos
criterios que, a nuestra consideracién, deben ser redireccionados
al modelo mexicano, con objeto de erigir una cultura de igualdad
representativa, participativa y deliberativa; de igual forma, estos
criterios seran de soporte si se pretende erigir un organismo de
intereses de la sociedad civil, que goce de autonomia organica,
es decir, que su actuacion no esté condicionada al arbitrio del
gobierno, y que, en definitiva, se erija como un poder politico
alterno en la planeacién para el desarrollo nacional.

Como preambulo, exponemos las principales razones que
motivan nuestra propuesta de tesis. A continuacion, examinamos
antecedentes inmediatos del Consejo propuesto, principalmente
los continuos exhortos de la sociedad civil ante los Foros de Dia-
logo entre México y la Union Europea, los cuales enfatizan la
importancia de instaurar en el Estado mexicano un mecanismo
de participacion de la sociedad civil, que trascienda las barreras
del sistema corporativista mexicano. Enseguida, con base en los
dictados de la Constitucion politica, asi como a las obligaciones
estatales contraidas ante tratados de derechos humanos referidas,
en su conjunto, a garantizar la participacion de las ciudadanas
y ciudadanos en la plancacion estratégica nacional, formulamos
la naturaleza juridico-constitucional del organismo. Enseguida se
proponen la composicion, funcionamiento y/o estructura, enfa-
tizando la importancia de incluir a sectores sociales tradicional-
mente excluidos de las deliberaciones y negociaciones publicas.
Posteriormente, proponemos las competencias del Consejo como
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son los dictamenes, informes y memorias, a modo de constituirse
como vinculos consultivos que busquen incidir en la voluntad de
los poderes Ejecutivo y Legislativo. Considerando que las politi-
cas publicas deben acompanarse del discurso y principios subya-
centes de derechos humanos, este apartado hace referencia a la
propuesta de incorporacion del informe de derechos econdémicos
y sociales, como un instrumento que logre tanto informar el es-
tado que guardan estos derechos en la sociedad mexicana, como
en servir de herramienta orientativa de politicas pablicas y leyes.
Finalmente, presentamos nuestra propuesta de agenda tematica
en los trabajos del Consejo, tomando en cuenta criterios que ha-
gan referencia al desarrollo y combate a la pobreza.

A. ;Para qué la creacion del Consejo Econdmico y Social de México?
Fundamentos generales

En principio, nuestra propuesta del Consejo Econémico y
Social de México como agente para el desarrollo y combate a la
pobreza se justifica a la luz de tres importantes circunstancias:

1) La primera esta referida a la creciente pobreza susci-
tada en México y el insuficiente desempeno del Estado en
combatirla. Segin Coneval (2012), 52 millones de perso-
nas padecen pobreza. Entre 2006 y 2008, la incidencia de
la pobreza patrimonial (es decir, quienes no tienen ingreso
suficiente para satisfacer necesidades elementales) aumento
de 42.6% a 47.4%, y la pobreza alimentaria (esto es, quie-
nes no pueden adquirir una canasta basica) pas6 de 13.8%
a 18.2%. Hablamos, respectivamente, de 50 y 20 millones
de seres humanos cuya dignidad es amenazada permanen-
temente (Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social en México, 2012). Estas realidades contrastan con
los compromisos suscritos por México en los Objetivos de
Desarrollo del Milenio para “reducir a la mitad, entre 1990
y 2013, la proporciéon de personas con ingresos inferiores
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a 1 dolar por dia”,?" considerando que, de acuerdo con la
informacion del Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares (2008), 50.6 millones de mexicanos (mas de
la mitad de la poblacion) ya eran pobres de patrimonio, es
decir, no contaban con un ingreso suficiente para satisfacer
sus necesidades de salud, educacion, alimentacién, vivien-
da, vestido y transporte (Informe de Evaluacién de la Politi-
ca de Desarrollo Social en México, 2008; Informe sobre la
Pobreza Multidimensional en México, 2008).

Por tanto, no es aventurado pensar que la pobreza pa-
trimonial de 50 millones de mexicanos no es producto de
casualidades, sino resultado de condiciones historicas y so-
ciales concretas. Se origina en las relaciones desiguales y en
la existencia de complicidades que las favorecen desde la es-
tructura gubernamental: “La pobreza no se origina en la mala
suerte ni en la falta de interés para llevar una vida digna; su
existencia expresa la ausencia de medidas del Estado para
garantizar los derechos fundamentales” (Pogge, 2005b: 47).
Resolver la pobreza en México no debe ser, dadas las cau-
sas, un asunto del corazéon ni de buenas intenciones, sino
una cuestion de justicia elemental.

2) La segunda circunstancia se refiere a que, como ex-
pusimos en el primer capitulo, la exclusiéon econémica, re-
flejada en pobreza, se encuentra intimamente ligada a la
situacion de exclusion de derechos sociales y politicos por
la que atraviesan ciudadanos y ciudadanas, y esto implica
su impedimento en participar e incidir politicamente en las
decisiones que se gestan en el ambito publico. En este con-

213 En el informe “Objetivos de desarrollo del milenio”, de la CEPAL (2005:
47), ya se preveia el crecimiento de pobreza extrema en areas rurales de diversos
paises centroamericanos: “Esta evidencia supone una dificultad adicional para
alcanzar la meta en la proxima década en estos paises, particularmente aquellos
de menor ingreso por habitante, ya que sus bajos niveles de productividad de las
actividades agricolas limitan también las posibilidades de lograr la meta de
erradicacion del hambre y la desnutricién infantil”.
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texto, el Estado mexicano esta exento de espacios donde la
sociedad civil pueda participar, deliberar y configurar sus
acuerdos a través de recomendaciones, propuestas y orien-
taciones a politicas publicas y proyectos de leyes. Este factor
es importante destacar si pretendemos fundamentar el con-
sejo socioeconémico mexicano como un organismo publico
autonomo del Estado mexicano, que otorgue el derecho a
la participacién de la sociedad civil (sobre todo colectivos
en condiciones vulnerables y de exclusion social) en la pla-
neacion estratégica para el desarrollo (como principio exi-
gible tanto en el ordenamiento constitucional como en los
tratados internacionales de derechos humanos ratificados
por el Estado), en especial atencién a las politicas publicas
dirigidas al desarrollo y erradicacion a la pobreza.

La pobreza en México nos remite a la imposibilidad de
acceso a los mas elementales derechos humanos,?'* entre
los que destaca el derecho a la participacion politica, como
derecho humano politico y civil.?’> Por tanto, si se discri-
mina la participacion y dialogo sociales a las ciudadanas
y ciudadanos mas vulnerables y en riesgo de exclusion, se
les discrimina, a la vez, de negociaciones y deliberaciones
publicas que inciden directamente en sus vidas y de coyun-
turas que permitan acceder a los derechos fundamentales.
Recordemos que el IV Informe del Comité de Derechos
Econémicos y Sociales dirigido a México (2006) nos men-
ciona que las razones por las cuales el pais se mantiene atn
en altos niveles de pobreza, se debe en mucho, entre di-
versas razones, a la desigualdad social, al escaso progreso
de reformas sociales, que van desde la ampliaciéon de los

21% Remitiéndonos al “Informe sobre la pobreza multidimensional en Méxi-
co 2008 (2008) del Coneval, donde sefiala que, entre 2006 y 2008, 50 millones
de mexicanos padecen pobreza patrimonial y pobreza alimentaria.

215 Articulo 13 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales y articulo 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos:

instrumentos juridicos internacionales de los que México es Estado parte.
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programas sociales para el combate a la pobreza, hasta la
apertura de mecanismos de dialogo y participacion sociales.
De igual forma, el informe del Programa de Naciones Uni-
das para el Desarrollo “La democracia en América Latina:
hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos” (2004),
sostiene que la reduccion sostenible de la pobreza requiere
que haya un crecimiento equitativo, pero también requie-
re que las personas empobrecidas obtengan poder politico
(2004: 93, 180).

La mejor manera de lograrlo es, a nuestra consideracion,
erigiendo formas firmes y profundas de participacion ciu-
dadana, es decir, una politica que encarne opciones, agrupe
voluntades y logre crear poder democratico, cuyo objetivo
sea la construccion de una ciudadania integral; esto es, una
ciudadania que goce plenamente del acceso a sus derechos
civicos, sociales, econdémicos y culturales, como un conjunto
indivisible y articulado. Por tanto, la democracia requiere
de una estatalidad politica que asegure la universalidad de
los derechos. En este sentido, la revalorizacién de la politica
pasa por aplicar medidas correctivas que promuevan una
institucionalidad legitima, fortalezcan una sociedad civil
activa y, sobre todo, promuevan un amplio debate sobre el
Estado, la economia y la globalizacion.

3) La tercera circunstancia alude a que el combate a la
pobreza en México ha sido poco abordado desde un en-
foque de derechos humanos. Con base a las obligaciones
del Estado mexicano de asegurar el contenido de derechos
humanos, establecidos y reconocidos en los instrumentos
internacionales y en la legislacion del pais, nuestra tesis pro-
pone que el Consejo Econdémico y Social mexicano formu-
le, a través de un comité de trabajo, el informe que detalle el
estado que guardan los derechos econdmicos y sociales del
pais, a modo de hacer patente del cumplimiento de estan-
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dares de derechos humanos en politicas estatales dirigidas al
desarrollo y erradicacion de la pobreza.

B. Antecedentes inmediatos del CES

En la actualidad, no existen instituciones formalmente esta-
blecidas para deliberar democraticamente en México.?' Con ello
nos referimos al Consejo Econdémico y Social de México por el
cual su ausencia, en opinion de Lejarza (entrevista, 2009),217 ven-
dria a:

significar la pérdida de una fuerza alternativa de representacion
politica, que no debe simplificarse a ideologias partidistas, sino

216 La necesidad de crear organismos de didlogo social en México se aborda
en diversos documentos: a) en el informe “La politica de derechos humanos en
Meéxico. Balance de la tltima década (1998-2008)” (2008: 63) se afirma que el
pais posee debilidades de institucionalizacién de mecanismos de dialogo entre
la sociedad civil y Gobierno (2008: 63); b) el “Diagnostico sobre la situacién de
los derechos humanos en México” (2001: 67) afirma la urgencia de “resolver el
asunto de la representatividad de los interlocutores sociales y civiles, para lo cual
es necesario avanzar en la legislaciéon que norma la participacién ciudadana en
las decisiones de politica publica. En particular resulta impostergable la demo-
cratizacion de la politica econémica, generando espacios de discusion y cons-
truccion de consensos con representantes de diversos sectores y organizaciones
sociales, privadas, civiles y académicas de todo el territorio nacional”.

217 Entrevista realizada a Mateo Lejarza el 8 de julio de 2009. Lejarza es
miembro del Consejo Ciudadano del Observatorio para la Reforma del Estado.
Participa como integrante del Comité Coordinador del Didlogo Democratico
Nacional. Integr6 la Comisién Sindical encargada de la negociaciéon para la
privatizacion de Telmex. Como representante del Sindicato de Telefonistas por
un largo periodo, formé parte del equipo de trabajo que disefi6 el Programa de
Productividad y el Modelo de Capacitaciéon de Telmex. Anteriormente parti-
cip6 en la fundacion de la Federacion de Sindicatos de Empresas de Bienes y
Servicios, y de la Unién Nacional de Trabajadores. También destaca su parti-
cipacion en la Delegacion de la Sociedad Civil en los Foros de Didlogo de las
Sociedades Civiles de México y la Unién Europea. Asimismo, elaboré y fue
parte de los negociadores de la iniciativa de ley para la creacién del Consejo
Econémico y Social en el espacio de los trabajos de la Comisién para la Refor-
ma del Estado. Es socio de la Seccion Mexicana del Club de Roma.
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mas bien, valorarse por la representacion de fuerzas heterogéneas
de intereses sociales que no desean formar parte de la estructura
corporativista.

Por el contrario, direccionarlo a un espacio publico auto-
nomo que influya en la planeaciéon econémica y de desarrollo
social, sin estar condicionado al arbitrio de la Presidencia de la
Republica. Con la creacion del Consejo, entonces, se “permiti-
ria expandir la capacidad de accion del Estado-nacién, debido
a que este lograria compartir el poder con la pluralidad de sectores
que histéricamente han sido forzados a pertenecer a un sistema
corporativo” (Lejarza, entrevista, 2009). Su instauracién viene a
reflejar la posibilidad de transitar de una democracia representa-
tiva (o electoral) a una deliberativa. Dicho en otros términos, este
Consejo permitiria transitar de la estructura corporativa a una
estructura democratica participativa y deliberativa, pues los sec-
tores tradicionalmente excluidos de las deliberaciones puablicas,
lograrian ser parte de la gobernabilidad democratica.

El proceso de creacion del Consejo Econdémico y Social de
México podemos situarlo a través de los siguientes antecedentes
histéricos:

1) La escision de diversos sindicatos del Congreso del
Trabajo en 1997 (entre los que destacan los telefonistas y
del seguro social) como protesta ante las politicas econémi-
cas gubernamentales y como coyuntura de modernizaciéon
democratica en el sector sindical.?’® Esta independencia
“provoco un aislamiento politico de estos sindicatos, a razon

218 En enero de 1997, estos sindicatos liderados por los telefonistas, electri-
cistas, de la educacién y de la seguridad social, plantearon crear una nueva con-
federacion, la cual se denominé Unién Nacional de Trabajadores. En opinién
de De La Garza (1998: 29), “se trata de sindicatos que han sorteado mejor la
reestructuracion productiva y la flexibilidad, son aquellos que, entre los corpo-
rativos, tienen una vida sindical mas activa y democratica”. De este modo, en
la UNT se retnen corrientes disidentes del sindicalismo oficial, que desde los
primeros meses del gobierno de Ernesto Zedillo (1994-2000) habian cuestiona-
do la politica econémica neoliberal (Azpeitia Goémez y Morales Galvan, 2001).
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de que la estructura corporativa permitia tener nexos con el
partido gobernante” [Partido Revolucionario Institucional]
(Lejarza, entrevista, 2009). En este contexto, se buscaron
alianzas estratégicas con organizaciones campesinas y con
la sociedad civil, con la finalidad de sumar voluntades y co-
menzar a crear una fuerza politica alterna. Aunque, como
seniala el entrevistado, en el caso de la sociedad civil, “la
alianza fue complicada debido a la percepcion negativa ge-
neralizada e historica del sindicalismo mexicano” (Lejarza,
entrevista, 2009).

