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Presentacion

A partir de la iniciacion de su vigencia, la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos dJde 1917, significd una importante contribucién al derecho ptblico
conocido hasta entonces. Efectivamente, ampliando y perfeccionando el ambito de las

garantias individuales, incorpora la novedosa concepciéon de los derechos sociales.

A lo largo de setenta y siete afios, nuestro Cddigo Fundamental ha
experimentado diversas enmiendas en los distintos titulos que la integran; cada
iniciativa de reformas o adiciones se ha formulado invocando la conciliaciéon y
congruencia necesarias entre el espiritu del texto original y los reclamos de una
cambiante realidad social, que demanda su correspondencia en la letra de la

Constitucion.

Sin embargo, nunca como ahora el mundo habia estado tan conectado entre si;
parece que nada nos es remoto ni ajeno. En este contexto empieza a darse el
surgimiento de realidades comunes, en el Ambito de una aldea grupal de la humanidad,
donde los conceptos histéricos de identidad nacional o de soberania, son sacudidos

por el impacto de las novedosas visiones contemporaneas.

Hoy en dia, gran parte de la vida de las naciones se articula y vertebra con base
en instrumentos de derecho internacional. La adopcién de tales principios en los
derechos internos de los Estados, provoca el surgimiento de nuevas instituciones y
practicas antes desconocidas. Ninguna realidad externa, por remota que nos parezca.
nos es del todo ajena. En este sentido, las constituciones de los distintos paises
vienen adoptando nuevos principios sociopoliticos, en un ejercicio de

intercomunicacion progresiva.



Sin embargo. el hombre de nuestros dias., independientemente de las latitudes
que habite, enfrenta los mismos problemas de subsistencia, los mismos reclamos de

participacién democratica y los mismos anhelos de justicia.

En el presente trabajo he procurado, primero, una revisién del estado actual del
constitucionalismo mexicano en el ambito de los derechos fundamentales del
gobernado, y desples, un sefialamiento de los grandes retos que enfrenta a fin de

siglo.

Analizaré la evolucién histérica de nuestro régimen de garantias, desde los
textos originales de nuestra vida constitucional, hasta las Gltimas reformas y adiciones
incorporadas durante la administracién del presidente Salinas de Gortari. Escapa a mis
pretensiones hacer la historia del derecho constitucional mexicano, largamente
estudiado y difundido, sino mas bien, realizar una aproximacion -con todos los riesgos
metodoldégicos que entrafia-, entre nuestra Constituciéon formal y nuestra Constitucion

real, en el ambito de su contenido programatico.

En el desarrollo del texto, se podra advertir una parte de filosofia del derecho
que pretende analizar los contenidos axiolégicos de la norma juridica, con un eje nodal
en torno al valor de la justicia y sus relaciones con la libertad, la igualdad y la
seguridad. El tema conduce al seguimiento que el Constituyente permanente ha
adoptado en su caracter de &6rgano revisor de la Constitucion, en el periodo
comprendido de 1921 -fecha en que se realiza la primera enmienda-, hasta las altimas
reformas experimentadas en 1993. No sélo se pretende dar una revisiSn cronolégica
de los distintos decretos que reforman o adicionan la parte dogmatica de nuestra
Constitucién, sino de realizar una revisién critica de los alcances valorativos

contenidos en las reformas de referencia.

Seguramente de la lectura del texto podra inferirse [a permanente

complementariedad de los valores que inspiran nuestro texto constitucional, de
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manera particular cuando se analiza el avance de sus postulados para la consecucién
de un piso social basico, que nos remite a minimos de bienestar indispensables para
hacer efectivo el disfrute de los derechos publicos subjetivos. Sostengo que la pobreza
es un lastre histérico, pluricausal, que entorpece el ejercicio de los valores que tutela
nuestro orden constitucional; la pobreza se manifiesta en desigualdad, eninseguridad,
en menoscabo de las libertades, en injusticia. Combatir la pobreza, no puede
considerarse como una opcidn para el poder constituido, sino como una obligaciéon del
Estado y sus instituciones sociales y politicas. La pobreza se manifiesta como
desnutricién, como ignorancia, como insalubridad, como hacinamiento, como

desempleo, como imposibilidad de acceso a las decisiones publicas: es brutalmente
antidemocratica.

Al elaborar el protocolo de la presente investigacion, planteaba una serie de
interrogantes, que aun persisten: ; qué ocurrirda con el contenido social del
constitucionalismo mexicano, cuando esta termiando de desvanecerse el socialismo
real y parece conquistar al mundo un individualismo acendrado ?, ; hasta dénde los
nuevos vientos liberales que pueblan el orbe estan impactando el caracter tutelar y la
tradicién social del Estado mexicano ?, ; puede nuestro texto constitucional mantener
invariable su compromiso con la justicia social, cuando las medidas de ajuste
econdémico iMmponen severas restricciones a su cumplimiento ?, ; puede considerarse

vigente el pacto social de los mexicanos definido en Querétaro en 1917, cuando

gruesos sectores de la poblaciéon se encuentran empobrecidos y rezagados del
desarrollo, sin posibi

dades reales de acceso a un piso social basico en materias de
alimentacion , salud, trabajo, vivienda, educacién o medio ambiente ?, ; sera valido
invocar la presencia de un Estado que realice funciones compensatorias y politicas
sociales focalizadas, para hacer mas plausibles equidad y justicia ?, ; qué tareas
debera desemperfiar el estudioso del derecho para trabajar interdisciplinariamente, y
hacer mas efectivo el cumplimiento de nuestros preceptos constitucionales ?. Para
ello, nos abocamos a sistematizar los problemas y las soluciones en otras latitudes,

de desarrollo similar y diferenciado al nuestro, tanto en el ambito de los Estados, como
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de organismos multinacionales que comparten preocupaciones por lo social, vy,
finalmente, planteamos las repercusiones que el proceso de apertura y globalidad
econémica podra acarrear en diversos ambitos de la realidad nacional, vy,

especificamente, en el relativo al tema que nos ocupa.

Deseo dejar testimonio de respeto y gratitud al Doctor Sergio Garcia Ramirez,
quien gentilmente me ha brindado su orientacién y consejo en la realizacién del
presente trabajo, cumpliendo sobradamente su responsabilidad de tutor y dando

muestras de su reconocida solidez académica y de su apreciable calidad humana.
A la Divisién de Estudios de Posgrado de la Facultad de Derecho, al Consejo de

Tutores de Derecho Constitucional y a mis compafieros de las distintas generaciones

de Doctorado por Investigacion. mi reconocimiento permanente.

Mariano Palacios Alcocer
Cd. de México, 20 de octubre de 1994.
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i. LA EVOLUCION HISTORICA DEL CONSTITUCIONALISMO MEXICANO

Introduccién

El desarrollo de las garantias individuales en México representa el avance
juridico y politico de nuestra sociedad a través de su historia. Toda reflexién en torno
a los derechos fundamentales se compenetra en la naturaleza misma del ser humano,

que le dicta luchar por su libertad y reclamar el respeto a sus valores y principios.

El presente capitulo pretende mostrar el proceso histérico que ha seguido el
sistema de Garantias en nuestro pais, a través de su proteccion juridica. sobre la
evidencia de nuestros textos constitucionales, testimonios histéricos y diversos
trabajos de expertos en la materia. No pretende ser una narracién pormenorizada de

los eventos ocurridos desde el México Precortesiano hasta nuestros dias.
aspiracion de tal orden esta fuera de

Una
fa naturaleza de la presente tésis. Del
sefalamiento especifico de las disposiciones que en materia de garantias individuales
han sido adoptadas a lo largo de la historia de nuestro pais, este capitulo intenta
ofrecer una macrovision de los derechos publicos subjetivos en México, de la forma

en que han evolucionado y del camino que se ha recorrido para protegerlos

juridicamente.

El Nuevo Mundo

Para la observacién y andlisis del desarrollo de las garantias individuales en
México, se hace necesario el estudio del periodo correspondiente al descubrimiento,
conquista y evangelizacién del Nuevo Mundo, por la Corona Espafiola.
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Este periodo queda marcado por la desigualdad de garantias de que gozaron los
espanoles respecto de los indigenas. Muchas de las ideas que prevalecieron en Espaiia
en relacién con el trato que se les debia otorgar a los habitantes del mundo
descubierto, y que guiaron su conquista y evangelizacion, se encuentran contenidas
en los escritos de Francisco de Vitoria. Su obra Relectio de Indis o Libertad de los
Indios arroja importantes luces sobre la presencia de diversos derechos del individuo,
y el alcance de su aplicacién sobre los indigenas. De esta forma, en torno a la
capacidad juridica de los naturales de las Indias, Vitoria recuerda las palabras de
Aristételes, que afirmaban que hay quienes por naturaleza son esclavos y para ellos
es mejor servir que mandar. Vitoria continué argumentando que " Verdaderamente si
hay gentes de tal naturaleza, /o son sobre todo los bdrbaros, que realmente apenas

parecen distar de los brutos anirmales, y son del todo incapaces para el gobierno . "

Sin embargo, después de un analisis sobre los derechos de propiedad de los
indigenas, concluye que " /os bdrbaros eran, sin duda alguna, verdaderos duerios
publica y privadamente, de igual modo que los cristianos ". 2 Vitoria concluye
afirmando " aun supuesto que estos barbaros sean tan ineptos y brutos corno se dice,
no por eso debe negdrseles que tienen verdadero dominio, v que hayan de ser
incluidos en la categoria de Jos siervos civiles. Verdad es, no obstante que por esta

razon y motivo haya algun derecho para someterfos...". 3

En los escritos de Vitoria también se encuentra una visién de esa época,
conforme a la cual se sostenia que: " Esos bdrbaros ... distan, sin embargo, tan poco

de los retrasados mentales que parece no son idéneos para constituir y administrar

1 vitoria, Francisco de. Relectio de Indis_o_Libertad de los Indios. Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas. Madrid, 1967, pag. 13.