2) Didlogo México-Uniéon Europea. Con la constitucién
del Primer Foro de Dialogo México- Union Europea, en
2002, se formaliza la institucionalizacion del didlogo entre
las dos regiones.?’ En €l la contraparte europea propone la
creacion del Consejo Econdémico y Social en México de ca-
racter consultivo, con el objeto tanto de agrupar en su seno
a organizaciones civiles de distinto tipo, como de crear un
interlocutor espejo de la institucién que opera en la Uniéon
Europea, esto es, el Comité Econémico y Social.

Este exhorto continué en 2010. Con motivo del IV Foro
de Dialogo entre la Sociedad Civil y las Instituciones del
Gobierno de México y la Uniéon Europea (2010), organi-
zaciones civiles, sindicales y empresariales mexicanos se re-
unieron con sus pares europeos, para intercambiar impre-
siones sobre instituciones de tipo consultivo, como son los
consejos econdmicos y sociales (Propuesta de guiéon temati-
co hacia el IV Foro de Dialogo entre la Sociedad Civil y las
Instituciones de Gobierno de México y la Uniéon Europea
(2010). La agenda del Foro incluyé la presentacion de la

219 Cfr. “Dialogo sociedad civil México-Unién Europea”, México, Secretaria
de Relaciones Exteriores; Atlp://participacionsocial.sre.gob.mx/docs/incidencia_so
cial_ambito_regional_multilateral/relaciones_internacionales_de_mexico/mexue/4to_foro/
documentos_de_apoyo/resumen_¢jecutivo_dialogo_sc_mexue_septiembre_2010.pdf.
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Iniciativa de Ley que crea el Consejo Econémico y Social
de Estado, impulsado por organizaciones civiles.220

A la par del Consejo, los foros han propuesto la creacion
del Comité Consultivo Mixto que, entre otros temas, com-
prenderia el establecimiento de un Observatorio Social,
encargado de supervisar el compromiso entre las partes en
materia de derechos humanos y de afirmacién de los prin-
cipios democraticos.??!

En relacion al Comité Consultivo Mixto, este se perfila
como instrumento de negociacion de las posiciones de la so-
ciedad civil México-Uniéon Europea, frente al Comité Con-
junto, que representa a los gobiernos de las partes. Debido a
la inexistencia del Consejo Econémico y Social de México,
como contraparte nacional de didlogo social ante la Union
Europea, asi como la falta de compromiso en la estructura
del Comité Conjunto de incluir las opiniones de los consejos
economicos y sociales europeos en la agenda del Foro, el
Comité¢ Consultivo Mixto sirve de enlace democratico co-

220 Previo al IV Foro, se llevd a cabo el Cuarto Encuentro Sindical UE-
Meéxico (2010) con la presencia de representantes de la Confederaciéon Europea
de Sindicatos, sindicatos nacionales de México y la Confederacion Sindical de
Trabajadores de América. Este encuentro tiene en perspectiva los acuerdos del
IV Foro de Didlogo. En su Declaratoria (2010), se refrenda el compromiso por:
“caminar hacia unas instituciones mas abiertas que permitan la expresion ci-
vica de los ciudadanos, comprometiéndose y comprometiendo al gobierno en
la construcciéon de una gobernanza efectiva. Es por ello que reconocemos la
necesidad de aprobar la iniciativa para la creacion del CES en México que ha
propuesto un grupo importante de organizaciones sociales y ciudadanos mexi-
canos”.

221 Al momento de constituirse el IV Foro México-Unién Europea (2010),
Gérard Karlshausen, encargado de la ONG “Iniciativa de Copenhague”, se-
nal6 que el Foro “carece de sentido” puesto que “las autoridades mexicanas no
han cumplido con sus compromisos”, refiriéndose al poco seguimiento de las
partes a las recomendaciones del III Foro, como son la creaciéon de un Observa-
torio Social o una Comision Consultiva Mixta; “UE-México: El IV Foro de la
sociedad... sin europeos™, Proceso, 22 de octubre de 2010; http://proceso.com.mx/
ro/modHome/detalleExclusiva/84730.
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yuntural entre la representacion de sindicatos, empresarios
y tercer sector de ambas regiones con las partes.?2?

Sin embargo, cabe mencionar que los foros realizados
entre México y la Uniéon Europea no son la esencia del
didlogo con la sociedad civil. Estas reuniones se presentan
como complementos del didlogo, como sucede con el Ob-
servatorio Ciudadano y el Comité Consultivo Mixto, los
cuales, en su conjunto, trasladan sus acuerdos a los foros,
pudiendo ser o no acatados por el Comité Conjunto. En
opini6on de Lejarza (entrevista, 2009):

en el transcurso histérico de los foros, los acuerdos no han tenido
efectos sustanciales precisamente por su caracter no vinculatorio,
anadiendo incluso, un desconocimiento de su contenido por parte
de las partes. De fondo, lo que se pretende es que los gobiernos
no representen la sociedad civil en tales reuniones bilaterales, sino
que exista un dialogo gubernamental con estos para que sean to-
mados en cuenta en los acuerdos regionales.

3) A manera de situar la creacion del Consejo para el
Dialogo con los Sectores Productivos en 2001, como ante-
cedente equivalente a un consejo socioeconémico, Lejarza
(entrevista, 2009) sefiala que su constitucion se debid, basi-
camente, como “invencion del secretario de Trabajo y Pre-
vision Social, para evitar que el gobierno tuviera que ceder
a los exhortos de diversos sectores sindicales y empresaria-
les de instaurar el Consejo Econémico y Social” (Lejarza,
entrevista, 2009). En opiniéon de nuestro entrevistado, el

222 Este Comité tiene la finalidad de valorar los efectos de politicas econémi-
cas. Debido a que la globalizacion es un factor determinante para el desarrollo
de los paises, la sociedad civil mexicana propuso incluir, en el marco de trabajo
del Comité Consultivo, al Tratado de Libre Comercio con la Unién Europea
(199). Esta dinamica “tuvo como objetivo general, configurar la politica exterior
como asunto de politica publica donde la sociedad civil ofrezca propuestas y
orientaciones en esta materia” (Lejarza, entrevista, 2009).
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secretario de Trabajo centraliza las funciones del Consejo:
formula la agenda, decide quiénes asisten.???

4) En 2006, se present6 en la camara de Diputados la Ley
que crea el Consejo Econdémico y Social de Estado, la cual
fue desechada, segin consta en la minuta, por considerarse,
entre otros criterios, como ‘“un enorme gasto corriente” o
bien, como contradiccion institucional ante la existencia del
Consejo para el Didlogo con los Sectores Productivos (que,
inoperante, se asemeja al modelo de un Consejo Econémi-
co y Social) (Acuerdo por el que se desecha la Minuta con
Proyecto de Decreto que contiene la Ley que crea el Conse-
jo Economico y Social de Estado, 2006).

En su conjunto, consideramos que las continuas negativas en
instaurar el Consejo Econdémico y Social de México, por parte
del gobierno mexicano, dan fe, en primer término, de un esta-
dio de conservadurismo y conformismo por mantener privilegios
y canales informales corporativos que no revelan transparencia
hacia la ciudadania, y que, ademas, detenta constitucionalmen-
te contra la oportunidad de generar un espacio democratico de
participacion, planificaciéon y orientacién de temas torales para el
desarrollo econémico y social.??* Consideramos, por tanto, que la
incorporacién de dicho Consejo al constituyente mexicano per-
mitiria replantear las relaciones tradicionales entre gobernados y
gobernantes, integrandolos a un instrumento de concertacion so-
cial que, mediante la discusion y debate, se busquen alternativas
y propuestas sobre asuntos sociales y economicos relevantes, que

223 Como hemos analizado en paginas anteriores, su composicién, bésica-
mente, representa sindicatos corporativos, empresarios, siendo de suyo la dis-
cusion de materias productivas, sin trascender a otras de relevancia nacional.

224 Nos referimos al articulo 26 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, el cual obliga al Estado mexicano a organizar un sistema de
planeacion democratica para el desarrollo nacional, mediante la participacion
de los diversos sectores sociales, para que estos incorporen a los programas de
desarrollo “las aspiraciones y demandas de la sociedad”.
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se vinculen o complementen en una visiéon de futuro que afecta e
interesa a todos los participantes.

C. Naturaleza juridico-constitucional

En principio, la fundamentacion juridico-constitucional del
Consejo Econémico y Social de México, como organismo co-
laborativo para la planificacion estratégica de desarrollo, puede
sustentarse de la siguiente manera:

1) Como organismo publico auténomo consultivo de los
poderes publicos, que coadyuve al: “desarrollo econémico
nacional con la participacién del sector publico, el sector
social y el sector privado, sin menoscabo de otras formas
de actividad econdémica que contribuyan al desarrollo de la
nacion...” (articulo 25 de la Constitucién).

2) Participar, de acuerdo a lo sefialado en el articulo 26
de la Constitucion, en el sistema de planeaciéon democra-
tica para el desarrollo nacional, mediante la participaciéon
de diversos sectores sociales, con el objeto de incorporar al
Plan Nacional de Desarrollo “las aspiraciones y demandas
de la sociedad”.

3) Valerse de la Ley General de Desarrollo Social (2004)
como referente que obliga al Estado garantizar “el ejercicio
de los derechos sociales consagrados en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asegurando el
acceso de toda la poblacién al desarrollo social” (articu-
lo lo., primer parrafo).

4) Ley Federal de Fomento a las Actividades realizadas
por Organizaciones de la Sociedad Civil (2004). Dentro de
los derechos que se otorgan a las organizaciones de la socie-
dad civil en la ley mexicana se encuentran:

Participar [...] como instancias de participaciéon y consulta [...]
Integrarse a los 6rganos de participacion y consulta instaurados
por la Administraciéon Pablica Federal [...] Participar, en los tér-
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minos que establezcan las disposiciones juridicas aplicables, en la
planeacion, ejecucion y seguimiento de las politicas, programas,
proyectos y procesos que realicen las dependencias y entidades.

5) “Ley de Planeacion” (1983) que senala, en su articu-

lo 20:

Las organizaciones representativas de los obreros, campesinos,
pueblos y grupos populares; de las instituciones académicas, pro-
fesionales y de investigacion de los organismos empresariales; y de
otras agrupaciones sociales, participaran como 6rganos de con-
sulta permanente en los aspectos de la planeacion democratica
relacionados con su actividad [...] Las comunidades indigenas
deberan ser consultadas y podran participar en la definicién de
los programas federales que afecten directamente el desarrollo
de sus pueblos y comunidades.

Bajo este marco, nuestra tesis identifica, en un primer mo-
mento, al Consejo Econémico y Social de México como orga-
nismo publico auténomo. Es decir, como una entidad puablica
creada por decreto, dotada de personalidad juridica y patrimonio
propio para no depender del Poder Ejecutivo ni de ningtn otro
Poder (como es el Legislativo o Judicial), con objeto de actuar con
independencia, imparcialidad y objetividad en sus funciones.??
En sentido amplio, la autonomia del Consejo significa su descen-
tralizacion politica, y esto implica tanto la ausencia del gobierno
como integrante en su composicion, como en la intromision en el
nombramiento de los miembros y en la regulacién normativa de
su organizacién y funcionamiento.??

225 Para efectos presupuestarios y contables, como ejecutores de gasto, es-
taria obligado a cumplir con las leyes y normatividad vigentes en las materias;
para fines de presentacién su informacion presupuestaria y contable se incluyen
en el sector central.

226 Contrario a como sucede con el Consejo Econdémico y Social de Espaiia
y el Consejo de Desarrollo Econémico y Social de Brasil, analizados en el capi-
tulo anterior.
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En este sentido, consideramos la incorporacion del Conse-
jo en esta tipologia juridica, debido a que los organismos publi-
cos autbnomos son instituciones cuyo proposito es fortalecer la
rendicién democratica de cuentas. En opiniéon de Pettit (2004:
52-63), tales organismos abren espacios de conduccion de la po-
litica publica que quedan relativamente protegidos de la “politi-
zacion” que las contiendas electorales imprimen a los temas de
interés publico. Es decir, contribuyen a que ciertas politicas sean
transparentes, eficaces y “despolitizadas”.??” En este sentido, la
contribucién que pudiera realizar el Consejo mexicano hacia
la rendicion de cuentas, puede observarse a través de la funcion
orientativa, asesora y de consulta ciudadana hacia politicas pa-
blicas y anteproyectos de leyes, como un ejercicio de vigilancia
de que estos se orienten de acuerdo a los intereses, necesidades y
perspectivas de la sociedad, asi como en un marco de respeto
y acceso de los derechos, en especial de los que padecen pobreza y
exclusion social.

D. Composicion y_funcionamiento

En cuanto a su composicion, gran parte de los consejos ana-
lizados en la presente tesis ha adoptado el didlogo social en su ti-
pologia clésica, esto es, sindicatos, empresarios y gobierno (Arias,
2008), como principio inherente a la dinamica de sus trabajos, y
como mecanismo basico para la adopcion de acuerdos en sus dis-
tintos organos (grupos tematicos o de trabajo y Pleno) (Montalvo
Correa, 2005). Sin embargo, como hemos sefialado en el capi-
tulo primero, esta tipologia resulta insuficiente para cubrir una

227 Para el caso mexicano, se encuentran el Banco de México, el Instituto
Federal Electoral. Por otra parte, los organismos publicos auténomos también
pueden fungir como agentes de control y supervision en distintas areas y niveles
de la politica publica, como la Auditoria Superior de la Federacion, el Instituto
Federal de Acceso a la Informacién y la Comisién Nacional de Derechos Hu-
manos. El caracter autébnomo es la caracteristica que les permite desempenarse
como contrapesos efectivos en el ejercicio de la funcion publica.
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extensa brecha de realidades sociales. Si bien su conceptualiza-
cién aun se encuentra abierta a diversas interpretaciones (Arias,
2008), el tipo de didlogo social que nosotros adoptamos en el
Consejo mexicano invita a mayores colectividades sociales, sobre
todo grupos sociales representativos de ciudadanas y ciudadanos
empobrecidos y excluidos, bajo las siguientes razones: a) porque
se les permitiria reconocer su derecho a participar en asuntos pu-
blicos, a modo de que ¢jerzan una influencia real en procesos de
planeacion y orientacion de politicas ptblicas, asi como en los re-
lativos al examen de proyectos de leyes que, en especial atencién,
tengan referencia al combate a la pobreza y exclusion social;??
b) porque lograrian empoderarse, es decir, construir su capacidad
para planificar, monitorear y evaluar politicas publicas; construir
alianzas y responsabilidades conjuntas con otros sectores sociales;
obtener mayor informacién y herramientas necesarias para faci-
litar y asegurar la toma de decisiones.

Ahora bien, con base a las experiencias analizadas de conse-
jos socioecondmicos, consideramos fundamental tomar en cuen-
ta los siguientes criterios generales de representacion.?” En pri-
mer lugar, resulta indispensable que se incorporen al organismo
personas que cjerzan responsabilidades efectivas en sectores de
actividad diversa, designados directamente por la organizaciéon
a quien se representa. Asi, al adoptar el criterio de “mandato
imperativo” en los consejeros, la representacion sera exclusiva-

228 Clomo se expondra en péaginas posteriores, nuestra tesis propone que la
agenda de trabajo del Consejo mexicano debe versar tanto en la formulacion de
propuestas y recomendaciones hacia las politicas publicas en materias sociales
y econémicas implementadas por el gobierno, como en la formulaciéon de an-
teproyectos de leyes y/o reformas normativas, como proceso previo a la facultad
legislativa propia del presidente como del Poder Legislativo (articulo 71 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos).

229 En relacién a la remuneraciéon que pudieran percibir los consejeros, vale
mencionar el reconocimiento que el Consejo Econémico y Social de Francia,
en el articulo 22 de la Ley del CES (1958) le otorga a esta prerrogativa: “Los
consejeros reciben una remuneracioén igual al tercio de la dieta parlamentaria,
completada con indemnizacién representativa de gastos™.
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mente de las organizaciones y no de los individuos. Esto quiere
decir, pues, que los miembros del Consejo se les insta a defender
los intereses de las organizaciones a quienes representan, flexibi-
lizando, a su vez, sus pareceres, previo consentimiento de la or-
ganizacion, al interés general en el proceso decisorio de acuerdos
(Garcia Ruiz, 2009).

De esta manera, el mandato de consejero sera incompatible
con la calidad de diputado o senador por tres razones: a) los con-
sejeros no poseen facultades parlamentarias (es decir, legislativas),
debido que el Consejo, por su naturaleza juridica, se fundamenta
como “organismo publico autbnomo” con facultades orientativas
y consultivas de politicas publicas y anteproyectos de leyes. Por
tanto, debe entenderse que los consejeros no deliberaran, discu-
tiran y votaran sobre el proyecto gubernamental (politica pablica
y/o ley) sino sobre el proyecto presentado por los grupos temati-
cos y/o de trabajo constituidos a su interior; b) las obligaciones
asumidas por los consejeros son incompatibles con las del legisla-
dor. Es decir, en tanto que las obligaciones de los legisladores con
respecto a sus electores, no los ligan juridicamente, es decir, dejan
subsistir su plena libertad de opinion, de palabra y de voto (Carré
de Malberg, 1922: 960); en cambio, las obligaciones de los con-
sejeros, bajo la lectura del principio de “mandato imperativo”, si
son vinculantes a los intereses a quienes representa, en tanto que
los miembros son designados exclusivamente para ese proposito;
c) los consejeros, al no ser parlamentarios, no poseen la facultad
de fuero,?’ en tanto que esta facultad es reservada exclusivamen-
te a funcionarios publicos (legisladores, gobierno federal, estatal)
(articulo 61 de la Constitucion Politica, 1917), luego entonces se

230 Rivera Estrada (2005: 55) define el fuero como “un privilegio, que se
confiere a determinados servidores publicos para salvaguardarlos de eventuales
acusaciones”. El fuero tiene un doble aspecto: fuero como inviolabilidad, es
decir, como privilegio y garantia, que es temporal, de conformidad a la dura-
ci6on del cargo, y relativo debido a que si se integra una averiguacion previa pero
no se llevan a cabo las formalidades en tanto no lo decide el 6rgano legislativo.
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entendera que la remocion del cargo quedara a cargo por las or-
ganizaciones a quienes se representa.

Bajo este marco, identificamos a nuestro criterio diversas
agrupaciones (que deberan ser incorporadas tanto en igualdad
numérica, o proporcional, de consejeros, como en representacion
equitativa por género) como referentes para la conformacion del
Consejo Econémico y Social de México,?! considerando la in-
clusién del tercer sector, en tanto que implica la inclusién de or-
ganizaciones de defensa de derechos a sectores sociales mas vul-
nerables y excluidos.

1) Sector empresarial: Consejo Coordinador Empresa-
rial, Confederacion Patronal de la Reptblica Mexicana, Ca-
mara Nacional de la Industria de la Transformacién, Cama-
ra de Comercio de la Ciudad de México, Camara Nacional
de la Industria Editorial, Cdmara Nacional de la Industria
del Vestido, Confederacién de Camaras Industriales de los
Estados Unidos Mexicanos, Camara Nacional de Empresas
de Consultoria, Camara Minera de México, Camara de la
Industria de las Artes Gréaficas, Confederacion de Cama-
ras Nacionales de Comercio, Servicios y Turismo, Asocia-
cion de Bancos de México, A. C., Asociacion Mexicana de
Instituciones de Seguros, A. C.., Consejo Nacional Agrope-
cuario, Asociacion Mexicana de Intermediarios Bursatiles,
A. C., Consejo Empresarial Mexicano de Comercio Exte-
rior, Inversion y Tecnologia, A. C., Asociacion Nacional de
Tiendas de Autoservicio y Departamentales, A. C.232

2) Sector sindical: Confederacion de Trabajadores de
México, Unién Nacional de Trabajadores, Confederacion

231 A criterio del autor, esta lista es propuesta tomando en cuenta la relevan-
cia que estos actores han desempefnado a nivel nacional. Esto quiere decir que
no implica un listado abarcador de la totalidad de organizaciones de la sociedad
civil mexicana, por lo que se encuentra abierto a la inclusion de otras mas.

232 Sectores empresariales contemplados en el listado de “organismos em-
presariales” del Consejo Coordinador Empresarial; Attp://wwuw.cce.orgmx/sitios-
de-inter%C3%A9s. Visita realizada el 20 de octubre de 2010.
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Revolucionaria de Obreros y Campesinos, Confederacion
Regional Obrera Mexicana, Sindicato Nacional de Traba-
jadores de la Educacion, Sindicato Mexicano de Electricis-
tas, Sindicato de Telefonistas de la Reptblica Mexicana,
Sindicato de Trabajadores de la Construccién, Federacion
Nacional de Sindicatos Bancarios, Sindicato de Trabajado-
res Petroleros de la Republica Mexicana, Sindicato Unico
Nacional de Trabajadores Universitarios.

3) Tercer sector: confederaciones campesinas, obreras y
populares, organizaciones no gubernamentales (de derechos
humanos, de defensa a los derechos de los pueblos indige-
nas, de equidad y género, medioambientalistas, consumido-
res, etcétera),”® y toda asociacion y/u organizaciéon social
que pueda coadyuvar en la planeaciéon econémica y social del
pais, enfatizando la inclusion de representaciones de colec-
tivos tradicionalmente marginados de las deliberaciones pu-
blicas. Considerando que una de las principales lagunas de
diversos consejos socioeconomicos radica en la ausencia
de grupos representativos de colectivos que padecen pobre-
za, nuestro estudio considera que la presencia de agrupa-
ciones de derechos humanos, obreras y campesinas, indi-
genistas al interior del Consejo propuesto (es decir, aquellas
que no han podido ejercer una incidencia politica real en
la voluntad de los poderes pablicos y que, de cierta forma,
representan o defienden intereses de colectivos socialmente
marginados y empobrecidos), deberd asegurarse mediante
un marco regulatorio que garantice equitativamente su re-
presentacion, participacion y deliberacion, justamente para

233 L participacién politica y social de los pueblos indigenas se ven cons-
tituidas en el articulo 2 constitucional donde se estipula que, para abatir las
carencias y rezagos que afectan a los pueblos y comunidades indigenas, las au-
toridades tienen la obligacién de “consultar a los pueblos indigenas en la elabo-
racién del Plan Nacional de Desarrollo y de los estatales y municipales [ar-
ticulandose con el articulo 26] vy, en su caso, incorporar las recomendaciones y
propuestas que realicen”.
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equilibrar sus voces e incidencia frente a los demas sectores
sociales, sobre todo, con los poderes publicos. Asi, bajo es-
tas bases, la incorporacion de estos grupos puede traducir-
se como la oportunidad de obtener herramientas efectivas
para su empoderamiento, como son: a) asignaciéon de au-
toridad y responsabilidad sobre las actividades propias del
Consejo: como formar parte de comisiones tematicas o la
presentacion de propuestas relativas a sus intereses, etcéte-
ra; b) entrega de informacion y herramientas que fomenten
su capacidad de negociacion con los demas actores y que fa-
ciliten su participacién en la toma de decisiones en las comi-
siones y ante el Pleno; c) desarrollar una cultura de didlogo
y de alianzas con empresarios, sindicatos y demas agentes
sociales, a modo de proyectar conjuntamente la concreciéon
y avance de acuerdos y propuestas relacionados con la pla-
neacion estratégica nacional, enfatizando aquellas relacio-
nadas a politicas pablicas dirigidas a superar la pobreza.
Aunque sea un tema de cardcter juridico administrativo,
nuestra tesis no soslaya enunciar aquellos posibles 6rganos del
Consejo, tanto colegiados como unipersonales. Nos basamos
para este proposito, en la iniciativa de Ley del Consejo Econo-
mico y Social de México, presentada ante el Cuarto Foro de Dia-
logo entre la Sociedad Civil y las Instituciones de Gobierno de
México y la Union Europea en junio de 2010:

1) Colegiados: a.1.) Pleno: como 6rgano supremo de de-
cision del Consejo; a.2) Comité Directivo: encargado de
vigilar y garantizar la transparencia en la eleccién de con-
sejeros; coordinar el personal técnico y administrativo del
Consejo; elaborar el proyecto de presupuesto y someterlo
a consideracion del Consejo; presentar el informe anual de
labores ante el presidente y el Congreso de la Union; a.3.)
Comisiones de Trabajo: para cumplir con los objetivos del
Consejo se integraran Comisiones de Trabajo, en corres-
pondencia a los sectores que componen los diversos intere-
ses de la sociedad mexicana, en razéon de temas relevantes
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de la problematica social y de las consultas al Consejo que
realice el Ejecutivo Federal y el Congreso de la Unién. Las
Comisiones de Trabajo estaran constituidas cuando menos
por un consejero de cada sector. Dichas comisiones seran
responsables de analizar y resolver los asuntos que le sean
turnados por el presidente del Consejo asi como presentar
los dictamenes, informes y memorias a la Asamblea Gene-
ral del Consejo para su aprobacién.

2) Unipersonales: b.1.) presidente: representante legal del
organismo; encargado de presidir las sesiones del Conse-
jo, asi como de presentar ante el Ejecutivo y al Legislativo,
las propuestas del Consejo; b.2.) secretario general: fungira
como representante ante la ausencia del presidente; encar-
gado de la supervision y operatividad técnico-administrati-
va del Consejo.