2 jbidem. pag. 30.
3 fbidem. pag. 31.
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una republica legitima dentro de los Ilimites humanos y politicos". * Vitoria
expresamente prefiri6 no pronunciarse a favor o en contra de esta opinién, pero
propuso que " para utilided de todos ellos pueden los Reyes de Esparfia encargarse de
la administracion y gobierno de aquellos bdrbaros, nombrarles ministros y
gobernadores para sus pueblos, y aun darles nuevos principes rnientras constase que
era conveniente para su bienestar *.° Nas adelante Vitoria afade una "conclusién”
al respecto: " No basta que el principe dé buenas leyes a los barbaros, sino que esta
obligado a poner ministros a fin de que las hagan observar. Y hasta que no se llegue
a esto el Rey no estd inmune de culpa, al menos no Jo estdn aquéllos con cuyo

consejo se gobierna el pais ". %

Las ideas humanistas se manifestaron en diversos documentos, asi como las
diferentes interpretaciones que promovian la desigualdad del indigena frente al
espanol. En la Real Cédula del 20 de junio de 1500, la Corona Espafiola condené las
practicas de esclavitud y declar6 que los naturales debian ser considerados como
vasallos. En la Bula Papal emitida por Paulo Iil, el 2 de junio de 1537, titulada
Sublimis Deus, se establecié que los indios " deberian ser tratados como seres
capaces de recibir la fe de Cristo, y por tanto debian ser tratados como verdaderos
hombres, a quienes no se les puede privar de su libertad ni del dominio de sus cosas
y, aun mds, pueden libre y licitarmmente estar en posesion y gozar del dominio y

libertad, y no se les debe reducir a esclavitud...".”

Las Leyes Nuevas de 1542 permitieron la esclavitud vy dispusieron,

4 fbidem. pag. 97.
5 ibidem. pag. 97.
© jbidem. pag. 113.

7 Noriega, Alfonso. "Las Experiencias del proceso politice Constitucional en México y Espaifia” en Los

Derechos Humanos en México_y_ problemas actuales que_se plantea. México. Universidad Nacional
Auténoma de México. 1979, pag. 402.
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expresamente, el sometimiento a ella de los negros, de los indios del caribe y de los
indios rebeldes a la dominacién espafiola.®? La Encomienda previé el buen trato a los
indios que se les otorgaba un pedazo de tierra para vivirla y trabajarla con el debido

tributo a los espafioles. Sin embargo, todo ello derivé en un sistema de esclavitud. °

La idea de la servidumbre de los indios y el derecho a someterlos mediante la
fuerza se hizo patente en diversos documentos. Un ejemplo de lo anterior quedd
plasmado en un texto que los conquistadores leian a habitantes de la Indias,
explicandoles los dogmas de la Iglesia, sefialando quiénes estaban a su cargo y el
derecho que tenian para exigirles sometimiento. Este documento, atribuido en su
autoria a Palacios Rubio, ordend que " se diga a los indios que todos los hombres son
préfimos y descienden de Addn y, que se les pida que reconozcan a la Iglesia, al Papa,

al Rey y a la Reina como superiores de estas tierras por donacion papal. " *°

El pensamiento y obra de humanistas como Fray Bartolomé de las Casas
significaron una importante aportacién a favor de los derechos del ser humano. De
esto dejé constancia la oposicion de este religioso a la servidumbre natural, a la
esclavitud y las encomiendas, asi como ia visién de que los indios eran seres que
podian incorporarse al mundo civilizado.

-

En 1681, el Rey Carlos Il promulgé la " Recopilacién de Leyes de los Reinos de

Indias ". Este documento materializé la intencién, varias veces fallida, de unir todas

las disposiciones que habian sido promulgadas en diversas formas para los dominios

Sayeg HelG, Jorge. Introduccién a la historia constitucional de México. Universidad Nacional
Auténoma de México. 1978, pag. 13.

? ots y Capdequi, J.M. El Estado Espafiol en las Indias. Segunda edicion, Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1946. pags. 64 y 65.

10 zavala, Silvio. La defensa de los Derechos del Hombre en América Latina. Siglos XVI - XVIll.
Universidad Nacional Auténoma de México. México, 1982, pags. 13y 55.
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espafoles en el Nuevo Mundo desde su descubrimiento.’” En este documento se
aprecia una protecciéon, a favor del indigena, contra abusos de los peninsulares y
criollos. En él se establecia la vigencia de derechos que protegian al ser humano en
el ambito de la familia, de la condicién juridica de la mujer, de la propiedad vy la
sucesién correspondiente. '2

La Constitucion de Cadiz

La Constitucion de Cadiz se promulgé en Espaia el 19 de marzo de 1812; en
la Nueva Esparia, el 30 de septiembre del mismo aiio. En este documento no hay una
declaracion sistematizada de los derechos delindividuo, aunque si hay diversas formas
de proteccion a su favor. El articulo 4o0. concede un lugar especial a esas garantias:
" La Nacion estd obligada a conservar y proteger por leyes sabias y justas la libertad
civil, la propiedad y los demads derechos legitimos de todos fos individuos que la
componen.” La amplitud de este precepto no llegaba a prohibir la esclavitud, aun
cuando en la Corte Esparfiola se habian dado propuestas para su abolicion. De esta
manera, en el Congreso del cual se siguié esa Constitucién destacan las opiniones del
Diputado Argiielles, que solicitaban la extincién de la esclavitud y la prohibicién de
compra o introduccién de esclavos a dominios de la Corona. En igual sentido se
encuentran los pronunciamientos del Diputado Alcocer, que considerd a la esclavitud
ajena al derecho natural, tal y como habia ocurrido en otras naciones cultas. Dentro
de los derechos protegidos por el texto gaditano, también recibieron una atencién la
libertad de pensamiento vy la libertad de imprenta. '3

1 Burgoa, Ignacio. Las Garantias_Individuales. Editorial Porria. México, 1972, pag. 104.

12 Guier, Jorge Enrique. Los Derechos Humanos en la_Legislacién_de las Indias. Boletin Mexicano de
Derecho Comparado. Anexo IX, NGmero 27. México, 1976, pag. 386 y 387.

13 sanchez Hernandez, Alejandro. "Las Cortes de Cadiz.”" en Los Derechos del Pueblo Mexicano.
México a través de sus Constituciones. Tomo Xlil. Editorial Porrua. México, 1978, pag. 213.
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Por otra parte, la proteccion de la propiedad en el documento de Cadiz quedé
establecida y sdélo limitada a la expropiacion por razones de utilidad puablica con la
debida indemnizacién. De esta forma, el articulo 172 dispuso dentro del apartado de
Restriccién a la Autoridad del Rey, la de ™ No tomar Ia propiedad de ningdn particular
ni corporacién, niturbarle en la posesion, uso y aprovechamiento de ella; y si en algin
caso fuere necesario para un objeto de conocida utilidad comiin tomar la propiedad
de un particular, no la podra hacer sin que al mismo tiempo sea indemnizado. y se le
dé el buen cambio a bien vista de hombres buenos ".

La Constitucion de Cadiz también establecio el principio de igualdad ante la ley.
En este sentido, el articulo 247 precisé que ningin espainol podria " ser juzgado en
causas civiles y criminales por nninguna commision, sino por el tribunal competente,
deterrninado con anterioridad al hecho ". Con esta norma, conscientemente quedaba
prohibida la creacién de tribunales especiales, y todo justiciable quedaba sujeto a ser
juzgado por un tribunal creado previamente y conforme a derecho. Debe destacarse,

sin embargo. que la Constitucién de 1812 autorizaba los fueros militar y eclesiastico.

En el ambito de las garantias de igualdad de la persona, el texto gaditano
prohibia en su articulo 172, fraccion I1X, la concesién, por parte del Rey, de privilegios
o canonjias a favor de una persona o corporacion. Por lo que toca a la seguridad del
individuo, se establecid el principio de inviolabilidad del domicilio, de conformidad al

articulo 306 " para salvaguardar el buen orden y la seguridad publica."

Las aportaciones en materia judicial también tuvieron especial relevancia. En
este sentido, el articulo 244 {ij6 las formalidades procesales. E] articulo 287 establecio
el principio del proceso legal correcto, que obligé a que la persona que fuese privada
de su libertad recibiria un informe sumario del hecho que se le imputaba y por el cual
merecia, conforme a derecho, pena corporal; para tal efecto se precisé el mandato
escrito de la autoridad judicial. El articulo 302 previé el principio de la publicacién

procesal. La detencion arbitraria quedé prohibida en el articulo 299, mismo que, junto
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al articulo 300, estableci6 distintas garantias a favor del acusado: presentacion ante
el Juez previa privacién de la libertad, a efecto de rendir declaracion; notificacion
dentro del plazo de las 24 horas siguientes, sobre los hechos que se le imputaban y
nombre del acusador en caso aplicable. También quedd prohibida la tortura y la
imposicién de penas infamantes y trascendentales, de acuerdo con los articulos 303,
304 y 305. En complemento a estas normas, se previo un sistema de reclusién mas
humanitario: por ello, el articulo 297 indicé que " se dispondrian las cdrceles de
manera que sirvan para asegurar y no para molestar a los presos, asi el Alcaide tendra
a éstos en buena custodia, y separados los que el Juez mande tener sin comunicacion,
pero nunca en calabozos subterrianeos y malsanos "

El Bando de Hidalgo y los Elementos Constitucionales de Rayén

Desde sus inicios, el movimiento de Independencia tuvo como idea fundamental
la proteccion de los derechos del hombre. De esta forma, en el Bando de Hidalgo del
6 de diciembre de 1810 se otorgd atencién " a poner remedio a lo mé&ds urgente por
las declaraciones siguientes: 7a. Que todos los duerios de esclavos deberan darles la
libertad dentro del término de 70 dias, so pena de muerte, la que se les aplicara por
transgresion de este articulo. 2a. Que cese para lo sucesivo la contribucion de

tributos, respecto de Jas castas que lo pagaban, y toda exaccion que a los indios se
les exigia . '?