En relacion al proceso decisorio, consideramos que, gracias a
las lecciones aprendidas de los consejos socioeconémicos estudia-
dos, el Consejo propuesto debe formalizar disposiciones normati-
vas que aseguren la igualdad y eficiencia participativa y delibera-
tiva de los miembros; es decir, que los consejeros puedan expresar
sus opiniones, presentar sus propuestas, fomentar el didlogo entre
ellos y participar en los procesos decisorios en términos de equi-
dad. En primer término, consideramos que se deberan primar los
acuerdos por “consenso” en los trabajos de los grupos tematicos
o de trabajo (los cuales estarian conformados por un miembro de
cada sector). Esto daria lugar a que los acuerdos sobre proyectos
de ley, o bien, los relacionados a propuestas de politicas pablicas,
puedan reflejar la aceptacion del interés general. Este criterio es
importante destacar, pues consideramos que a través de este sis-
tema decisorio, los acuerdos no exclusivamente deben partir de
acuerdo a los intereses de la mayoria de los participantes, sino
también resolver o atenuar las objeciones de la minoria.
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Asi, nuestra tesis opta por un sistema decisorio de acuerdos
por consenso pues, como se sefial6 en el primer capitulo, se busca
alcanzar una planeacion conjunta, mas que de tipo parcial (Wolt-
jer, 2006), de modo que ningtn interés representado quede fuera
del pacto.??* En segundo término, es menester considerar que la
normativa del Consejo estipule que las decisiones finales ante el
Pleno (como érgano supremo de gobierno del organismo), se lle-
ven a cabo por mayoria de votos en la sesion, es decir, con mas
del 50% de los miembros del Consejo. En este sentido, conside-
ramos que, para ejercer una mayor influencia y publicidad de sus
actos, el Consejo deberd extender la invitaciéon a medios de infor-
macion, asi como a miembros del Gobierno y del Poder Legisla-
tivo, en las sesiones de trabajo. En relacion a los miembros de los
poderes publicos, proponemos que su participacion se ejerza con
el derecho a voz, mas no del voto en los debates. Por tanto, los se-
cretarios de Estado y miembros del Poder Legislativo, enterados
de los informes y dictamenes que les interesan, asistiran, en cali-
dad de invitados, a la asamblea plenaria y participaran, de acuer-
do al orden del dia que elabore el Consejo, en el debate general.

Finalmente, consideramos que la institucionalizacion del
Consejo mexicano haria posible la generaciéon de dialogo con sus
contrapartes regionales. Por ejemplo, como parte de la red de
dialogo entre consejos econémicos y sociales del mundo y como
miembro de la Asociacion Internacional de Consejos Economi-
cos y Sociales e Instituciones Similares (AICESIS), organismo in-
ternacional cuya misién es favorecer y promover el didlogo en-
tre interlocutores econémicos y sociales en el mundo.?*> O bien,
como interlocutor con organizaciones internacionales tales como

2% Haciendo alusién a la tesis de “pacto social”, segn Rawls (1971), y
que hemos referido en el primer capitulo. El autor sefiala que una sociedad
democritica se distingue por vincular a todos los individuos en el pacto, sin que
ninguno quede excluido de ¢l (2001).

235 Consultar http://aicesis.org/.
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la Organizaciéon Internacional del Trabajo (OIT)*¢ o el Consejo
Econémico y Social de Naciones Unidas (Ecosoc)*7 y también el
Comité Econémico y Social de la Union Europea.?3

En el caso del Consejo Econémico y Social de Naciones Uni-
das, consideramos relevante la presencia del Consejo mexicano,
a razon de que México fue electo en la Asamblea General como
integrante del organismo multilateral en octubre de 2010. Ahi, el
Estado mexicano participa en los analisis de temas de la crisis fi-
nanciera y alimentaria, asi como del impulso al cumplimiento de
los Objetivos del Milenio. En este sentido, el Consejo mexicano
puede participar como mecanismo proveedor de insumos para la
vinculacion entre los que generan indicadores sobre dichos obje-
tivos y los formuladores de politicas publicas, con el fin de definir
estrategias que garanticen el cumplimiento de las metas estable-
cidas.?? Por otro lado, siendo la creacion del consejo socioeco-
némico mexicano un constante exhorto desde la constitucion del
Primer Foro de Didlogo México Unién Europea (2002), su ins-
titucionalizacion haria posible entablar formalmente el dialogo

236 Tomando en consideracion los compromisos suscritos por México en la
Declaracion de Principios y Derechos Fundamentales en el Trabajo y su Segui-
miento (1998: 12), que obliga a los Estados, por el simple hecho de pertenecer a
la OIT a respetar los canales de dialogo social.

237 El Consejo es el foro de debate sobre cuestiones internacionales de indole
econdmica y social en el marco de las Naciones Unidas, y ahi se formulan re-
comendaciones de politicas dirigidas a los estados miembros y al sistema en su
conjunto, con los objetivos de promover niveles de vida mas elevados, pleno em-
pleo y progreso econémico y social, facilitar la cooperacién cultural y educativa,
asi como fomentar el respeto universal de los derechos humanos y las libertades
fundamentales. Cfr. www.un.org/es/ecosoc/.

238 El Comité es un 6rgano consultivo de la Unién Europea. Esta labor se
realiza por medio de dictamenes centrados en las propuestas legislativas de la
UE. Su cometido principal es servir de puente entre las instituciones de la UE
y la sociedad civil organizada. Contribuye a reforzar el papel de las organiza-
ciones de la sociedad civil mediante el establecimiento de un dialogo con estos
grupos en los Estados miembros de la UE y en otros paises de todo el mundo;
www. eesc.europa.eu.

239 Cfr. Milenio Diario, 28 de octubre de 2010; hilp://impreso.milenio.com/
node/8855767.
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con su contraparte en la Unién Europea, esto es, con el Comité
Econdémico y Social, con el objeto de incluir las opiniones y re-
comendaciones de la sociedad civil mexicana en las agendas de
trabajo bilaterales del Comité Conjunto, como son, por e¢jemplo,
los relacionados a derechos humanos, didlogo politico, aspectos
econdmicos.?#

E. Competencias: dictamenes, memorias e informes

La presente tesis propone que los cauces formales de expre-
si6n del Consejo Econdmico y Social de México se reflejen a tra-
vés de tres instrumentos juridicos: los dictamenes, las memorias
y los informes,?*! los cuales quedarian bajo la tutela de los grupos
tematicos o de trabajo, para su posterior debate y aprobacion
ante el Pleno. Tales instrumentos, que tendrian por objeto ejer-
cer influencia en las decisiones que tomen los poderes Ejecutivo y
Legislativo, los visualizamos con las siguientes caracteristicas ge-
nerales: a) de caracter no vinculatorio a los poderes pablicos;?? y

240 (i, “Dialogo México- Unién Europea”, Secretaria de Relaciones Exte-
riores; htip://participacionsocial. sre.gob.mx/docs/incidencia_social_ambito_regional_mul
tilateral/relaciones_internacionales_de_mexico/mexue/4to_foro/documen tos_de_apoyo/re
sumen_gjecutivo_dialogo_sc_mexue_septiembre_2010.pdf. Asi como las recomendacio-
nes de la sociedad civil en el III Foro de Dialogo México-Unioén Europea (2009);
hitp://participacionsocial.sre.gob.mx./docs /incidencia_social_ambito_regional_multilater
al/relaciones_internacionales_de_mexico/mexue/Ser_foro/respuesta_recomendaciones_5Ser_
Joro.pdf.

241 Nos basamos en la tipologia de instrumentos juridicos de los consejos
econdmicos y sociales, propuesta por Garcia Ruiz (2003.: 52-63).

242 E] car4cter vinculatorio no es facultad incluso de las recomendaciones de
la Comision Nacional de Derechos Humanos, porque ello implicaria invadir los
ambitos de competencia de otras autoridades y servidores publicos, incluso las
del Poder Judicial. Podria atentar, incluso, contra los principios de legalidad y
seguridad juridica al permitir que dos 6rganos diferentes conocieran del mismo
asunto y pudieran resolverlo en forma contradictoria. La fuerza que deben te-
ner las recomendaciones esta basada en el respeto que le merezca a la sociedad
el CES por sus actuaciones de alto nivel técnico y profesional, por el prestigio
que tenga el organismo, ganado por el desempeno impecable de sus directivos,
por la excelencia formal y de fondo de las propias recomendaciones y por su de-
dicacion constante e intransigente a la defensa de los derechos de la poblacion.
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b) en caso de que los poderes ptblicos no asuman las resoluciones
del organismo, que el Consejo solicite con caracter obligatorio
la presentacion de razones declinatorias,?*® con el fin de reforzar la
rendicién de cuentas.

A continuacién, se enuncian las caracteristicas de los instru-
mentos propuestos:

1) Dictamenes: pareceres del Consejo en materias socia-
les y econdmicas con caracter preceptivo y facultativo. Esto
implicaria, por un lado, consultas sobre proyectos de leyes
que el Gobierno turnaria al Consejo con caracter obliga-
torio, previo debate y aprobacién en las camaras legislati-
vas. En otro sentido, los dictamenes pueden reflejarse como
consultas facultativas del Coonsejo (esto es, sin ser consultas
obligadas por el Gobierno), en cuanto a que expresarian re-
comendaciones dirigidas tanto a propuestas de leyes como
a politicas publicas implementadas por el Gobierno. Como
ejemplo de lo anterior, podemos enunciar los incentivos
para mayor gasto publico en programas sociales destinados
a combatir la pobreza; o bien, politicas ptblicas sobre equi-
dad y género; educacion; salud puablica; agricultura, etcéte-
ra.?** Es decir, temas que competen a los intereses represen-

243 Este criterio es retomado de acuerdo a la normatividad del Cesjal, por
el cual solicita formalmente los motivos declinatorios del Gobierno estatal a las
recomendaciones del organismo (articulo 6, Ley del Cesjal). De igual manera,
esta disposicion, como mencionabamos en paginas anteriores, es de obligado
ejercicio a las autoridades cuando se nieguen a aceptar las recomendaciones de
la Comision Nacional de Derechos Humanos. En este sentido, consideramos la
incorporacién de este principio al Consejo, a razén de que permitiria fomentar
la rendiciéon de cuentas del gobierno mexicano, esto es, la obligacién de infor-
mar sobre sus decisiones y de justificarlas al ptblico.

24 Para este caso, nos hemos basado en la tipologia de dictamen del Con-
sejo Econémico y Social de Espana, en cuanto a que encontramos una mejor
definicion del papel que desempefia este instrumento juridico en el sistema de-
liberativo del Consejo. Agregamos, entre sus competencias, recomendaciones
sobre politicas publicas, de acuerdo a los criterios de los acuerdos facultativos
del Consejo brasilefio, esto es los “pareceres” y “mociones”, pues enuncian re-
comendaciones dirigidas a politicas ptblicas definidas.
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tados en el Consejo, sobre todo los referentes al combate a
la pobreza.

2) Memoria: el Consejo tendra la facultad de elaborar
una memoria anual sobre la situaciéon coyuntural de Méxi-
co en materias socioeconomicas y laborales. En este sentido,
el Consejo como 6rgano colegiado y ciudadano obtendria
la facultad de emitir juicios de valor sobre estos contextos,
como pueden ser los niveles y estadisticas de pobreza;** el
grado de cumplimiento, impacto y tratamiento del presu-
puesto publico,* entre otros. La memoria puede presentarse
como un dictamen general sobre la situacién socioeconémi-
ca del pais, a partir de la visién de los intereses ciudadanos
representados en el organismo. Como se ha analizado en
el segundo capitulo, las memorias se rigen por el nivel de
aceptacion cientifica entre la sociedad civil y los poderes
publicos que las consultan (Montequin, 2007: 23). A partir
de ello, consideramos indispensable el acceso a la informa-
cién necesaria para su elaboracion, (invitacion extendida a
las diversas entidades ptblicas y no publicas), con el objeto
de formular juicios fundados tanto en la elaboracion de este
documento como de los dictamenes e informes.

3) Informes: estos documentos los reflejamos como estu-
dios de implicancia social y analisis de largo plazo, elabo-

245 Debido a que el Gobierno federal otorga al Consejo Nacional de Eva-

luacion de la Politica Social (Coneval), 6rgano descentralizado de la administra-
ci6n publica, el encargo de medir y evaluar la pobreza en el pais (articulo 134 de
la Constitucién) con la finalidad de que el gobierno federal revise anualmente
las zonas prioritarias (articulo 30 de la Ley de Desarrollo Social), proponemos
una linea colaborativa de informacién entre este 6rgano con el Consejo Econo-
mico y Social de México, con objeto de ampliar la vision que se tiene sobre estas
realidades.

246 Como ejemplo, la Memoria sobre la Situacién Socioeconémica y Labo-
ral de Espana (2008), del Consejo Econémico y Social de Espana, y que delinea
objetivos estratégicos en la lucha contra la pobreza y exclusion social.
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rados por cuenta propia o por indicacion del gobierno.?
Nuestra tesis considera que, a la par de aquellos informes
dedicados a temas coyunturales y relevantes, se formule
aquel que demuestre el estado que guardan los derechos
economicos y sociales del pais,?** a modo de impulsar el
cumplimiento, dentro del territorio nacional, de los trata-
dos, convenciones y acuerdos internacionales signados y
ratificados por México en materia de derechos humanos.?#

Informe de derechos econémicos y sociales

La presentacién de informes de esta indole se basa en el su-
puesto de que el Estado mexicano puede mejorar, como expresa
Wieseberg: “su capacidad de proteger y promover los derechos
de todas las personas y grupos bajo su jurisdiccion vy, especial-

247 Los informes mas significativos han sido los relativos a la pobreza y ex-
clusion social (1996 y 2001), elaborados por el Consejo Econémico y Social
espanol.

248 Consideramos la pertinencia de elaboracién de un “informe de derechos
econdmicos y sociales”, mas no de un dictamen, debido a que la Comisién
Nacional de Derechos Humanos es por ley la encargada de emitir recomenda-
ciones en la materia a los poderes publicos con caracter no vinculatorio (articulo
6.I11 de la Ley de la CNDH, 1992). Por tanto, nuestra tesis identifica el “infor-
me” como “estudios y/o examenes de la situacién de derechos econémicos y
sociales”, como modelo de los informes periédicos del Consejo Econémico
y Social de Naciones Unidas, a través del Comité de Derechos Econémicos, So-
ciales y Culturales (como organismo observador de la aplicaciéon de la Declara-
cion Universal de los Derechos Humanos, del Pacto Internacional de Derechos
Econoémicos, Sociales y Culturales, asi como de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio) hacia los Estados, dirigidos a revisar politicas publicas de desarrollo y
combate a la pobreza, en el marco de derechos humanos.

249 El Pacto Internacional de Derechos Econémicos y Sociales (1966); el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966), al estipular el dere-
cho de los ciudadanos a participar en la direccién de asuntos publicos (articulo
25); la Declaracion sobre el Progreso y el Desarrollo en lo Social (1971); la Carta
de Derechos y Deberes Econémicos de los Estados; el Protocolo Adicional a
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales (1988), entre otros.
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mente, los derechos de los grupos mas vulnerables, mediante un
didlogo franco y abierto con los expertos en derechos humanos;
dicho didlogo debe basarse en un examen serio y detallado de la
situacion de los derechos humanos, de los mecanismos nacionales
destinados a la proteccién y al recurso y los obstaculos que deben
superarse para alcanzar un verdadero cambio” (Wiseberg, 1998:
51).20 La elaboraciéon y presentacién de informes es un proce-
so que, mas alla de significar el cumplimiento de una ineludible
obligacion juridica nacional e internacional, debe ser concebido
como instrumentos dirigidos a orientar acciones que cumplan el
alto objetivo de lograr la vigilancia de derechos humanos econo-
micos y sociales. En este sentido, el enfoque del Consejo hacia el
fenémeno de la pobreza fundado en derechos humanos puede
hacer especial hincapié en las obligaciones del Estado mexicano
de dar cuenta de su actuacioén en relaciéon con las normas inter-
nacionales sobre la materia.?!

250 El PIDESC (1966) sefiala: “para que cada Estado parte pueda atribuir
su falta de cumplimiento de las obligaciones minimas por falta de recursos dis-
ponibles, debe demostrar que ha realizado todo esfuerzo para satisfacer, con
caracter prioritario, esas obligaciones minimas” (Observacion General nam.
3, parrafo 10). De igual manera, en Summary of the Draft Guideliness on A
Human Rights Approach to Poverty Reduction (2004) se senala que el principio
de progresividad y de no regresividad de derechos humanos, llama a adoptar
medidas utilizando el maximo de los recursos disponibles, de modo que pro-
gresivamente se satisfaga el goce y ejercicio de derechos econémicos, sociales
y culturales. La importancia de abordar el papel del Consejo sobre el compor-
tamiento del Estado en ese campo, desde una perspectiva mas amplia, debe
incluir el analisis de presupuestos y distribucion del gasto social.

251 El Pacto de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, y diversas con-
venciones de la OIT son, al ser ratificados, acuerdos obligantes a los Estados de
proteger derechos y reglas, tanto como sea posible: PIDESC, art. 2 (1): “cada
representante de Estado en el presente pacto asume actuar individualmente y
a través de asistencia y cooperaciéon internacional, especialmente econémica
y técnica, al maximo de sus recursos disponibles, con miras a alcanzar progre-
sivamente la completa realizacién de los derechos reconocidos en el presente
pacto por todos los medios apropiados, incluyendo en particular la adopcién de
medidas legislativas”.
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En este sentido, vemos pertinente la constitucion del Comité
de Derechos Econémicos y Sociales del Consejo mexicano,”? en
tanto que sea el encargado de la elaboracion del informe, y re-
mitirlo ante el Pleno del Consejo para su posterior aprobacion.??
Este informe detallara el estado que guardan los derechos econé-
micos y sociales del pais, a modo de recordar al Estado el papel
de asumir la proteccién de uno o mas de esos derechos en la ¢je-
cucion de politicas publicas.

La fundamentacion del Comité de Derechos Econémicos y
Sociales del Consejo puede observarse a través de las siguientes
recomendaciones dirigidas a México:

1) El III Foro México-Unién Europea de la Sociedad
Civil de 2008, en donde se recomienda la creacién de un
Comité de Derechos Humanos dentro del didlogo politico,
que incluya a la sociedad civil.?*

2) El informe “La politica de derechos humanos en Méxi-
co. Balance de la tltima década (1998-2008)” recomienda
que las comisiones de derechos humanos deben acompanar
los procesos de diagnoéstico y elaboracion de programas de
derechos humanos, apoyados en la interlocuciéon del Go-
bierno, organizaciones de la sociedad civil y organismos in-
ternacionales” (2008: 43).

252 El Comité debera estar integrado por integrantes de los tres sectores
representados al interior del Consejo con derecho a voz y voto; asi como por
miembros de la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos, funcionarios publi-
cos entre otros invitados, con derecho a voz.

253 De acuerdo a las funciones normativas del presidente, este se encargara
de remitir el Informe al presidente de la Republica, al Congreso de la Uniéon
y a la Comision Nacional de Derechos Humanos. Consideramos pertinente la
estipulacién de contestacion obligatoria a las observaciones enunciadas en el
Informe.

25% En el Foro (2008) se sefial6 la importancia de crear un observatorio sobre
el desarrollo, la cohesion y la justicia social. Y que la cohesion social sea el refe-
rente para el disefo de politicas pblicas de desarrollo social en ambas regiones.
De igual manera, se sugiere la creacion de un mecanismo permanente de segui-
miento y evaluacién de la cooperacion en el marco de la institucionalizaciéon del
didlogo México-UL.
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Considerando que es menester que los derechos humanos se
tengan en cuenta en procesos de formulacion de politicas publi-
cas, esta tesis propone una linea corresponsable y colaborativa
entre los trabajos de las organizaciones nacionales e internacio-
nales de proteccion de derechos humanos, como es el Comité de
Derechos Econémicos y Sociales del Consejo Econdémico y So-
cial de Naciones Unidas del que México forma parte, en cuanto
que ahi se formulan recomendaciones de politicas dirigidas a los
Estados miembros y al sistema en su conjunto, con los objetivos
de promover niveles de vida mas elevados, asi como fomentar el
respeto universal de los derechos humanos y las libertades funda-
mentales.

Vale apuntar que, en relacién a la labor de la Comisién Na-
cional de Derechos Humanos de México como organismo en-
cargado de supervisar los derechos humanos del pais,? hemos
de considerar que, desde su creacién, no se ha emitido informe,
recomendacion y/o memoria referida al estatus de los derechos
econdmicos y sociales en México.26 Sobre esto, el papel mas no-
torio sobre la materia se deposita en las organizaciones no guber-
namentales de derechos humanos.?7 Por tanto, los informes pro-

255 Entre sus atribuciones, la CNDH tiene la obligacién de impulsar la ob-

servancia de los derechos humanos en el pais; la promocion del estudio, la ense-
nanza y divulgacion de los derechos humanos en el ambito nacional e interna-
cional (articulo 6, de la Ley de la Comisién Nacional de Derechos Humanos,
1992).

256 El informe “La politica de derechos humanos en México. Balance de
la Gltima década (1998-2008)” sefiala que las faltas de la Comision se centran,
entre diferentes asuntos, “por su falta de transparencia”, asi como “por la dis-
criminacién que realiza entre los diversos temas” en materia de derechos hu-
manos. A raiz del combate al crimen organizado por parte del gobierno fede-
ral, la CNDH se ha dedicado principalmente a emitir recomendaciones a las
violaciones cometidas por la Secretaria de la Defensa Nacional, al acusarsele
de multiples violaciones de derechos humanos a civiles (entre ellos, a indigenas)
(Lopez Ugalde, 2009).

257 Nos referimos en especial al informe “Diagnéstico sobre la situacién de
los derechos humanos en México” (2003) realizado por el Alto Comisionado
de Derechos Humanos de la ONU en colaboraciéon con numerosas organiza-
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puestos no pretenden menoscabar las funciones de la Comision,
sino ofrecer mayores criterios del estado de los derechos econo-
micos y sociales del pais, a partir de la vision de un organismo
conformado por la sociedad civil.

F. Propuesta de agenda de trabajo

En relacion a nuestra propuesta de agenda de trabajo, deben
precisarse diversos criterios. Segin hemos expuesto, México po-
see altos niveles de pobreza que conllevan a la exclusion social
de ciudadanas y ciudadanos. Tales hechos revisten importancia y
prioridad en la agenda nacional de desarrollo. Por tanto, nuestra
propuesta de Consejo se presenta como un canal idéneo de ex-
presion y de dialogo entre diversos sectores sociales (sobre todo
de grupos representativos de ciudadanas y ciudadanos en condi-
ciones de pobreza), para la generacion de acuerdos?® relaciona-
dos con tematicas econémicas y sociales que son trascendentes
para el desarrollo del pais (como las relacionadas al combate a
la pobreza), con el objeto de incitar a la voluntad de los poderes
publicos en concretar acciones que tengan efectos reales.

De esta manera, nuestra tesis considera que la agenda de tra-
bajo del Consejo debera contemplar la viabilizacién de politicas
publicas y/o de anteproyectos de leyes®® que sean fundamentales

ciones no gubernamentales. En dicho informe se da cuenta del estado que guar-
dan los derechos civiles, politicos, econémicos y sociales del pais, en especial a
grupos en desventaja social: mujeres, pueblos indigenas, grupos de vulnerabili-
dad y de discriminacion.

258 Articulados en funcién de los intereses sociales y econdémicos represen-
tados al interior del organismo consultivo, sobre todo los relativos a los sectores
tradicionalmente excluidos de las negociaciones cupulares, como son organiza-
ciones defensoras de derechos humanos, medioambientalistas, de defensa de
derechos de los pueblos indigenas, o incluso, de sectores privados y productivos
que carecian de privilegios en el sistema corporativista mexicano.

259 Refiriéndonos al Consejo Econémico y Social de Espafia, analizado en
el segundo capitulo, y por el cual tiene atribuido la funcién de emitir consultas
sobre anteproyectos de leyes.
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para fomentar el desarrollo y combatir la pobreza. Es decir, las
consultas y asesoria deben extenderse tanto al marco regulato-
rio, que compete al Poder Legislativo, como a politicas pablicas,
en cuya ejecuciéon queda a cargo del gobierno. Los acuerdos del
Consejo, por tanto, deberan versar, basicamente, en analizar de
qué manera la ley impide que la eficacia de la politica publica
funcione; es decir, si existen temas que deben observarse desde
el ambito regulatorio o bien, de la productividad. En opinion de
Lejarza (entrevista, 2009): “Existen tanto presupuestos publicos
como facultades gubernamentales para su gestion que resultan
suficientes para tener efecto importante sobre la cantidad y la ca-
lidad de los resultados econémicos del pais”. Esto implica, pues,
la adopcion de medidas gubernamentales que utilicen el maximo
de recursos disponibles para paliar las condiciones de pobreza de
ciudadanas y ciudadanos mexicanos, y de esta manera, ampliar
los alcances de la obligacién que posee el Estado mexicano de
mejorar progresivamente el goce y ejercicio de los derechos hu-
manos (Summary of the Draft Guideliness on A Human Rights
Approach to Poverty Reduction, 2004).

En este sentido, Lejarza (entrevista, 2009) sefiala que para un
efectivo desempenio tanto del gasto publico como en la proyec-
ci6n legislativa en México, “resulta indispensable que el Consejo
obtenga la facultad vinculatoria a la asignacion de presupuestos
nacionales; es decir, participar e incidir en la operatividad de los
recursos publicos; de igual manera, debe considerarse el derecho
a veto al Consejo, en cuanto a que le permitiria hacer observacio-
nes o rechazar proyectos de leyes aprobados por el Congreso”.260

Sin embargo, tales tesis merecen ser matizadas: en primer
lugar, ningtin Consejo socioeconémico estudiado ha normado

260 El veto es un derecho legislativo facultativo del presidente por el que se le
permite rechazar las resoluciones emanadas de ambas camaras del Congreso.
Dicho en otros términos, el veto sirve para regresar al Congreso iniciativas que
a juicio del presidente no mejoran el orden legal vigente, cualesquiera que sean
los objetivos o motivaciones. En México, el presidente cuenta con poder de veto
total (Ugalde y Diaz Rebolledo, 2002).
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alguna atribucion vinculatoria a los presupuestos publicos, en
cuanto a que es competencia exclusiva de los gobiernos y ca-
maras legislativas;?! en tal caso, puede estipularse una partici-
pacion “orientativa de presupuestos nacionales”, siendo esta una
disposicion facultativa a las funciones del Consejo, es decir, que
el gobierno, sin obligacion juridica de por medio, pueda solicitar
al organismo consultas al Anteproyecto Federal de Presupuesto,
previo envio a la Gamara de Diputados;?®? en segundo lugar, por-
que, como sefialamos en el segundo capitulo, dotar de facultades
propias de las camaras legislativas a los consejos socioeconémi-
cos, supone comprometer el riesgo de convertirlos en terceras ca-
maras parlamentarias, y esto, a nuestra consideracién, supone el
riesgo de ofrecer poder a intereses sectoriales parciales e intere-
sados, como puede ser el caso de los empresarios; en tercer lugar,
porque de adoptarse estas facultades, implicaria invadir la esfe-
ra competencial de poderes o niveles de gobierno definidos para

261 En el caso del Consejo Econémico y Social de Espaiia, esto queda es-
tipulado en el articulo 7.1.1 de la Ley; en el CDES de Brasil, aunque esta dis-
posicién no encuentra expresa su normativa, el articulo 48.2 de la Constitucién
de Brasil de 1988 dispone esta atribucion al Congreso Nacional que lo confor-
ma la Camara de Diputados y Senadores; de igual manera sucede con el Cesjal,
al ser competencia exclusiva del gobierno del Estado y camaras legislativas del
Estado (articulo 50 y 89 de la Constitucion Politica del Estado de Jalisco, 1917).