Posteriormente, los Elementos Constitucionales de lgnacio Lé6pez Rayén,
promulgados en 1811, consideraron la proteccidon de diversas garantias individuales.
El articulo 24 proscribid la esclavitud; el articulo 25 establecié el principio de igualdad;

el articulo 29 proclamé la libertad de imprenta; el articulo 31 protegid la inviolabilidad

1% Tena Ramirez, Felipe. Leyes Fundamentales de México. Editorial Porria. México, 1967, pags. 21
y 22.
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del domicilio. vy el articulo 32 prohibié la tortura. '®

Los Sentimientos de la Nacién

En los Sentimientos de la Nacién presentados por José Maria Morelos y Pavén
el 14 de septiembre de 1813, ante el Congreso de Anahuac en Chilpancingo, se
establecio en 23 puntos el mandato que debia seguirse por ese Congreso. Contenian
importantes disposiciones relativas a garantias del individuo: articulo 13, la igualdad
de los hombres ante la Ley; articulo 15, la prohibiciéon de la esclavitud y de la
distincién de castas; articulo 17, el respeto a la propiedad y la inviolabilidad del
domicilio; articulo 18, la prohibicién de la tortura.’® Los ventitrés puntos propuestos
por Morelos representaban las ideas sobre las cuales se continuaria construyendo una
nacién independiente. V7

En torno al documento de Morelos, Andrés Quintana Roo sostuvo con palabras
elocuentes que hacian referencia a las garantias individuales: " Entonces, a su modo
incorrecto y sembrado de modismos y aun de faltas de lenguaje, desenvolvié a mis
ojos sus creaciones sobre derechos del hombre...". *®

El Decreto Constitucional de Apatzingan

Mas tarde, el Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana,

5 jbidem. pags. 23 y 27.

1% fbidem. pags. 28 y 32.

7 De la Torre Villar, Ernesto. “El Constitucionalismo Mexicano y su Origen”, en Estudios sobre el

Decreto_Constitucional de Apatzingan. Universidad Nacional Auténoma de México. México, 1964, pags.
109y 112,

18 Noriega CantG, Alfonso. “Las ideas juridicas y politicas que inspiraron las Declaraciones de Derechos
en las diversas constituciones mexicanas™ en Veinte aiios de evolucién de los Derechos. Universidad
Nacional Auténoma de México. México, 1974, pag. 77.
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sancionado en Apatzingan el 22 de octubre de 1814, hizo una amplia referencia a las
libertades individuales. De hecho, no sé6lo emite una referencia, va mas alla, las
amplia, desagrega y sistematiza en el Capitulo V, al que se titulé " De la Igualdad,
Seguridad, Propiedad y Libertad de los Ciudadanos ", dentro del cual se incorporan 17
articulos. El articulo 24 refleja con claridad el sentir del Congreso de Anahuac: " /a
felicidad del pueblo y de cada wuno de los ciudadanos consiste en el goce de Ila
igualdad, seguridad. propiedad y libertad. La integra conservacion de estos derechos
es el objeto de la institucion de los gobiernos y el unico fin de las asociaciones
politicas”.

La Constitucién de 1814 refleja la respuesta que se daba a la experiencia de
sufrir agravios contra la seguridad de las personas. De esta forma el articulo 27
dispuso que " /a seguridad de los ciudadanos consiste en la garantia social; ésta no
puede existir sin que fije la Ley los limites de los pobres y la responsabilidad de los
funcionarios puablicos . '® Por otra parte, los articulos 21 y 28 incorporaron el
principio de proceso legal correcto y establecieron que sélo las leyes podian
determinar los casos en que un ciudadano podia ser acusado, apresado o detenido.
Asimismo, de conformidad con los articulos 21 al 23, y 27 al 31, anicamente debian
decretarse las penas hecesarias en proporcién con el delito y de utilidad a la sociedad:
se sefalaban " tirdnicos y arbitrarios” los actos ejercidos sin las formalidades de la ley
contra cualquier ciudadano, y se preveia la pérdida del cargo y castigo del magistrado
que asi se condujese. Se asumiod la inocencia del individuo hasta que no se declarase
culpable, y se establecio el derecho de audiencia para poder ser juzgado o

sentenciado. 2°

1% Gamas Torruco. José. "Los Derechos del Hombre en la Constitucién de Apatzingan™ en Estudios

sobre el Derecho Constitucional de Apatzingén. Universidad Nacional Auténoma de México. Miéxico., 1964,
pags. 381 y 383.

20 Noriega Cantu, Alfonso. op. cit. pags. 86 y 87.
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El Congreso de Andhuac también garantizé la proteccion del domicilio vy en el

articulo 32 establecidé que " La Casa de Cualquier Ciudadano es un Asilo Inviolable:
sdlo se podré entrar en elfla cuando un incendio, una inundacién o la reclarmacion de
la misma casa haga necesario este acto. Para los obfetos de procedimiento criminal
deberdn proceder los requisitos prevenidos por la ley. " Asimismo la Constitucién de
1814 introdujo el derecho de peticién en su articulo 37: " A ningdn ciudadano debe
coartarse la libertad de reclamar sus derechos ante los funcionarios de la autoridad
publica”. En este sentido hay un paso adelante respecto de la Constitucion de Céadiz,

que no lo consideré ". *'

La proteccién a la propiedad queddé fundada en los articulos 34 y 35. En el

primero de ellos se dispuso que " todos /os individuos de la sociedad tienen derecho

a adquirir propiedades y disponer de ellas a su arbitrio ", siempre y cuando no
contraviniesen la ley. El segundo precepto fijé que nadie " debe ser privado de /la
menor porcion de las que posean, sino cuando /o exija la publica necesidad; pero en

este caso tiene derecho a la justa compensacion .

A la libertad de pensamiento se le hizo un reconocimiento en el articulo 40,
donde se establecié que " La libertad de hablar, de discurrir y de manifestar sus
opiniones por medio de la imprenta, no debe prohibirse a ningun ciudadano, a menos
que en sus producciones ataque el dogma, turbe la tranquilidad pablica u ofenda el
honor de Jos ciudadanos.” También quedd asegurada en el articulo 38 la libertad de
acceso a todo género de cultura, industria o comercio. Por ualtimo cabe destacar que,
a pesar de haber sido ampliamente conocido y aplicado el principio de irretroactividad

de la ley, no se menciond en el texto constitucional de 1814.

Para Alfonso Noriega Canti, la Constitucién de Apatzingan tuvo una inspiracién

21 Noriega Cantid, Alfonso. "La Constitucién de Apatzingan"” en Derechos del Pueblo Mexicano. México
a través de sus Constituciones. XLVI Legislatura de la Céamara de Diputados. Tomo | México, 1967,
pag, 402.
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en las declaraciones revolucionarias de Derechos del Hombre y del Ciudadano.??
José Gamas Torruco, al referirse al pensamiento que guié a este documento
constitucional, afirma que " cuando se busco la forma de asegurar al hombre sitio en
la sociedad politica, se volvieron los ofos hacia la mas alta conquista que la humanidad

hizo en el siglo XVIII: el reconocimiento por parte del Estado, del valor y de la dignidad
de la persona ". %3

El Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano

Una vez consumada la Independencia de México en 1821, se adoptd el
Reglamento Provisiona! Politico del Imperio Mexicano, el 18 de diciembre de 1822. En

su articulo 10 otorgé el reconocimiento a los derechos de libertad, de propiedad, de

seguridad y de igualdad legal: en el articulo 17. la proteccién a favor de la
inviolabilidad del domicilio; en el articulo 76, la prohibicion de confiscacién de bienes

vy del tormento, asi como de las penas infamantes cuyos efectos trascendieran a la
familia del reo. 2¢

El Acta Constitutiva y la Constitucion Federal de 1824

Respecto del Acta Constitutiva del 31 de enero de 1824, y su incorporacion de
garantias individuales, las palabras de Miguel Lanz Duret son ampliamente ilustrativas:
" En materia de garantias individuales, se acordé declarar que ningdan hombre seria
Juzgado en los Estados o territorios de la federacién, sino por leyes dadas y tribunales

establecidos antes del acto por el cual se le juzgaba y, en consecuencia, quedo para

22 [pidem. pag. 77.
23 Gamas Torruco, José. op. cit. pag. 357.
2% Tena Ramirez, Felipe. op. cit. pags. 127, 128 y 139.
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siempre prohibido todo juicio por comision especial y toda ley retroactiva " .2°

En este documento no se formula una declaraciéon ordenada de derechos del
individuo; estos van apareciendo a lo largo del texto: en el articulo 30 se declaré que
" la nacion esta obligada a proteger por leyes sabias y justas los derechos del hombre
y del ciudadano . Adicionalmente, se establecié que " todo habitante de la Federacion
tiene la libertad de escribir, imprimir y publicar sus ideas politicas sin necesidad de
licencia, revision o aprobacion anterior a la publicacion, bajo las restricciones y la
responsabilidad de las leyes ". Asimismo, se establecieron garantias a favor del
individuo, de caracter procesal. De esta forma, el articulo 18 dispuso que " 7Todo
hombre que habite en el territorio de la Federacion, tiene derecho a que se /e
administre pronto, completa e imparcialmente justicia...”. De igual manera, se
establecié en el articulo 19 que " ningdn hombre serd juzgado, en los Estados o
territorios de la Federacion, sino por leyes dadas y tribunales establecidos antes del
acto por el cual se juzgard, en consecuencia quedan para siempre prohibidos todo

Juicio por comision especial y toda ley retroactiva ".

La Constitucion Federal decretada el 4 de octubre de 1824 no incorporé listado
alguno de derechos individuales. E3 decir, carece de una declaracién de derechos del
hombre, a diferencia de la Constituciéon Norteamericana, que introdujo el " Bill of
Rights ". En opinién de Mario de la Cueva, ese documento norteamericano tuvo, sin

duda alguna. gran infiuencia sobre los constituyentes.?®

Consecuentemente no es claro por qué no fue organizada una declaracién en

25 tanz Duret, Miguel. Derecho Constitucional Mexicano. Universidad Nacional Auténoma de México.
México, 1977, pag. 75.
26 pe 1a Cueva, Mario. "La Constitucion del 5 de Febrero de 1857. Sus antecedentes histéricos y
doctrinales” y "El Congreso Constituyente 1856-1857. Los principios fundamentales de la Constitucién”™
en El Constitucionalismo_a mediados del siglo XiX. Universidad Nacional Auténoma de México. Tomo Il
México, 1957, pag. 1247.
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forma semejante en nuestro texto constitucional. En el preambulo de la Constitucién
de 1824, queddS acotado el ideal de los padres de este documento respecto de los
derechos del individuo: " ... facer reinar la igualdad ante la ley, la libertad sin
desorden, la paz sin opresion, lajusticia sin rigor, la clemencia sin debilidad, de marcar
sus limites a las autoridades supremas de la nacién...”. En la Carta de 1824 se
incorpord la libertad de conciencia de manera semejante a la prevista en el cédigo
espanol de 1812.27 Por otra parte, se asegurd la libertad de imprenta en el
articulo 50, donde se ordend al Congreso: " Proteger y arreglar la libertad politica de
imprenta, de modo que jarmas se pueda suspender su ejercicio, y mucho menos
abolirse en ninguno de los Estados y territorios de la Federacion.” Asimismo, se
establecié el respeto al domicilio, la prohibicién de confiscaciéon y tormento, y la

aplicacion de leyes retroactivas.