262 Algunos consejos socioecondémicos poseen prerrogativas de consulta ha-
cia presupuestos nacionales. El Consejo Nacional de Planeaciéon Econémica y
Social de Nicaragua, creado en 1997, tiene la atribuciéon de hacer recomenda-
ciones al Proyecto de la Ley Anual de Presupuesto (Lacayo, 2003: 13, 16, 27).
En este sentido, habra que hacer algunas matizaciones, pues el Consejo “pue-
de” recibir presentaciones sobre la ejecucién presupuestaria de los ministerios,
lineamientos para la inversiéon publica y capacitaciéon por parte de la Direc-
ci6n de Presupuesto del Ministerio de Hacienda. Es decir, la facultad orientativa
de presupuestos es facultativa (no obligatoria) a las funciones del Coonsejo. Por
tanto, debe entenderse que el organismo puede o no recibir consultas sobre esta
materia. Igual sucede con el Consejo Nacional de Economia y Trabajo de Italia,
fundado en 1957, el cual puede, a peticiéon del gobierno, examinar en el periodo
extraordinario de sesiones el informe de prevision y planificacion que el Mi-
nisterio de Hacienda y de Planeacion Econémica estan obligados a presentar al
Parlamento (articulo 99 de la Constitucién de la Republica Italiana de 1957).
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la elaboracion de presupuestos federales,?® o bien, del derecho
de vetar leyes.?®* En ese sentido, consideramos que al Consejo
mexicano no puede otorgarsele poderes de tercera camara parla-
mentaria, en cuanto a que son competencias exclusivas del Poder
Legislativo y del Ejecutivo. Por tanto, enfatizamos que sus funcio-
nes deben simplificarse por el valor cientifico, técnico y juridico
de las recomendaciones, orientaciones y propuestas de la socie-
dad civil representada en el organismo, hacia politicas publicas
y proyectos de leyes y/o reformas; o bien, como expusimos con
anterioridad, recomendaciones a los anteproyectos de presupues-
tos anuales de la Federacion, como funcién facultativa, mas no
obligatoria, por parte del Gobierno.

En definitiva, el Consejo “tendria que iniciarse en temas de
consulta obligada, las cuales se elegirian segun el contexto, por
tanto, para que exista equidad en el proceso de eleccion de te-
mas, seria oportuno que la agenda deba debatirse entre los sec-
tores a razoén de acordar las prioridades mas necesarias para el
pais” (Lejarza, entrevista, 2009). Los temas prioritarios plan-
teados por nuestro entrevistado son: reforma laboral, Ley de
Competitividad,? Ley de Telecomunicaciones, Ley de Partici-

263 Disposicién otorgada a la Camara de Diputados de acuerdo al articulo 2.

B. IX'y 74 de la Constitucién Politica.

264 Ta Constitucion dice en su articulo 72: “b) Se reputara aprobado por el
Poder Ejecutivo todo proyecto devuelto con observaciones a la Camara de su
origen, dentro de 10 dias ttiles, a no ser que corriendo este término, hubiere el
Congreso cerrado o suspendido sus sesiones, en cuyo caso la devolucion debera
hacerse el primer dia til en que el Congreso esté reunido... ¢) El proyecto de
ley o decreto desechado en todo o en parte por el Ejecutivo, sera devuelto, con
sus observaciones, a la Cadmara de su origen. Debera ser discutido por esta y si
fuese confirmado por las dos terceras partes del namero total de votos, pasara
otra vez a la Camara revisora. Si por esta fuese sancionado por la misma mayo-
ria, el proyecto sera ley o decreto y volverd al Ejecutivo para su promulgacion™.
La redaccion del articulo 72 faculta al Ejecutivo para que sus observaciones a
una iniciativa versen sobre todo el proyecto o parte de éL

265 Se debe definir una competitividad de mercado interno y de mercado ex-
terior. En este sentido, se deben definir qué factores impiden su desarrollo, tanto
en el marco legislativo como la incapacidad del gobierno o del ramo industrial.
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pacion Ciudadana, asi como consultas referidas a derechos hu-
manos, medio ambiente, equidad y género y consumidores. Este
debate, pues, debera definir qué temas son urgentes y necesarios.
Es decir, si son necesarios y urgentes entonces rendirian las dos
categorias. Si son solo necesarios pero no urgentes, entonces se
visualizaria con mayor claridad los temas torales para el desarro-
llo econdmico y social del pais.

En definitiva, por encima del tipo de resultados que, en el
porvenir mediato arroje el Consejo Econémico y Social de Méxi-
co, resulta fundamental enunciar en nuestras conclusiones, ade-
mas de observaciones generales a este capitulo, las debilidades,
amenazas y fortalezas del organismo propuesto.

5. Conclusiones

Mediante la conduccion articulada y metodologica de nues-
tras conclusiones, incluyendo las experiencias aprendidas de con-
sejos sociloeconomicos analizados, el presente capitulo se propuso
orientar el Consejo Econémico y Social de México como agen-
te colaborador para el combate a la pobreza, desarrollando una
funcién no sustitutiva de los poderes publicos, sino complementa-
ria, auxiliar e integradora.?® A continuacion se exponen las tesis
centrales de nuestra propuesta de Gonsejo:

1) Un sistema de representaciéon de intereses y de ca-
nalizacién de demandas sociales tiene bases democraticas
de participaciéon ciudadana. Por el contrario, la estructura
corporativa enfrenta una subrepresentacion de intereses, de
tal forma que el poder de negociaciéon que tiene frente al
Estado lo capacita para excluir, y sus practicas se tornan
antidemocraticas.

266 Este caracter transversal participa del exhorto del Comité Econémico y
Social Europeo, en el Marco Estratégico del Ano Europeo de Lucha contra la
Pobreza y la Exclusion Social (2010), de implicar la participacion estratégica
entre consejos econémicos y sociales, Estados y sociedad.
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Tabla 8. Consejo Econdémico y Social de México

El Consejo Econdmico y Social de México es un organismo publico autonomo, compuesto por la socie-
dad civil, gue se crea para ser consultado por el Poder Ejecutivo y el Legislativo, a quienes les emite re-
Naturaleza i i - e
comendaciones sobre proyectos de leyes ylo reformas, asi come en la elaboracion de politicas publicas,
con el objeto de colaberar en la planificacion estratégica de desarrollo del pals.
) Dictamenes, pareceres y recomendaciones en materia social y econdmica con caracter preceptiva y
Funciones facultativo, sobre proyectos de leyes y politicas plblicas,
Informes: Estudios dirigidos a temas econdmicos y sociales con caracter de relevancia coyuntural.
IMemorias; Dictamen general sobre la situacion econdémica vy social de México, emitido anualmente.
Compuesto por miembros de la sociedad civil: sindicatos, empresarios y tercer sector, elegidos por las
o organizaciones a guienes se representan.
Compasicion . . ] N _—
Cuando el Consejo lo disponga, el gobierno participara como invitado, con derecho a voz, ante el Pleno o en
los grupos tematicos o de trabajo.
Colegiados: Funcionamienta:
Pleno Procurara formalizar sus deliberaciones por consenso en los grupos tema-
Comité Directivo ticos o de trabajo, los cuales seran somefidos al Pleno, para su votacion, la
Comisiones de Trabajo cual se tomaria por mayoria de sus miembros,
Organos Unipersanales: Los acuerdos seran remitidos al presidente de la Republica y su gabi-
Presidente i:;l:]aa dependiendo del ramo del que se trate, asi como al Poder Legis-
Secretario general '
Tres vicepresidentes

Fuente: elaboracién propia.
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En este sentido, el Consejo propuesto se presenta como
contraposicion al sistema corporativista mexicano, que es,
por si mismo, antidemocratico y monopolizador de nego-
ciaciones. Nuestra propuesta, entonces, se perfila como un
espacio de participacién ciudadana, representativo de sec-
tores que han sido excluidos de las negociaciones corporati-
vistas y que, por tanto, no han podido obtener una inciden-
cia politica real en la toma de decisiones publicas.

2) En el sistema constitucional mexicano, la planeacion
democratica del desarrollo es una garantia fundamental, y
debera ser siempre de cardcter social en su toma de deci-
siones, tal y como se dispone en los articulos 25 y 26 de la
Constitucion de la Republica, al incorporar la participacion
de los sectores sociales al Plan Nacional de Desarrollo. Estas
normas, junto con el derecho fundamental de asociacion,
justifican la existencia de organismos publicos autonomos,
integrados por los sectores sociales, que propongan las po-
liticas para la competitividad y desarrollo econémico en el
pais. De este modo, formulamos el Consejo como organis-
mo publico auténomo (esto es, descentralizado del gobierno
federal), compuesto por la sociedad civil (sindicatos, empre-
sarios y tercer sector, haciendo énfasis en sectores represen-
tativos de ciudadanas y ciudadanos que padecen pobreza),
y por el cual buscaria incidir en las decisiones ejercidas por
los poderes Ejecutivo y Legislativo, a quienes se les emitiria
recomendaciones, propuestas y orientaciones a politicas pu-
blicas y anteproyectos de leyes.

3) El desequilibrio de representacion, participacion y de-
liberacion que experimentan diversos consejos socioecono-
micos, dificilmente genera condiciones democraticas. Los
intereses, las demandas y las interpretaciones de todos los
sectores deben estar representadas, escuchadas y deben ser
tenidas en cuenta en los debates y acuerdos que tengan por
objeto generar un impacto en la voluntad de accién de los
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gobiernos. Para revertir las experiencias suscitadas en los
consejos socioeconémicos estudiados, subrayamos la im-
portancia que reviste la igualdad representativa, participati-
va y deliberativa en los procesos decisorios con el objeto de
primar el didlogo, el debate y el intercambio de informacién
entre los consejeros, y asegurar la integracion de los intere-
ses sociales en los acuerdos y/o tareas propias al organismo.
Estas practicas son utiles y necesarias para robustecer la de-
mocracia, favorecen la voz y los derechos de las minorias, y
son instrumentos para oponerse a mandatos de autoridad.
Ademas, de que impulsan y recrean la discusion publica y
la reflexién de asuntos cada vez mas urgentes de solucionar
(como es la superacion de la pobreza) y terminan fortale-
ciendo el consenso constitucional sobre bases legitimas.

4) Hemos hecho mencion de diversos informes y docu-
mentos que hacen constar diversos factores que imposibi-
litan la satisfacciéon de derechos humanos econémicos,
sociales y culturales en el pais: ampliaciéon del seguro so-
cial, asi como de programas sociales implementados por
el Gobierno dirigidos a combatir la pobreza; adquisiciéon
de vivienda; reducciéon de gasto publico; niveles eleva-
dos de discriminacion indigena y de género, etcétera. En
su conjunto, estas inquietudes y demandas deberan ser con-
sideradas como articulaciones en los trabajos propios del
Consejo Econémico y Social de México (tales como los dic-
tamenes, informes y memorias), como una forma de con-
trarrestar la subrepresentacion o debilitamiento de estos in-
tereses ante los poderes publicos. De esta manera, creemos
necesario que los derechos humanos econémicos, sociales y
culturales sean un discurso patente en los trabajos del Con-
sejo, de ahi nuestra propuesta tanto de creacion del Comité
encargado de emitir el Informe que detalle el estado que
guardan estos derechos en el pais, a modo de evaluar, vigilar
y orientar politicas publicas en el marco del respeto a los
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derechos fundamentales; como de la agenda de trabajo, en
tanto que se constituyan tematicas de interés a los grupos
ahi representados.

Consideramos que la condicién fundamental para la crea-
cién del Consejo Econdémico y Social mexicano como agente co-
laborador para el desarrollo, combate a la pobreza y exclusion
social se centra, basicamente, en la voluntad politica del Estado,
agencias publicas, Poder Legislativo, empresarios, sindicatos y
organizaciones civiles. Nos referimos, pues, a la concientizaciéon
politica ciudadana y social de que estos hechos no son solo res-
ponsabilidad del Estado, sino también de la sociedad en general.

Por tanto, partimos de la premisa de que no hay didlogo en
un sistema en donde el pluralismo no se puede expresar ni desa-
rrollar. No hay democracia, incluso, en un sistema que discrimina
la participacién de aquellos a quienes se les ha dejado fuera de
las articulaciones consensuales y/o negociadoras. Y mas cuan-
do aquellas articulaciones inciden directamente en las vidas de a
quienes se les margina de la participacién. En este sentido, el dia-
logo social representa uno de los nuevos terrenos de expresion e
interlocucion de las sociedades con sus gobiernos y de consensos
para la gobernabilidad y estabilidad. No es una opcion desecha-
ble, es, por el contrario, un instrumento central de las democra-
cias modernas.

Asi pues, el caracter democratico de un sistema politico no es
solo parte del reconocimiento al pluralismo ideologico existente
en una sociedad, sino por reconocer la necesidad de erigir meca-
nismos que permitan que esa pluralidad esté representada en las
decisiones politicas, y en los que mediante una interacciéon res-
petuosa y pacifica, las mismas se procesen. Eso tiene una razéon
de ser: permitir que las minorias se expresen y sus argumentos
puedan ser escuchados y hasta recogidos en una decisién con-
sensuada.

Es en este marco, en que la participacion de los “olvidados”
(grupos indigenas, campesinos, organizaciones civiles, etcétera)
ha surgido como reclamo. La participacion y el didlogo social se
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convierte en un criterio mas para entender la constante necesi-
dad de las personas en condiciones de pobreza, de integrarse en
la toma de decisiones, de ser parte de la vida politica y de confi-
gurar acciones que afecten, en cualquier sentido (politico, econ6-
mico o social), su entorno y forma de vida.