Las Constituciones Estatales de mediados del siglo XIX

En contraste con la ausencia de una declaracion de derechos individuales en la
Constitucién Federal, las constituciones de diversas entidades federativas si la
tuvieron con una definicién y enumeracion de derechos. Como ejemplo destaca la de
Oaxaca, del 10 de enero de 1825, donde se establecid la obligacién del Estado de
proteger la libertad, la propiedad, la igualdad y la seguridad de los habitantes de esa
entidad: la prohibicion de la esclavitud; la liberacién de los esclavos que se
encontraban en su territorio; el derecho de peticién; la inviolabilidad del domicilio sin
orden judicial fundada y motivada: la libertad de prensa sujeta a la censura religiosa;
la prohibicion para confiscar bienes; la igualdad de los hombres ante la ley, y el
derecho de sufragio. En este mismo sentido se encuentran las Constituciones de
Yucatan y Zacatecas, asi como las de Chiapas, Michoacan, San Luis Potosi, Sonora
y Sinaloa de 1825, y la de Guanajuato de 1826. Todas ellas tratan las garantias

individuales de forma semejante en cuanto a su esencia y fondo, aunque varian en su

27 Lanz Duret, Miguel. op._cit. pag. 76.
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forma y extension. 22

Otros textos constitucionales estatales hicieron un reconocimiento tan sélo
enunciativo de los derechos del individuo. Por ejemplo, la de Querétaro, en su articulo
80. garantizd " Los naturales e imprescriptibles derechos de libertad, seguridad,
propiedad e igualdad ", y la de Coahuila en el articulo 100. establecié que " T7odo
habitante en el territorio del estado, aunque sea de transito, goce de Jos
imprescriptibles derechos de libertad, seguridad, igualdady propiedad.” En forma muy
semejante se encuentran otros preceptos en las constituciones de ese entonces, de
Durango, Nuevo Ledn, Puebla, Jalisco y Tamaulipas. Tan sé6lo en algunos pocos casos
se hace un reconocimiento mas limitado a los derechos del individuo. Por ejemplo, en
la Constituciéon de Chihuahua y Veracruz se hace referencia exclusivamente a los
derechos de libertad e igualdad. 2°

Las Siete Leyes Constitucionales

En las denominadas Siete Leyes Constitucionales, del 30 de diciembre de
1836, se incorporé en la primera de ellas, en el articulo 2o., bajo el rubro "
Son derechos del Mexicano ", siete fracciones que previeron la prohibicién de
apresar a un individuo si no se contaba con un mandato emitido y firmado por un juez
competente; la prohibiciéon de detener a una persona por autoridad politica mas de tres
dias sin que se le entregara a la autoridad judicial, misma que debia dictar el auto
motivado de prisién dentro de diez dias una vez que fuera presentado el individuo; el
derecho de propiedad y un procedimiento de expropiacion; la prohibicién de cateo a

casas y papeles; el derecho a no ser juzgado ni sentenciado por tribunales

28 carrillo Prieto. Ignacio. "Las Declaraciones de Derechos en las Primeras Constituciones de las
Entidades Federativas™ en Anuario_Juridico. instituto de Investigaciones Juridicas. Universidad Nacional
Auténoma de México. Tomo lll y IV. México, 1976, pags. 9 y ss.

29 carrillo Prieto, lgnacio. op. cit. pags. 9 vy ss.
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extraconstitucionales, ni con base en leyes posteriores al acto cometido; el derecho
de libre transito; la libertad de expresion y la libertad de imprenta. En el articulo 8o.

se establecié el derecho a votar y ser electo para cargos puUblicos. 3°

Por otra parte, el articulo 31 de la Quinta Ley significé la presencia de la
intolerancia religiosa, al limitarse la libertad de culto a "profesar la religion de su
patria”, como oblgacién del mexicano. El articulo 30 previamente reconocia los fueros

eclesiasticos y militares.

El articulo 45 fraccién IV y V de la tercera ley, adoptdé el principio de
irretroactividad de la ley y prohibié la privacién o suspensiéon de las garantias
constitucionales de los mexicanos. Asimismo, en los articulos 49, 50 v 51 de la
Quinta ley, se dispuso la prohibicién del uso del tormento para la averiguacién de
ningin género de delito, la pena de confiscacién de bienes y la aplicacién de penas

trascendentales.
Los proyectos constitucionales de 1842

En 1842 se reunié una nueva Asamblea Constituyente. Para llevar a cabo los
trabajos conducentes, se nombré una Comisién de Puntos Constitucionales, que se

dividié en dos grupos; cada uno, encargado de presentar un proyecto.

Uno de esos grupos, integrado por miembros de la fraccion conservadora y
centralista, presenté el proyecto gue se conoce como "de la mayoria”. La otra
fraccién, formada por los federalistas, presenté el proyecto bautizado como "de la

minoria”.

3% Tena Ramirez, Felipe. op. cit. pags. 205 y 207.
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El proyecto de la mayoria,?® en el apartado tercero del Titulo |, denominado

Garantias Individuales ", establecié en el articulo 4o0. que:

La Constituciéon
reconoce a los derechos del hombre como Jla base y el objeto de las instituciones
sociales. Todas las leyes deben respetar y asegurar estos derechos y la proteccion que
se les concede es igual para todos los individuos ". Asimismo, este documento precisé
que " La Constitucion declara a todos los habitantes de la Repdblica el goce de los
derechos naturales " .*?> En este ambito, el articulo 50. establecié como derechos del
hombre las garantias de libertad personal, de propiedad, de seguridad y de igualdad,

mismas que quedaron reglamentadas en otras fracciones.3?

Por otro lado. el proyecto de la minoria propuso una parte dedicada a los
“Derechos Individuales”, misma que se dividia en proteccién a la libertad personal, a

la propiedad, a la seguridad y a la igualdad.

Ninguno de los proyectos fructificé. Los dos fueron declarados sin lugar a
votacién y regresaron a la Comisién para que se formulara otro proyecto donde se

conciliasen los dos anteriores.3*

El nuevo proyecto adoptd un Titulo HI, relativo a las "Garantias
Individuales"”, que quedaron integradas en cuatro grupos: igualdad, libertad, seguridad
y propiedad. En gran medida, la forma en que se plantea la protecciéon de estas
garantias esta en estrecha congruencia con lo previsto en los proyectos de la mayoria

v la minoria. Sin embargo, las diferencias entre liberales y conservadores ocupan una

31 {bidem. pags. 308 y 309.

32 Gaxiola, Jorge. "Los tres proyectos de Constitucién de 1842" en Derechos del Pueblo Mexicano.
México_a través de sus Constituciones. Tomo 1. Editorial Porrida. México, 1978, pag. 677.

33 Tena Ramirez. Felipe. op. cit. pags. 348 y 351.
34 Sayeg Helua, Jorge. op. cit. pag. 62.
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posicién mas obvia respecto del tema religioso. En este sentido, el articulo 31

establecié que " La Nacién profesa la religion catdlica, apostdlica y romana y no

admite el ejercicio publico de otra alguna . Consecuentemente, esta norma parecia

permitir la practica de cualquier religion si ésta se practicaba en forma privada. De
cualquier forma. este precepto, que podria estar abriendo el camino al principio de la
tolerancia religiosa, fue tomado como una de las razones que motivarian a Santa Anna
a levantarse en armas y desconocer al Congreso Constituyente, por no respetarse en

éste " /a religion de nuestros padres . 3°

Las Bases Organicas de 1843

En respuesta al proyecto constitucional de 1842, Antonio L6pez de Santa Anna
dict6 las Bases Organicas el 12 de junio de 1843. En este documento se incluyd una
detallada declaracién de derechos del hombre, que formd al articulo 9, integrado por
catorce fracciones, dicha declaracién se complementaba con otras normas contenidas
en el Titulo IX, en el que se incorporaban "Disposiciones generales sobre
Administracién de Justicia”. En las Bases Organicas se reconocia la igualdad de los
hombres; se prohibié la esclavitud, y se establecié que todo aquel que estuviese

dentro del territorio nacional se consideraria como un ser libre.

En contraste, la intolerancia religiosa prevalecié. Mas auan, a diferencia del
proyecto de la minoria en 1842, que propuso la libertad de imprenta limitada por el
respeto a la moral y a la vida privada, en el ordenamiento de 1843 también se
restringia por materias de orden religioso. Consecuentemente, las Bases Organicas
establecieron que los documentos impresos en materia religiosa quedaran sujetos a
las leyes vigentes. En lo que corresponde a la libertad de transito, dichas Bases

incorporaron las ideas consideradas en los proyectos de 1842.

35 Montiel vy Duarte, Isidro. Estudios sobre Garantias Individuales. Editorial Porria. Facsimilar. México.
1972, péig. 271.
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Por otro lado, las Bases Organicas refrendaron el principio de inviolabilidad del
domicilio, pero no se hizo mencién alguna a la inviolabilidad de la correspondencia, tal
y como lo proponia la minoria en su proyecto en 1842, De igual forma se prohibié la
aprehension ilegal y se establecié el principio de irretroactividad de la ley. Asimismo,
quedé prohibida la aplicaciéon de penas infamantes y trascendentales, al igual que el
tormento, manteniéndose la pena de muerte en ciertos casos. También se incluyeron
las garantias de audiencia y legalidad, pero permanecieron los fueros eclesiastico y
militar. Por lo que corresponde a la propiedad, se continué reconociéndole su

proteccion contra actos que la violaran, pero limitada a causas de utilidad publica.