En este sentido, México no debe agotar su realizaciéon en
lo representativo y electoral, sino trascender hacia una cultu-
ra deliberativa, de integracién y cohesion social. Estas medidas
requieren ser incluidas en el entramado institucional mexicano
para fortalecer y activar la participacion y la deliberacion de los
asuntos comunes con el proposito de que el espacio de lo publi-
co tenga el vigor democratico que a las endebles instituciones y
practicas mexicanas les falta. Dicho en otros términos, es impres-
cindible corregir las deformaciones del modelo representativo y
apostar por un modelo participativo-deliberativo que vincule a
los ciudadanos con la cosa publica, particularmente los grupos en
situacion de pobreza. Para hacer posible la exigencia de sus dere-
chos, es factible si se erigen mecanismos de didlogo social donde
puedan estar representados, como es el Consejo Econémico y So-
cial de México propuesto en la presente tesis doctoral.
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En las siguientes paginas se exponen las principales conclusiones
a las que se ha llegado mediante la investigacion realizada. Dichas
conclusiones intentan responder a los objetivos e hipdtesis plantea-
das al inicio de este trabajo. La primera de ellas aborda el didlogo
social como estrategia para la superacion de la pobreza y exclusion so-
cial. La segunda conclusion expone a los consejos socioeconémi-
cos como instrumentos para el didlogo social y la incidencia poli-
tica de la sociedad civil en asuntos publicos. Finalmente, la tercera
conclusion presenta las pautas del Gonsejo Econdémico y Social de
México como mecanismo colaborador para el desarrollo y com-
bate a la pobreza. Se definen, a la vez, las condiciones y fortalezas
que, a nuestra consideracion, permiten hacer viable la propuesta,
asi como las debilidades y amenazas que enfrenta.

1. Didlogo social como estrategia para superar la pobreza
'y exclusion social

En principio, como se ha senalado en el epigrafe I (Marco
teodrico), el primer paso para empoderar a las ciudadanas y ciu-
dadanos, en especial a los sectores postergados y excluidos, es
reconocer que son poseedores de derechos (como es el derecho a
la participacién en asuntos publicos) y que, por tanto, se obliga
a los Estados a garantizarlos y respetarlos. Este principio medu-
lar de participacion puede ser precisado por su vinculo con el
ejercicio de determinados derechos civiles y politicos, como son
la libertad de expresion, el derecho de asociacion y reunion vy el
derecho a acceder a la informacién. La posibilidad real de poner
en practica tales derechos determinara que los sectores mas po-
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bres puedan empoderarse e influir en los procesos politicos y en
la orientacion de las decisiones gubernamentales. De esta forma,
el reconocimiento de derechos y el empoderamiento de sectores
mas empobrecidos y excluidos pueden entenderse como etapas
fundamentales para lograr su incidencia politica en decisiones
publicas.

En este escenario, ciudadanas y ciudadanos negocian poder
con el espacio publico para transformar en politica publica de-
terminados campos problematicos a fines comunes y concretos
(como es superar las condiciones de pobreza). Esto implica fases
sucesivas de logros de metas progresivas y articulacion de intere-
ses comunes en escenarios que explicitan elecciones sociales de
poder para fortalecer y lograr cambios en la toma de decisiones.
Dentro de este marco, la incidencia en politicas publicas requiere
de la elaboracion de un plan que deba tomar en cuenta el pro-
ceso, los actores, el escenario politico y la correlacion de fuerzas
de los mismos, asi como determinar las fortalezas, oportunida-
des, debilidades y amenazas, de modo que se puedan definir con
claridad las negociaciones, alianzas y acuerdos plurales para una
adecuada toma de decisiones.

La incidencia debe ser un proceso politico que genere par-
ticipacion social. No es solo un ejercicio técnico, se requiere un
proceso social que produzca pensamiento politico, genere cono-
cimiento y construya alternativas. De esta forma, el ejercicio de
la incidencia exige un escenario de democracia participativa, re-
presentativa y deliberativa. Esto incluye la construccion de pro-
cesos que involucren a los actores sociales, en especial los mas
vulnerables y marginados, en los diversos momentos de la confi-
guracion de la politica y el ejercicio del didlogo, conservando su
autonomia.

Asi entendida, la incidencia politica aspira a impactar sobre
las relaciones sociales y los mecanismos de poder existentes con
el objetivo de desencadenar una participaciéon mas efectiva de
los sujetos sociales en la toma de decisiones que aporten a la de-
mocratizaciéon de la vida econdmica, social y politica. Implica
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también reconocer las relaciones de poder que se expresan en los
ambitos de lo social y lo politico y, al mismo tiempo, reconocer e
impulsar nuevas capacidades para el manejo de las relaciones y
los mecanismos de poder existentes en la sociedad.

Con todo ello, la estrategia de participacién que conjuga es-
tas tesis y que permite avanzar hacia una sociedad mas inclusiva,
se ve reflejada a través del didlogo social, entendido como una
dinamica sistémica donde los sectores empresariales, de trabaja-
dores, tercer sector y publico intercambian propuestas, informa-
cién, consultas y negociaciones (Arias, 2008) para la definicion y
eleccion de politicas pablicas. Asi entendido, el didlogo social se
concibe como herramienta para la lucha contra la pobreza no
solo porque permitiria constituir espacios de legitimacioén e inci-
dencia de aquellas voces que no han podido acceder a dinami-
cas deliberativas con los poderes gubernamentales, sino también
porque significaria organizar una participaciéon efectiva sobre la
base de las prioridades de cada uno de los sectores de la sociedad
civil. La asuncién de mecanismos de dialogo social posibilitaria
que los sectores mas empobrecidos y vulnerables obtengan su re-
socializacion, pueda fortalecerse el tejido social y puedan cons-
truirse dialogos con los demas sectores de la sociedad civil con
el animo de articular intereses, defender opiniones, consensuar
acuerdos, fijjar y planificar metas comunes e incidir en politicas
publicas que tengan referencia al desarrollo socioeconémico y de
superacion de la pobreza.

Con el fin de tener un didlogo social sélido se deben cumplir
una serie de condiciones basicas. En primer lugar, los sectores
sociales deben gozar plenamente del derecho de participacion
politica, de asociacion y reunion; de acceso a la informacion; la
existencia de organizaciones representativas ¢ independientes; se
deben reconocer los derechos y las responsabilidades tanto de
los empleadores, de los trabajadores y de las organizaciones del
tercer sector, implicando tanto la voluntad politica y el compro-
miso de todas las partes para participar en el didlogo social como
el reconocimiento de los unos a los otros en un pie de igualdad,
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debe existir un apoyo institucional apropiado, lo que implica es-
tablecer mecanismos y/o espacios de dialogo y procedimientos
de influencia hacia los poderes ptblicos.

2. Consejos econdmicos y sociales como instrumentos
para el didlogo social e incidencia politica

En este contexto, los consejos socioecondémicos devienen en
importantes experiencias para el dialogo social en tanto que per-
miten buscar la democratizacién de las relaciones entre el Estado
y la sociedad. Bajo esta lectura, el papel que desempenan en los
sistemas estatales no es mas que complementario debido a que
intentan equilibrar las deficiencias de otros sistemas de represen-
tacion politica, como el parlamentario. Con ello no se espera que
sus opiniones sean vinculantes al ejercicio publico, por el contra-
rio: los intereses socioeconomicos y laborales ahi representados
trabajan en el intento por incidir en la voluntad politica de los
poderes publicos, gracias a la capacidad de concertaciéon y acuer-
do que puedan generar, y a la calidad técnica y cientifica de las
recomendaciones y consultas dirigidas a anteproyectos de leyes y
politicas publicas.

Como se desprende del analisis expuesto en el epigrafe 11
(El Consejo Econémico y Social de Espafa y el Consejo de De-
sarrollo Econémico y Social de Brasil), diversas experiencias de
consejos econdémicos y sociales, como son los casos de Espafia y
Brasil, constituyen avances democraticos en tanto que integran
la sociedad civil en dinamicas y estrategias conducentes a influir
en la voluntad gubernamental y legislativa. Aun asi, existen crite-
rios, contextos y practicas que atentan contra el grado de eficien-
cia participativa y deliberativa de los miembros, y por tanto, en
la capacidad de influencia politica de los organismos. Tal como
senala nuestro analisis, la falta de autonomia frente a los poderes
centrales; la influencia ejercida de los gobiernos en el funciona-
miento y organizaciéon de los organismos; el uso discrecional de
los consejos como plataformas de legitimacion de politicas publi-
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cas o planes de gobierno; la formacion de alianzas cupulares; la
ausencia o subrepresentacion de organizaciones representativas
de colectivos en situacion de pobreza; la primacia del didlogo
gobierno/consejeros en contraposicion con el dialogo entre con-
sejeros ciudadanos; sistemas decisorios de acuerdos inequitativos,
y finalmente, contextos macroeconémicos, asi como politico-par-
tidistas, han sido, en su conjunto, las limitaciones mas esenciales
de los consejos socioeconémicos estudiados.

De acuerdo a los objetivos e hipotesis planteados al inicio de
la presente tesis de doctorado (véase Introduccién), resulta dificil
considerar un papel preponderante de los consejos socioecono-
micos estudiados en la lucha contra la pobreza. En este sentido,
se considera un rol secundario en los sistemas de planeacién para
el desarrollo econoémico y social. Efectivamente, los dictamenes,
pareceres, mociones, informes y memorias son fuentes de docu-
mentacion indispensable para el ejercicio de las administraciones
publicas. Sin embargo, el impacto politico de los acuerdos queda
condicionado a las limitaciones enunciadas en lineas anteriores,
en especial referencia a los contextos macroeconémicos, las ideo-
logias politicas, el perfil de politica econdémica gubernamental o
bien, la voluntad politica del gobierno en tomarlos en cuenta.

Del analisis realizado se deduce que si bien los consejos so-
cioecondmicos no resuelven las situaciones de pobreza, coadyu-
van indirectamente en su superaciéon. Dictamenes, informes y
memorias imprimen, en buena medida, directrices y orientacio-
nes dirigidas tanto al reconocimiento de derechos econémicos y
sociales en regulaciones normativas que, eventualmente, habian
sido omitidos; o bien, la implementaciéon de medidas en politicas
publicas dirigidas a favorecer a determinadas personas o grupos,
con el fin de eliminar o reducir las desigualdades de tipo social o
economico que los afectan.

Adquiere pleno sentido, entonces, la inclusion de los sectores
mas vulnerables y excluidos en los consejos socioeconémicos, en
tanto que estos les ofrecen el acceso y la obtenciéon de informa-
ci6on publica; la oportunidad de debatir e intercambiar impresio-
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nes con otros actores sociales; la presentacion de propuestas; la
generacion de alianzas; o bien, la oportunidad de coadyuvar en
los procesos de planificacion estructural, econémica y social de
indole publico. En suma, los consejos socioecondémicos les per-
miten el aprovechamiento de oportunidades de las que de otra
forma no se podrian beneficiar, lo cual redunda, incluso, en las
posibilidades de su resocializacion.

De igual manera, y con base en las experiencias analizadas,
resulta fundamental que los consejos socioeconémicos gocen de
autonomia funcional y organizacional. La descentralizacién es
un proceso politico que implica la devolucion del poder y transfe-
rencia de competencias y recursos del gobierno a tales consejos,
como instituciones de participacion ciudadana. La descentrali-
zacion, en este sentido, es indispensable para contrarrestar la in-
fluencia politica del gobierno; para reforzar las capacidades de
participacion y deliberacion de los consejeros ciudadanos; para
integrar armoniosamente sus intereses en el ejercicio publico y
para la activacion de procesos de desarrollo. De este sistema de-
penderd, en buena medida, no solo el ejercicio efectivo de los
organismos, sino ademas la posibilidad de que los colectivos mas
vulnerables incidan en la orientaciéon de politicas publicas y an-
teproyectos de leyes dirigidos a superar sus condiciones de vida.

3. Consejo Econdmico y Social de México como mecanismo
colaborador para el desarrollo y combate a la pobreza

A partir del marco teérico abordado a lo largo de la presente
tesis doctoral, asi como a través de las experiencias estudiadas en
el Consejo Econémico y Social de Espana, el Consejo de Desa-
rrollo Econémico y Social de Brasil, el Consejo para el Didlogo
con los Sectores Productivos y el Consejo Econémico y Social de
Jalisco, se ha permitido realizar el proposito fundamental de esta
investigacién que es ver si un organismo de didlogo social como
el Consejo Econdmico y Social de México puede erigirse como es-
pacio de participaciéon ciudadana y de inclusion de los sectores
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mas vulnerables y marginados, asi como agente colaborador para
el desarrollo y combate a la pobreza.

Como se ha subrayado, México experimenta niveles elevados
de pobreza y una profunda y lacerante desigualdad, pero no se
ejecutan los cambios que permitan un desarrollo integral y soste-
nible. Las ciudadanas y ciudadanos viven en un espacio en el que
se concentran todo tipo de riesgos, grandes desigualdades en el
acceso a bienes y servicios basicos; donde la vida comunitaria se
halla en franco deterioro y estan dadas las condiciones para un
debilitamiento de la cohesion social y un incremento de formas
de violencia e inseguridad, asi como de nuevas y diferentes for-
mas de exclusion social. En este contexto, el pais no solo es una
expresion espacial de este conjunto de desventajas econémicas,
sociales, culturales y ambientales que deben soportar principal-
mente los sectores de menores recursos, sino también un factor
que impide el ejercicio pleno de la ciudadania y debilita la vida
publica democratica.