El Estatuto Organico de 1856

La revolucion de Ayutla dio lugar mas tarde a la caida de Santa Anna. El 15 de
mayo de 1856, Ignacio Comonfort decreté el Estatuto Orgdénico Provisional de la
Replblica Mexicana, donde la Seccién 5a., denominada "Garantias Individuales”,
establecio del articulo 30 al 79 una amplia declaracion de derechos bajo los rubros de
" Libertad ", " Seguridad ., " Propiedad " e "lgualdad”. Las semejanzas entre los
proyectos constitucionales formulados en 1842 y este Estatuto Constitucional se

hacen obvias desde la primera comparaciéon. A través del cotejo detallado, se pueden
observar paralelismos de fondo y estilo.

En la parte correspondiente a la Libertad, se prohibié la esclavitud, la realizacion
de trabajos personales forzosos, y la prestacién de servicios por parte de menores de
catorce afnos, salvo con la autorizacién de sus padres. Se previé el derecho a la
eleccion libre de domicilio y la garantia de libre transito. Por lo que respecta a la
libertad de imprenta y de expresion, se les limitd por el respeto al derecho de terceros
y al orden publico, pero quedd sin restricciones de orden religioso. Adicionalmente
establecié el principio de inviolabilidad de correspondencia, salvo en los casos que la
autoridad judicial la permitiera. Prohibié el monopolio de la ensefianza y del ejercicio

de profesiones, declarando que la ensefianza particular deberia ser libre y que la
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intervencidén del poder publico sdlo se ejerceria para impedir que se atacara la moral.

En este Estatuto Constitucional no se incluyé disposicion algunarespecto de la libertad
de cultos.

En materia de Seguridad se precisaron conceptos de prision y detencién, incluso
aquélla realizada de manera arbitraria por autoridades. Se establecieron las
formalidades a observarse en todo proceso legal. y se refrendé el principio de
irretroactividad de la Ley. Se prohibieron los juicios por comisién especial y quedé
incorporado el principio de publicidad en todo proceso. La pena de muerte persistié
para aplicarse al homicida, al salteador, al incendiario, al parricida, al traidor a la
independencia, y a quien le ayudara a un enemigo extranjero a que utilizara armas para
atacar el orden establecido. Asimismo., se adopté un régimen penitenciario
reglamentado por su respectiva ley. Queddé considerada la prohibicién de tormentos,
y la protecciéon contra la violacion del domicilio. salvo por las excepciones de
seguridad puablica.

En lo tocante ala Propiedad, se estableci6é su proteccién inviolable, salvo en los
casos de utilidad pablica, con laindemnizacion correspondiente. Se prohibié toda clase
de privilegios en el uso y aprovechamiento de la propiedad, pudiéndose disfrutar sélo
de conformidad con lo previsto por las leyes, por tiempo determinado, a favor de
inventores o perfeccionadores de algiun ramo de la industria, asi como por autores de
obras literarias o de arte. Asimismo, se dispuso que los impuestos sobre propiedades

o personas se someterian a principios generales de equidad.

En la parte dedicada a la Igualdad se establecié el principio de igualdad ante la
ley. y el derecho a ocupar cargos civiles o politicos, sin discriminaciéon alguna en virtud
del nacimiento, origen o raza. Asimismo, se previé la eliminacién de mayorazgos y de
todo aquel elemento que permitiera la sucesién hereditaria de ciertos bienes, empleos
o titulos de nobleza, en virtud de ser hijo primogénito.
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En el Congreso Constituyente de 1856-1857 se debatieron las ideas de los
Liberales y los Conservadores. El resultado dio lugar a la Constitucién de 1857, que
representa una verdadera expresion de la voluntad popular.®® El trabajo hecho por
este Congreso Constituyente respecto de las garantias del individuo, se encuentra

expresado en las palabras del vicepresidente de ese cuerpo, el Diputado Le6n Guzman:

" Persuadido el Congreso de que la sociedad para ser justa, sin lo
que no puede ser duradera, debe respetar Jos derechos concedidos al
hombre por su creador; convencido de que las mas brillantes y
deslumbrantes teorias son torpe engairio, arnarga irrision, cuando no se
aseguran aquellos derechos, cuando no se goza de libertad civil, ha
definido clara y precisamente las Garantias Individuales, poniéndolas a
cubierto de todo ataque arbitrario. El Acta de Derechos que va al frente
de la Constitucion es unn homenaje. tributado en nuestro nombre por
nuestros Legisladores, a los derechos imprescriptibles de la humanidad.
Asi quedan, pues, libres, expeditas, todas las facultades que del Ser
Supremo recibisteis para el desarrollo de vuestra inteligencia, para el
logro de vuestro bienestar...

” La igualdad sera de hoy la Gran Ley de la Repiublica; no habra
mdas mérito que el de las virtudes, no manchara Territorio Nacional, /la
esclavitud, aprobio de fa historia humana; el domicilio sera sagrado; la
propiedad, inviolable; el trabajo y la industria, libres; la manifestacion de
pensammiento, sin mds trabas que el respeto a la moral, a la ley puablica
v a la vida privada,; el transito y el movimiento, sin dificultad; el cornercio
y la agricultura, sin obstaculos,; los negocios del Estado, examinados por
los ciudadanos todos. No habra leyes retroactivas, ni monopolios, ni
presiones arbitrarias, ni jueces especiales, ni confiscacion de bienes, ni
penas infarmantes; no se pagard por la justicia, ni se violara la
correspondencia. En México, para una gloria ante dios y ante el mundo,
sera una verdadera prdactica la inviolabilidad de la vida humana, luego de
que con el sistema penitenciario puede alcanzarse el arrepentimiento y
la rehabilitacion moral del hombre que el crimen extravie.

“ Tales son, ciudadanos, las garantias que el Congreso creyo
asegurar en la Constitucion para hacer efectiva la igualdad...” .

3% pe la Cueva, Mario. op. cit. pags. 1270 y ss.

37 Tomado de: Ruiz, Eduardo. Derecho Constitucional. Universidad Nacional Auténoma de México.
México, 1978, pags.31 y 32.
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La Constituciéon de 1857

En la base de los derechos individuales protegidos por la Constituciéon de 1857,
sefiala Mario de la Cueva, estuvieron las ideas de igualdad y libertad. 3®

De acuerdo con el constitucionalista Jorge Carpizo, los Derechos del Hombre

considerados en la Constitucién de 1857 pueden quedar divididos en seis grupos:

1. De igualdad: reconocimiento de la igualdad de todos los hombres: abolicién
de la esclavitud: desconocimiento de los titulos de nobleza y herencia de prerrogativas
vy honores; prohibicién de leyes privativas a favor o contra cualquier individuo;
prohibicién de tribunales especiales; prohibicién de honorarios fuera del pago por
servicios publicos.

2. De libertad personal : reconocimiento a las libertades del espiritu, entre las
que se encontraban, la de pensamiento, imprenta, conciencia, culto y ensefanza;
establecimientos de las libertades generales de la persona, entre las que estaba el libre
transito, interno y externo, asi como la portacion de armas para la legitima defensa.

3. De seguridad personal: la inviolabilidad del domicilio y la correspondencia.

4. De libertad de los grupos sociales: reunién de asociacion.

5. De libertad politica: reuniones con fines politicos y de manifestacion puablica.

6.De seguridad juridica: prohibicién de l!a retroactividad de la Ley:
establecimiento del principio de autoridad competente y del derecho de peticion;
inviolabilidad del domicilio y papeles, salvo con mandato judicial; fundamentacion y
motivacién de todo acto judicial; administracién correcta de la justicia; sometimiento
al principio de legalidad, audiencia y debido procedimiento legal; abolicién de la pena

de prisién por deudas civiles: confinamiento a prision exclusivamente por la comision

38 pe la Cueva, Mario. “La Constitucién de 1867" en El constitucionalismo_a mediados del siglo X1X.
Tomo §. Universidad Nacional Auténoma de WMéxico. México, 1957, pags. 1288 y 1289.
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de delitos que prevean pena corporal; auto de formal prisién fundado, cuya expedicion
no podria exceder un plazo de 72 hrs.; prohibicion de malos tratos y gabelo;
prohibicién de extender la ergastula por insolvencia para realizar el pago de honorarios;
prohibicién de penas infamantes o trascendentales: abolicién de la pena de muerte,
excepto por los casos previstos en la Constituciéon; establecimiento de garantias en

los procesos criminales; jurados populares para delitos penales.?®

El Estatuto Organico del Segundo Imperio y Ia Ley de Garantias Individuales

El 10 de abril de 1864, el gobierno de NMaximiliano promulgé el Estatuto
Organico del Segundo Imperio. Numerosos tratados excluyeron este periodo de la
historia de México como parte del estudio del desarrollo constitucional de nuestro
pais, por el origen esplireo de ese gobierno. Sin embargo, con el afan de conocer la
evolucién de las garantias individuales hasta la Constitucion de 1917, resuilta
necesario consignar la forma en que ellas fueron consideradas en ese Estatuto vy,
posteriormente, en la Ley de Garantias del 1To. de noviembre de 1865, también

promulgada durante el Imperio de Maximiliano.

En el Estatuto Organico del Segundo Imperio se previé, en el articulo 58, que
el gobierno del Emperador garantizaba a todos los habitantes del Imperio, en
conformidad con las leyes respectivas, la igualdad ante la ley, la seguridad
personal, la propiedad, el ejercicio de culto y la libertad de publicacion de opiniones.
Por otra parte, al articulo 64 prohibié la esclavitud y declaré que todo individuo dentro
del territorio mexicano es libre. El articulo 76 dispuso que nadie podia ser molestado
por sus opiniones niimpedirsele que las expresara en la prensa; este derecho quedaba
sujeto a las leyes reglamentarias correspondientes. El articulo 66 indicé que las

carceles sélo servian para mantener dentro de ellas a los reos sin exacerbar

39 Carpizo, Jorge. La Constitucién Mexicana de 1917. Universidad Nacional Auténoma de México.
México, 1980, pags. 149 y 150.
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.

innecesariarmente lfos padecimientos de la prisién ™.

En el Estatuto de Maximiliano se introdujeron otras normas destinadas a
proteger al individuo. De esta forma, se dej6 establecido que nadie podia ser obligado
a prestar servicios personales gratuitos, excepto en los casos previstos por la ley.
Asimismo, se reconocio la inviolabilidad del domicilio, salvo en los casos que por
seguridad pablica debiera hacerse. Se establecié una serie de formalidades procesales
v se refrendd el principio de irretroactividad de la ley. Quedd prohibida la confiscacion
de bienes y se protegié el derecho de la propiedad , salvo en casos de utilidad ptublica.

En materia fiscal se dispuso que todo impuesto debia tener caracter general y fundado

en derecho.

En la Ley de Garantias Individuales del Segundo Imperio se hizo una vez mas
referencia a una serie de derechos que quedaban protegidos a favor del individuo. De
esta forma, el articulo To. dispuso que el Gobierno del Emperador garantizaba a todos
los habitantes del Imperio la libertad, la seguridad, la propiedad, la igualdad y el
ejercicio de culto. Asi, se establecieron requisitos indispensables para la privaciéon de
la libertad, mismos que consistian en orden escrita de autoridad competente y
correctamente fundada. La autoridad administrativa debia turnar a los detenidos a la
autoridad correspondiente dentro del término de 3 dias, y el plazo para dictar auto de
formal prision no debia exceder los 5 dias. Estas garantias se complementaban con
la aplicacién de ciertos principios procesales, entre los que estaban: la existencia de
no mas de dos instancias judiciales; el juez que fallaba en una de éstas, estaba
impedido de hacerlo en otra; el cohecho o soborno producia accién popular; el juez

s6lo podia representar o defender los derechos de su hijo, padre o cényuge.

El articulo 4o. establecié que todo habitante del Imperio tenia libertad para
disponer de su trabajo o capital en el giro o profesion honesta que quisiera,
sometiéndose a las disposiciones generales de la Ley. El articulo 41 previé que nadie

podia ser obligado a prestar sus servicios profesionales " sino temporalmente y para

36



wuna empresa determinada

Asimismo, esta Ley reiteraba el principio de inviolabilidad del domicilio, excepto
en ciertos casos. El articulo 27 fijé las situaciones en que se podia allanar el domicilio

por autoridad publica. Ellos eran " para asegurar a un individuo que persiguen y que

va huyendo o para recoger los objetos que en su fuga arrojé a fa casa, sea ésta o no
el domicilio del profugo ". También fue refrendada la inviolabilidad de Ia
correspondencia. Ademas, se garantizé la propiedad intelectual, mediante el
otorgamiento de privilegios para su utilizacién y aprovechamiento por parte de
inventores y perfeccionadores de algiin ramo de la industria y de autores de obras

literarias y artisticas.

Por otro lado, la Ley de Garantias Individuales dispuso en su articulo 48 que
" cualquier atentado contra estas garantias, por parte de los funcionarios del Orden
Administrativo o Judicial, en caso de responsabilidad, produce accion popular, y debe

castigarse de oficio...” .

En el articulo 42 quedé protegida la libertad de eleccién del lugar de residencia

y de transito: A nadie puede privarse del derecho de escoger el lugar de su
residencia, de mudario cuando /e convenga y de salir del territorio nacional y
transportar fuera de €/ sus bienes, salvo ef derecho de tercero y el curnplimiento de

los deberes del emplec o cargo que se ejerza ". La libertad de expresién quedé
protegida por el articulo 5 : " A nadie puede molestdrsele por sus opiniones. La
exposicion de éstas solo puede ser calificada de delito en el caso de provocacién o
algiin crimen, de ofensa a los derechos de tercero, o de perturbacion del orden
publico” . Por otra parte, se prohibieron la horca y los azotes, la mutilacion, la infamia

trascendental y la confiscacién de bienes.

En esta apretada sintesis, bien podemos reconocer el empefio sistematico por

un régimen de garantias constitucionales que. si bien admite distintos énfasis
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axiolégicos, no abandona el ideal politico del ensanchamiento de las libertades, del

reconocimiento de la igualdad y la seguridad juridicas y el derecho al disfrute de la

propiedad.

Quiza lo mas significativo resulte advertir que en tan sélo dos lustros, se
consuma la independencia y se logra establecer el Estado de Derecho, esto es, se

acota el ejercicio del poder y se reconocen los derechos del pueblo.
Prodigio de creatividad y arrojo que va de la lucha por la soberania popular, al

rescate y otorgamiento de los derechos ptiblicos subjetivos. No mas sumisién a la

Corona ni al Imperio, no mas fuente de poder, que la soberania popular.
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1l. JUSTICIA: DESVANECIMIENTO Y ENFASIS
DE LOS VALORES FUNDAMENTALES

Justicia y teoria del conocimiento

Antes de ingresar en el ambito especulativo de los valores y su jerarquia, de sus
relaciones de complementariedad o de subordinacién, seria necesario establecer
algunas bases sobre la teoria del conocimiento. De no ser asi, correriamos el riesgo
de multiplicar las citas sobre términos no definidos, cuyo significado y significante se
transforman en una confusién de conceptos que haria incomprensible lo que se quiere

decir, sin encontrar las correspondencias unificadoras del discurso.

La red de las Ciencias del Signo requiere de un tejido comin que vincule,
mediante el acuerdo lingliistico, el objeto denotado, con las intenciones connotadas
en el discurso de papel. Esta liga significativa puede ser de causa a efecto, de medio
a fin, de semejanza, de contigliidad habitual, por analogia, y el signo puede
considerarse desde el punto de vista objetivo, o subjetivo. De " donde se llega a

pensar que un signo no sdélo sugiere sino prueba su objeto ".°°

En su obra Los Problemas de la Filosofia, Bertrand Russell argumenta que " en
simples juicios matemdaticos, como dos y dos son cuatro y tambien en muchos juicios
de la Iogica podemos conocer la proposicion general sin inferirla de efjemplos, aunque

usualmente algin ejemplo nos resulte necesario para aclarar el sentido de Ila

a0 Reyes, Alfonso. La experiencia literaria. Editorial Losada. Buenos Aires, 1952, pag. 16.
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proposicion general *.*" Esto es, hay una percepcién del conocimiento que no pasa
por la induccion de una experiencia primaria; se trata de una aceptacién a priori sobre
un hecho ni probado ni refutado por la experiencia previa. Para Russell, un importante
ejemplo de conocimiento a priori es el conocimiento de los valores éticos. Al respecto,
el filé6sofo precisa: " No me refiero a los juicios sobre lo que es Util o sobre /o que es
virtuoso, pues estos juicios requieren premisas empiricas; me refiero a los juicios

sobre la deseabilidad intrinseca de las cosas ".%?

Este problema fue traido por primera vez al plano de la filosofia del
conocimiento, por Emmanuel Kant. En su llamada Filosofia Critica, postulé un
conocimiento a priori que no es puramente analitico. sino al que se agregan elementos
nuevos o desconocidos de caracter sintético, con los que se desarrolla el contenido
del sujeto. Asi, nuestro conocimiento de las proposiciones generales de la matematica

debe ser considerado como diferente de nuestro conocimiento de las generalizaciones

empiricas.

Kant sostenia que en toda experiencia hay dos elementos a distinguir. Por una
parte, el objeto fisico o la cosa en si, en el que se dan las caracteristicas del color,
dureza y otros atributos fisicos. Por otra parte, nuestra propia naturaleza perceptiva,
o la cosa en mi, donde se hace presente una ordenacién en el espacio y el tiempo, y
las relaciones entre los datos de los sentidos. De acuerdo con esta hipdtesis, resulta
que tenemos un conocimiento a priori del espacio, del tiempo, de la causalidad y de
la comparacién. pero no del objeto en si, que s6lo conocemos tal y como se da en la
experiencia, esto es, como fenomeno. De esta manera, toda explicacién de un
fenémeno se integra con datos proporcionados por la percepcion y las caracteristicas

de la cosa en si. Conocemos objetos logicos por via de una especie de intuicién

%7 Russell, Bertrand. Los problemas de la Filosofia. Editorial Labor. Barcelona, 1928, pag. 94.
22 fhidem. pag. 91.
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deductiva -el a priori-, pero condicionado por una convalidacién de fenémenos

inductivos del objeto experimentado. Los valores nacen en este espacio propositivo,

previo a toda experiencia, pero en cuya praxis se confirma el ejemplo como conducta.

El interés por este tema se ha hecho presente tiempo atras. El planteamiento
realizado por Platén es de una claridad meridiana. La nocién de justicia, por ejemplo,
asi lo indica. Si se pregunta qué es la justicia, la tendencia de su respuesta sera
multiplicar ejemplos de actos justos, cuyo denominador comtiin, de rasgos o notas
caracteristicas, reportara una nocion de lo justo. Sin embargo, ello supone un
conocimiento previo de lo que llamariamos la esencia de lo justo. Platé6n denomina a
esta esencia: idea o forma. Siguiendo el pensamiento de Platén, Russell argumenta
que " La idea de justicia no es idéntica con algo que sea justo; es algo distinto de las
cosas particulares, de lo cual las cosas particulares participan. No siendo particular,

no puede a su vez existir en el mundo de los sentidos; es eternamente ella misma,
inmutable e indestructible ".*3

La idea platénica de Justicia es un universal. Los universales no son
existenciales. Su esencia se opone a existencia: ellos trascienden en tiempo y espacio.
Por consiguiente, el mundo de los universales puede ser definido como el mundo de
las esencias. Bertrand Russell explica al respecto: " E/ mundo de la esencia es
inalterable, rigido, exacto, delicioso para el matemadtico, el I6gico, el constructor de
sistemas rmetafisicos, y todos los que aman la percepcion mas que la vida. El mundo
de /la experiencia es fugaz, vago, sin limites precisos, sin un plan o una ordenacién
clara, pero contiene todos los pensamientos y los sentimientos, todos Jos datos de los
sentidos, y todos los objetos fisicos, todo los que puede hacer un bien o un mal, todo

Io que representa una diferencia para el valor de la vida y del mundo *.**

43 ibidem. pag. 109.
4% ibidem. pag. 118.
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Justicia como normatividad y wvalor

Antes de examinar en particular el valor justicia, y su relacién con la Teoria del
Estado. es conveniente reflexionar sobre el concepto filosé6fico de valor y su evolucién
histérica. Los estoicos se refirieron al concepto valor y lo entendieron como la
contribuciéon a una vida conforme a la razén. Para Cicerén el valor significé lo
conforme a la naturaleza o lo digno de eleccién. En el siglo XIX, Kant identificé el bien
con el valor en general; esto lo llevé a sostener que cada uno denomina bien lo que
aprecia o aprueba. En el pensamiento de Kant, el valor es una especie de intuicién
absoluta que se capta sin necesidad empirica, que sélo se convalida mediante la
ejemplaridad de la experiencia. En este sentido, los valores no son cosas, no tienen
propiamente existencia, sino valencia. En todo caso, su modo de ser es el deber ser.
Asi, para Kant hay dos clases de imperativos. Por un lado, el imperativo hipotético,

que dice: " Debes obrar de tal rmanera si quieres lograr tal fin " . Por otro, el imperativo
categdrico, que establece que cierta clase de acciones es objetivamente indispensable
sin necesidad de considerar fin determinado alguno. El imperativo categdrico es
singular en cuanto a accion, perco se transforma en universal en cuanto aspira a un
deber ser desinteresado: " Obra de tal manera que tu accion pueda convertirse en una

mdxima de observancia universal .