El crecimiento econémico es una condiciéon fundamental,
pero no suficiente, para promover una mejor calidad de vida, su-
perar la pobreza y eliminar la exclusion social. La orientacion del
crecimiento econdémico requiere, pues, de un proceso impulsado
por los sectores publico, privado y social, y sustentado en crite-
rios, estrategias y politicas que generen condiciones sostenibles,
que propicien el aumento de la productividad, asi como la distri-
bucién equitativa de los ingresos. En este sentido, la superacion
de la pobreza en México requiere de la aplicacion de politicas
integrales definidas y aplicadas por el Estado, con la plena parti-
cipacion de todos los sectores de la sociedad. Dichas estrategias
deben promover la participacion de los sectores mas vulnerables
y marginados, en condiciones de igualdad de oportunidades, con
la finalidad de hacerlos participes en las consultas y seguimientos
de politicas publicas indispensables para superar su condicion de
vulnerabilidad y marginacion.

En este sentido, como ya se ha anotado en el epigrafe III
(Consejo Econdmico y Social de México), en el pais, el sistema
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corporativista (que es clientelar y partidista) se presenta como
el principal obstaculo para que puedan darse tales condiciones
de participacion sectorial, asi como la modernizacion producti-
va, progreso social y democratizacion. El peso de las tradiciones
corporativistas, excluyentes y monopolizadoras pesan todavia en
México y se vuelven obstaculos que han impedido esta transicion.

Estas caracteristicas igualmente se erigen como razones fun-
damentales por las que en México no exista un espacio de parti-
cipacién ciudadana que posibilite la incidencia real y efectiva de
la sociedad civil, en especial de grupos sociales mas vulnerables,
en el ejercicio publico. En este sentido, la posibilidad de devolver-
le representatividad politica a la sociedad civil estara en funcion
de eliminar las practicas excluyentes del corporativismo y susti-
tuirlas por formas representativas, participativas y democraticas.
Esta propuesta exige de cada uno de los grupos sociales transfor-
maciones profundas. Deberan luchar por mantener instituciones
autonomas (del gobierno y otras asociaciones politicas), represen-
tativas y participativas. Por su parte, las organizaciones deberan
resistir a la tentacion de independizarse de sus bases y cimentar
su representatividad en funcién de sus representados. Esto equi-
valdria a compartir con sus miembros el objetivo de mantener
organizaciones auténomas y a reconquistar la capacidad de ges-
toria fundada en un poder real y no concesionado.

Por su parte, el Estado debera reconocer el poder de las or-
ganizaciones de la sociedad civil. Esto supondria modificar los
mecanismos de intercambio politico que caracterizan al viejo
corporativismo, como es la desvinculacion estatal de las corpora-
ciones empresariales y sindicales. En este caso, las organizaciones
obtendrian el derecho a ser verdaderos interlocutores y comparti-
rian autoridad con el Estado para incidir en politicas ptablicas. El
Estado, en cambio, obtendria la articulacion y el apoyo de buena
parte de la sociedad organizada vy, sobre todo, la legitimidad y
capacidad de maniobra que otorga el compartir responsabilidad
(los logros y fracasos) de una accion determinada. En suma, estos
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cambios suponen fortalecer, autonomizar y democratizar las for-
mas de representacion ciudadanas.

De esta forma, se justifica la existencia del Consejo a través
de las siguientes premisas generales:

1) Como organismo colaborativo para la planeacién de-
mocratica para el desarrollo y la lucha contra la pobreza
con el concurso de los sectores sociales, tal y como lo es-
tipula el sistema constitucional, y los tratados y pactos de
derechos humanos ratificados por el Estado mexicano.

2) Como construcciéon de un espacio de representacion,
participacion y deliberacion de la sociedad civil, reconoci-
do por el Estado mexicano, que busque equilibrar el siste-
ma de representacion politica (partidos politicos, camaras
legislativas) a través de procesos participativos regidos por
principios de imparcialidad, racionalidad e igualdad demo-
cratica.

3) Como organismo conformado por la sociedad civil
(sindicatos, empresarios y tercer sector, haciendo énfasis en
sectores representativos de ciudadanas y ciudadanos que
padecen pobreza). En esta lectura, la inclusion de grupos
sociales que representan colectivos que padecen pobreza
en el Consejo socioeconémico mexicano, significa tanto re-
conocer su derecho a la participacién en asuntos publicos,
como el ofrecimiento de oportunidades para su empodera-
miento. Esto tltimo implica la asignacién de autoridad y
responsabilidades de estos colectivos sobre las actividades
propias del Consejo; fomentar la cultura del didlogo con
otros sectores sociales; el otorgamiento de informacion y
herramientas necesarias para facilitar y asegurar su toma
de decisiones, asi como la posibilidad de su resocializacion;

4) Como organismo consultivo y orientativo que busque
incidir en las decisiones ejercidas por los poderes Ejecutivo y
Legislativo, a quienes se les emitiria recomendaciones, pro-
puestas y orientaciones a politicas publicas y anteproyectos
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de leyes en materias socioeconémicas, en especial referencia
a la superacion de la pobreza.

5) Como organismo publico auténomo (esto es, descen-
tralizado del gobierno federal) precisamente para contra-
rrestar cualquier tendencia de influencia y/o intromisiéon
del sector puablico en la organizacién, funcionamiento y ac-
tuacion del organismo.

6) Como una instituciéon que contribuya al fortalecimien-
to de rendicion de cuentas. Esto implica que ante la imple-
mentacion de politicas y/o leyes por parte de los poderes pu-
blicos, el Consejo vigile que se respete el acceso y el respeto
de los derechos, en especial de los que padecen pobreza. En
este sentido, resulta indispensable que los trabajos obrantes
del organismo (sean dictamenes, informes y memorias) se
sostengan de los principios subyacentes de derechos huma-
nos en politicas publicas, a modo de exigir el cumplimiento
de estandares de derechos humanos en politicas estatales
dirigidas al desarrollo y erradicaciéon de la pobreza. A lo
anterior se suma la propuesta de la elaboracion del Informe
Periddico de Derechos Economicos y Sociales en México
que demuestre el estado que guardan tales derechos en el
pais, a fin de evaluar, vigilar y orientar politicas publicas en
el marco del respeto a los derechos fundamentales.

7) De acuerdo a las experiencias analizadas, nuestro estu-
dio considera que el Consejo Econémico y Social de Méxi-
co debe sustentarse a partir de un marco regulatorio y/o
normativo que logre posibilitar la igualdad representativa.
Nos referimos, pues, a que debe guardarse la proporcionali-
dad representativa de las organizaciones que ahi participa-
rian, asi como en establecer la igualdad de representacion
entre mujeres y hombres. Bajo la misma lectura, considera-
mos que debe adoptarse el criterio de mandato imperativo
a los miembros y/o representantes ciudadanos, a modo de
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asegurar la defensa y articulaciéon de los intereses sociales
delegados.

8) Finalmente, a partir de las lecciones aprendidas, nues-
tra tesis propone que los criterios de participacion y delibe-
racion del consejo socioecondémico de México deban guiar-
se bajo procesos que primen y fomenten el didlogo entre
consejeros; posibiliten la expresion de opiniones y propues-
tas de todos los participantes, asi como sistemas decisorios
efectivos e incluyentes de los intereses representados. En este
sentido, nuestro estudio considera al consenso como sistema
decisorio en los trabajos obrantes de los grupos tematicos
y/o de trabajo que se establezcan al interior del organismo.
En la misma linea, con base en las experiencias analizadas,
se considera fundamental que los acuerdos tomados ante
el Pleno del Consejo, llevados a cabo tanto en sesiones or-
dinarias como extraordinarias, se orienten bajo el sistema
decisorio de mayoria de votos, esto es, estando presentes la
mitad, mas uno, de los miembros.

La realizaciéon de esta investigacion, finalmente, ha permiti-
do detectar la existencia de diversas condiciones contextuales a
tomar en cuenta para la viabilidad practica de nuestra propuesta.

A. Amenazas

1) La creaciéon del Consejo Econdémico y Social de Méxi-
co puede ser contemplado como “gasto corriente”, toman-
do en cuenta las politicas de austeridad y de ajustes de
gastos publicos del Estado mexicano, que previ6 para el pe-
riodo 2006-2010. Esta reduccion prevé principalmente seis
medidas: regularizacion de los ahorros en servicios perso-
nales por plazas vacantes del sector publico; disminucién de
gastos administrativo y de operaciéon, como materiales y su-
ministros, servicios basicos, asesorias, consultorias, comuni-
cacion social, difusion e informacion, entre otros; reduccion
de 5% de las estructuras de mandos superiores, que van de
subsecretarios de Estado hasta directores generales adjuntos
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o plazas homologas. También se considera la reduccion de
5% del presupuesto asociado a estructuras administrativas
de dependencias, 6rganos desconcentrados y dependencias
paraestatales.’

2) Justificar la existencia del Consejo para el Didlogo con
los Sectores Productivos, como “organismo de didlogo so-
cial”, donde se ven representados sector publico, sector pri-
vado y sector social. O bien, asumir la creaciéon del Consejo
Econémico y Social de México, centralizandolo al gobierno
federal, lo que supondria su anulacién como “organismo
publico autéonomo”, integrado colegiadamente por ciuda-
danos.

3) Si el Consejo Econoémico y Social de México, esta
orientado, entre sus funciones, al combate a la pobreza, se
debe tener en cuenta que, para su lucha, debe ser reforza-
da por el éxito de los demas componentes de la estrategia
(politicas y programas sociales, inversion privada para el de-
sarrollo, etcétera) y, de la misma manera, tienen que serlo
las politicas macroeconémicas y microeconémicas (relacio-
nadas con los precios de estabilidad fiscal y de precios; los
incentivos a la inversién, la innovacién y la generaciéon de
empleo, etcétera), que tienen un impacto mas directo sobre
el crecimiento econémico.

4) Por otra parte, debe evitarse el riesgo de que los mi-
nisterios y otros organismos del gobierno, al observar un
Consejo en cuyos propositos estd la lucha contra la pobreza,
asuman que ya no tienen responsabilidades en su comba-
te. Los hogares en condiciones de pobreza en México, y
probablemente de otros paises, necesitan mas que consejos,

267 “En 2010, el gasto publico programable tendra una baja de 218 mil mi-
llones de pesos”, seccion Politica, La jornada, 9 de septiembre de 2009. http://
www.jornada.unam.mx/2009/09/09/index.php?section=politica&article=005n1pol.
Visita realizada el 26 de octubre de 2010.
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ministerios y programas sociales para salir de la pobreza de
manera permanente.

5) Lejarza (entrevista, 2011) afiade cuatro factores de
riesgo: a) en relacion a su composicion, no pueden excluirse
a los sectores corporativistas, aunque estos sean predomi-
nantes; b) las decisiones del Consejo no sean democraticas.
Es decir, se configure una dinamica vertical de decision po-
litica; ¢) sea cooptado por uno de los sectores (empresarios
y/o sindicatos); d) no produzca calidad en sus trabajos, ge-
nerando mermas en su desempeno.

B. Debilidades

El caracter no vinculatorio de “recomendaciones” e “infor-
mes” de organismos publicos auténomos es cuestionable desde la
optica jurisdiccional. El articulo 102-B de la Constitucion sefiala
que las recomendaciones que emitan organismos de esta natura-
leza: “no seran competentes tratandose de asuntos electorales, la-
borales y jurisdiccionales”. Se trata, por tanto, de recomendacio-
nes publicas y auténomas, pero no vinculatorias. Es en esto que
reside el avance y la novedad, pero también su debilidad politi-
ca. El gobierno se ha comprometido a cumplir formalmente con
exigencias democraticas, pero paralelamente nulifico la acciéon
de organismos auténomos al dejarlos sin poder vinculatorio. Asi,
el Consejo Econoémico y Social vendria a sumarse a organismos
como la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos, el Banco de
México, el Instituto Federal Electoral y el Instituto Federal de Ac-
ceso a la Informacion.

C. Fortalezas

1) La ley y su reglamento interno aseguren y refuercen la
legitimidad de los intereses representados a su interior.

2) Los dictamenes y acuerdos que se emitan pueden con-
siderarse como bien publico, en cuanto reflejan el consenso
de sectores representativos de los intereses de la sociedad.
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3) Como organismo publico autéonomo refleja su inde-
pendencia del gobierno. Esto quiere decir la autonomia de
gestion, presupuesto y capacidades técnicas.

4) El interés politico y social por constituir organismos de
dialogo social en México, como son los consejos economi-
cos y sociales de Jalisco y del Distrito Federal.26

5) El método de trabajo debe ser reforzado por la labor
de las Comisiones de Trabajo, conformado por consejeros
representativos de sectores de la sociedad civil e invitados
especiales. Esto permitiria el crecimiento de la capacidad
de consenso, asi como el enriquecimiento de acuerdos en las
comisiones, previa presentacion ante el Pleno.

6) Derecho a iniciativas de consulta. Implica la capaci-
dad de influencia de acuerdos sobre politicas publicas o de
normatividad ante los poderes Ejecutivo y Legislativo. Es-
tos acuerdos representan intereses legitimos, dotados por la
fuerza de consenso y calidad cientifica y técnica. Las consul-
tas deben ser obligatorias, mas no vinculatorias.

7) No existe, en la actualidad, un enfoque politico de lu-
cha contra la pobreza, bajo el marco de derechos humanos.
El Consejo propuesto puede coadyuvar a través del enfoque
ofrecido en “informes” periddicos que emita el Comité de
Derechos Econoémicos y Sociales. Esto, a razéon de demos-
trar el estado que guardan los derechos econdémicos y so-
ciales del pais e impulsar el cumplimiento del Estado hacia
tratados, convenciones y acuerdos internacionales signados
y ratificados en materia de derechos humanos.

268 Como referimos en el capitulo tercero, el 22 de diciembre de 2009 se
decreto la Ley que crea el Consejo Econémico y Social del Distrito Federal.
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