Dentro del pensamiento neokantiano, Windelband y Rickert diferencian los
diversos dominios del valor y afirman su transformacion, de imperativos categdricos,
en realidades trascendentes. Por ejemplo, en su Sistema de Filosofia, Rickert llama a
esta correspondencia biunivoca entre objeto absoluto y sujeto empirico: intuicién de
mundo. Esta proposicion de raiz kantiana se desarrolla y perfecciona en el
pensamiento de Max Scheller y Nicolai Hartmann. Ellos reconocen los valores en
referencia al ser del sujeto, pero también otorgan un lugar de importancia al ser en si,
independiente y auténomo de las opiniones del sujeto. De esta forma, los valores
estan fuera del tiempo y del espacio, y sélo son encarnables en la experiencia histérica

de un deber ser que los humaniza y les otorga sentido.
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Nicola Abbaganno, en su obra Diccionario de Filosofia, apunta las diferencias
entre el enfoque filoséfico del absolutismo, vy la relatividad: " £/ primero constituiria
el modo de ser del valor en si mismo, el segundo su modo de ser en I3 historia. EI
supuesto de este contraste es el cardcter de relatividad atribuido a la historia y, en
general, a todo /o que encuentra lugar en la historia, entendida, segun el esquema de
Bergson, como una creacién continua, en la cual todo se crea y se destruye en

todo instante " *°

Tomando en cuenta las anteriores consideraciones, procede ahora examinar el
valor justicia y sus implicaciones con otros valores de igual o semejante especie, con
las técnicas portadoras de su finalidad, y con su diferencia especifica, dado el género
proximo, que abarcan sus relaciones de jerarquia Iégica. Esta no es una empresa
sencilla; sin embargo, nos alientan las palabras de Umberto Eco., que recuerdan que

plantear correctamente un problema es empezar a resolverlo.

En su Tratado de Ciencia Politica, Georges Burdeau establece que la sociedad,
fundada en la unidad en torno a un bien colectivo, " no puede mantenerse y progresar
mds que con base en un orden ".*° Este autor, asimismo, distingue entre el bien
comtin, como fin esencial de la sociedad. y el orden, como medio instrumental. De
esta manera, sostiene que: " La necesidad de un orden social no es necesario que sea

demostrada, puesto que sin él no podria haber sociedad ". %’

A esta Polis, concebida como esquema de relaciones, le va agregando la
pertinencia de simultaneidades, mas que de estratos acomodados en el tiempo: sobre

la imagen de un orden abstracto, hecho de orden y de justicia, viene a sobreponerse

45 Abbagano, Nicola. Diccionario de Filosofia. Fondo de Cultura Econémica. México, 1982, pag. 1177.
4% Burdeau, Georges. Yratado de_ Ciencia_Politica. Tomo I vol. ll. Universidad Nacional Auténoma
de México. México, 1982, pag. 11.

47 ibidem. pag. 12.
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la idea de una cierta justicia, de una cierta seguridad. A la idea abstracta del orden
social, la sustituye la idea del Derecho. Burdeau concluye afirmando que: " La

perfeccion de una sociedad se expresa en la perfeccion de su derecho *.%8

Podria sugerirse, de acuerdo con Burdeau, que la sociedad en si misma es un
orden, y que aun en las sociedades agrafas, existe un derecho tradicional que regula
la vida colectiva y que se genera con la convivencia misma. Tal es el caso de la moral,
el lenguaje, la religién, y ciertas formas de expresién artesanal y artistica, cuya

diferenciacion pertenece a tiempos histéricos no calendarizados.

La justicia nace histéricamente, como la conducta sometida a la norma.
También, como la eficiencia de una norma o sistema de normas; esto es, como su
capacidad de hacer posibles las relaciones entre los hombres. En el primer caso, la
norma es natural, divina o positiva. Dice Aristételes: " £n tanto que el transgresor de
la ley es injusto, mientras que quien se conforma ala ley es justo, es evidente que
todo Jo que es conforme a la ley es de algun modo justo; en efecto. las cosas
establecidas por el poder legislativo son conforme ala ley y decimos que cada una de

ellas es justa." *°

Citando a Platén, el estagirita escribié que la justicia parece ser la unica de las
virtudes que es un bien ajeno. Para AristSteles " La justicia asi entendida no es una
parte de Ja virtud, sino toda la virtud . °° En su pensamiento: el juez restaura la
igualdad, y como si hubiese una linea dividida en partes desiguales, aquello en que el
segmento mas grande excede a la mitad lo separa el juez y lo aifliade al segmento mas

pequeiio. Y cuando el todo ha sido dividido en dos mitades, se dice que cada uno

48 fpidem. pag. 14.
492 Aristételes. Etica nicomaquea. Universidad Nacional Auténoma de México. México, 1972, pag. 111.
50 ibidem. pag. 122.
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tiene lo suyo, o sea, cuando reciben partes iguales. Lo igual es aqui el medio entre lo
mayor y lo menor, seglin la proporcion aritmética. Y por eso lo justo se llama asi
(dikaion) porque indica la division entre dos mitades (dixa}, como si dijera: partido en

dos (dixaion), y el juez (dikastés) fuera el que parte en dos (dixastés) .5’

Las dos formas de la justicia que Aristételes distingue, la justicia distributiva y
la justicia conmutativa, consisten en conformarse a normas, y precisamente a las que
prescriben la igualdad entre los méritos y las ventajas, o entre las ventajas y las

desventajas de cada uno.

. Es verdad que las reglas juridicas, como todas las normas sociales, incorporan
valores, pero como observa Burdeau, los valores que consagran las reglas juridicas
" no les son propios; son tomados de sistermas de creencias que son anteriores y que,
en dado caso, les sobreviven. No hay, pues, en el sentido filoséfico del término.,

valores juridicos " %2 La equidad, que tanto se le parece - como lo sefiala Aristételes
en la Etica Nicomaquea -, es sélo una especie de lo justo. Las demas fuentes
valorativas, a partir de la eficiencia de la norma, plantean que la nhorma, para ser justa,
debe adoptar un sistema de valores vicarios que la enriquezcan, tales como: la
libertad, la utilidad, la felicidad y la paz, que provienen de otros ambitos: éticos,
religiosos y aun econémicos y técnicos. En este orden de ideas, Burdeau puntualiza:
" pero aun encontrando en ellos su sustancia, el derecho sobreanade a la fuerza que
ellos deben a su contenido, el poder aprerniante del que soélo €l los puede dotar, y que

es la obligacion juridica " .53

La obligacion juridica se despliega en tres esferas de competencia y apremio:

5% jbidem. pag. 116.
s2 Burdeau, Georges. op. cit. pag. 17.
53 ibidem. pag. 18.
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a) el orden juridico es un orden neutro; b) el orden juridico es un orden coordinador

e integrante, vy c) el orden juridico es un orden giobal.

Si bien es cierto que en toda sociedad el derecho se esfuerza por normar las
relaciones de autoridad y obediencia y, por lo tanto, a consagrar los valores politicos
que las fundamentan, esto no altera " e/ agnosticismo fundamental del orden juridico.

Sin duda, todo sisterma de derecho es, en cierta forma, el instrumento de una

politica™.>® En la segunda instancia, la razé6n esencial del derecho no consiste en

crear valores, sino en integrar y coordinar aquéllos que son mas estimados en

el
grupo: accion de ajuste y nivelacién de la paz y la seguridad social. Finalmente, el
orden juridico es un orden global, en cuanto extiende el imperio de la ley sobre la

totalidad de los miembros de la sociedad y no admite 6rdenes paralelos o supletorios

que vulneren la unidad del sistema. Habra jerarquia de leyes, pero dentro de un

universo cerrado y absoluto sin fisuras ni contradicciones tedricas. De haberlas en la

practica, éstas se eliminan como necesidades del principio 16gico de no contradiccion
juridica.s®

La vieja y consagrada definicién de Ulpiano, adoptada por los jurisconsultos
romanos, tiene un trasunto de la argumentacion aristotélica, que no escapé al
razonamiento de Kanty, luego, al del formalismo juridico de Kelsen. Decia Ulpiano que
la justicia es la " Constante y perpetua voluntad de dar a cada quien lo suyo . En este
contexto se presupone que , lo suyo, lo de cada uno, esta ya determinado por unaley.
Kant, por su parte, considerd que dar a cada quien lo suyo es algo absurdo, ya que
a cada uno no se le puede dar lo que ya tiene; lo que si tiene sentido es que a cada
uno pueda serle asegurado lo suyo.

5% fbidem. pag. 18.

55 fbidem. pags. 18 y 21.
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Justicia, felicidad y utilidad

Desde la antigliedad se identificé a la justicia con la felicidad y con la utilidad.
En el primer caso esta Aristoteles y en el segundo, los sofistas y Carniades.
Aristoteles sostuvo que " En un sentido llamarnos justo a lo que produce y protege la
felicidad y sus elermentos en /a comunidad politica ".°® En el mundo moderno, David
Hume dio validez a este punto de vista expresando: " La utilidad y el fin de la justicia
es procurar la felicidad y la seguridad conservando el orden de /a sociedad . La
caracteristica de la identificacién de la justicia como utilidad es que le quita a la
justicia su caracter de fin Gltimo, de valor absoluto, como lo sostiene el jusnaturalismo
racionalista del holandés Hugo Grocio, pero conservando la denominacién de un

derecho comun para todas las naciones, asi en la guerra como en la paz.

También de prosapia aristotélica es la justicia en funcién de las regulaciones de
la ciudad y las acciones sobre aquéllos en los que tiene autoridad, que Thomas
Hobbes recoge en el Leviatan, como el mantenimiento de los pactos. Un analisis
hobbsiano del Estado original presocializado pertenece mas a la antropologia fisica,

que a la ética o a la politica. Hobbes afirma en este sentido:

" he visto que de la propiedad cormdrn de las cosas han de surgir
necesariamente la guerra y con ella todas las formas de miiseria para los
hombres que se disputan violentamente el disfrute de las cosas, pese a
que todos aborrecen por naturaleza ese estado. Arribé asi a las dos
exigencias mds seguras de fa naturaleza hurnana; una es la exigencia de
los apetitos naturales, en virtud de las que cada cual requiere el uso de
las cosas comunes para si sélo; la otra es la exigencia de la razdén
natural, en virtud de la que cada cual trata de eludir la muerte violenta
como médxima calamidad de la naturaleza. Partiendo de estas bases
creo... haber expuesto mediante claras deducciones /a necesidad de los
contratos y del fiel cumplimiento de la lealtad, y con ello los elemmentos

S6 Aristételes. op. cit. pag. 110.
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de las virtudes morales y de los deberes civicos ". 57

La concepcion filos6fico-politica del utilitarismo se funda efectivamente en la
tradicién empirica inglesa, tal como aparece en Locke y Hume. La filosofia utilitarista
parte de la experiencia de los hechos y emplea el método inductivo; su preocupacién
es esencialmente practica y, por consiguiente, esta ligada a la moral y a la realidad
politica: considera a la prosperidad general como el mas alto de los bienes, y su
formula es la de otorgar la mas grande felicidad al mayor numero de personas.

Promover la felicidad es el fin udltimo del Estado.

Para Raymond G. Gettell, " £/ Utilitarismmo en las ideas politicas., representa un
punto de vista racional y prédctico respecto del bienestar de la hurmanidad, unido a la
creencia de que es posible mejorar las condiciones de la vida por medio de la
legislacion. No son los utilitaristas, filosofos abstractos que se alejan del mundo, sino
hombres que viven en contacto con la realidad de los problermmas. Los leaders del
movimiento toman parte activa en /la vida pudblica. A su esfuerzo se debe,
principalmente, la reforma penal y de la legislacién, el mejoramiento de las condiciones
de trabajo en las fdbricas y minas, la reforma de la representacion y el sufragio

parlamentario ".%®

Las tendencias politicas del utilitarismo aparecen desarrolladas
fundamentalmente en los escritos de Jeremias Bentham, James Mill, John Austin y
John Stuart Mill. Bentham, quien sostiene que el Estado se funda en el habito de la
obediencia y en el mandato expreso de la comunidad politica, entiende al mismo
tiempo que la felicidad de la mayoria constituye la norma por la que debe juzgarse la
vida del Estado. Bentham simpatiza con el espiritu democratico de las Revoluciones

francesa y americana, pero se declara opuesto a la concepcion filoséfica de la ley

57 Habermas, Jiirgen. Teoria _y praxis. Editorial Sur, Buenos Aires, 1966, pags. 36 y 37.
s8 Gettell, Raymond G. Historia_de las ideas politicas. Editora Nacional, México, 1979, pag. 166.
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natural, que les sirve de fundamento. El hombre - dice - no posee mas derecho que

aquellos que le concede la ley, y a la doctrina de los derechos naturales la califica de
verdades retdricas sobre zancos. 5°

De la habilidad técnica de Bentham para formar y reformar sistemas de leyes
que contribuyeran a la mayor felicidad del mayor nimero, surgieron sus principales
trabajos sobre legislacién y penologia. De sus trabajos teéricos, se deriva su propuesta
de reforma de las prisiones inglesas, mediante sistemas de educacién y trabajo para
los reclusos y el nuevo modelo constructivo de carceles de centros circulares o

Panopticén.

James Mill, el discipulo mas importante de Bentham, participa con entusiasmo
en las reformas juridicas de su maestro, principalmente respecto del sistema de penas,
de procedimientos judiciales y de la organizacién de los tribunales. Establece la
importancia de crear un cédigo de derecho internacional y un tribunal de justicia
encargado del cumplimiento de aquel derecho, de suyo imperfecto por la falta de
coercibilidad en materia jurisdiccional. J. Mill acent(ia la teoria de Bentham sobre la
distincién entre los actos morales e inmorales, en cuya diferencia radica su funcién de

utilidad y el principio de educacién para la felicidad humana.

El utilitarismo constituye el fundamento ético de la legislacion. Sobre esta base,
John Austin construye la teoria de la legislacion britanica y una concepcidén juridica de
la soberania, teniendo en cuenta el principio del positivismo de la jurisprudencia. La
autoridad soberana del Estado es para él la fuente del derecho, y esto le permite
constituir un sistema de derecho positivo, con todo el rigor de la légica formal: el
soberano ordena todo cuanto permite. De é! nacen - no de ningan pacto contractual -
las normas de obediencia; las decisiones de los tribunales no son sino agencias

volitivas de la soberania del Estado, y las costumbres toleradas, un consentimiento

5% jbidem. pag. 170.
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expreso que confluye, como todas las fuentes del derecho. en la felicidad del pueblo.

Tal vez John Stuart Mill sea el pensador inglés méas popular de mediados del
siglo XIX. Sin duda, es quien mas influencia ejercio sobre el pensamiento utilitarista,
que él matiza con una palabra de su invencion: altruismo. J. S. Mill sefiala, con mayor

claridad que sus antecesores, el caracter social de la moralidad, al considerar a la
justicia y al altruismo.

Para J. S. Mill el bienestar social es el fin especifico del gobierno, y en la
supremacia de la virtud y en el imperio de la inteligencia descansa la prueba de su
propio éxito. Este autor, fuertemente influido por la filosofia de la historia que sustenta
el positivismo francés de Augusto Comte, establece también otras instancias
intermedias entre la justicia y su contenido valorativo como obligacion del gobierno
de proporcionarle felicidad al pueblo. Ellas son: la libertad y una aspiracion a la

igualdad, o, por lo menos, a mitigar las desigualdades.

Estas ideas se ponen de manifiesto en la defensa que hace de la servidumbre
de las mujeres ante el parlamento victoriano. Segan J. S. Mill, si se diera igualdad de
oportunidades a las mujeres y a los hombres, se producirian resultados benéficos,
porque soélo la libertad puede engendrar la felicidad. Para la clase trabajadora, Mill
defiende la necesidad de la educacién y la posesion de un mayor grado de
independencia. Admite que se organice en sindicatos, y propugna reformas a la
propiedad territorial para que se mitiguen desigualdades en el reparto y tenencia de la
tierra. La trayectoria intelectual de J. S. Mill confirma su influencia en la teoria y en
la praxis de la sociedad britanica de su tiempo y los tiempos subsecuentes. Raymond
G. Gettell afirma que " Las teorias del Utilitarisrmo encierran una verdadera
importancia, tanto en el campo de la politica prdctica, como en el aspecto de la

filosofia politica. Bajo su influencia nacieron muchas de las reformas mas importantes
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del siglo XIX " .5°
Justicia y libertad

La identificacién de la justicia con la libertad fue formulada de manera explicita
por Emmanuel Kant en 1784, en su obra Ildea de una Historia Universal en Sentido
Cosmopolita. Kant argumenté que una sociedad donde se encuentre unida la maxima
libertad bajo leyes exteriores, con el poder irresistible, es decir, una constitucién civil
perfectamente justa, constituye la tarea suprema que la Naturaleza ha asignado a la

especie humana. Asimismo, Kant vio que:

" la libertad ciudadana no puede ser ya afectada en mayor grado
sin que., inmediatamente, repercuta en desventaja de todos los oficios.
especialmente del comercio, y con eso, en disminucion de las fuerzas
exteriores del Estado... Pero esta libertad va aurnentando poco a poco.
S7 se le impide al ciudadano que busque su bienestar en la forma,
compatible con la libertad de /los demds, que bien /e parezca, se
ammortigua la vivacidad de todo el trdafico y, con ello, tambien las fuerzas
del todo. Por esta razon van derogdndose las limitaciones al hacer y
ornitir personales, y se concede la plena libertad de religion; y asi surge,
gradualmente, interrumpida por delirios y fantasmas, la llustracion, cormo
wurn gran bien que la humanidad ha de preferir a los egoistas deseos de
expansion de sus imperantes, con sélo que comprenda su propio
beneficio " .®'

Aunque Kant no interviene activamente en politica, y sus ideas en este aspecto
provienen principalmente de Rousseau y Montesquieu, algunos de sus trabajos se
orientan a la formulacién de un sistema de filosofia critica, relacionados con el derecho
vy la politica. Tal es el caso de sus obras Principios Metafisicos del Derecho (1796),

Proyecto de Paz Perpetua (1795), Principios de Derecho Politico. y, Principios

8% jhidem. pag. 186.

e1 Kant. Emmanuel. Filosofia de la_Historia. Fondo de Cultura Econémica. México, 1981, pAgs. 49y
59.
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Naturales del Orden Politico. Kant sostuvo que todos los hombres son libres e iguales
por naturaleza, y que el Estado representa en principio un pacto, en virtud del cual se
ponen los derechos de los individuos bajo la proteccién de todo el pueblo. Sin
embargo, la existencia de un contrato social no es un hecho histérico para Kant, por
mas que hace radicar la soberania original, en el pueblo, como Rousseau. En este
sentido, la ley es justa cuando el pueblo le otorga su consentimiento de una manera
razonable, y la formacién de una constitucién representa el proceso mas elaborado en

la creacién del Estado.

Sin duda, Kant dio a la filosofia moderna su base cientifica, y al derecho, el
fundamento de la ley moral como imperativo categérico, esto es, como un deber ser
universal que , sin embargo, se objetiva en la practica. El en si fenoménico y el en mi
noumeénico estan expresados en su obra Critica de la Razédn Practica., con una
metafora: " dos cosas llenan la mente con nueva y creciente admiracion y asombro,
cuanto mds a menudo y rmds hondamente reflexiono sobre ellas: el cielo estrellado

sobre mi cabeza y la ley moral dentro de mi.”

Del clasicismo al romanticismo aleman, se ahonda vy desarrolla
consecuentemente esta busqueda de la libertad como esencia de un poder normado
por el derecho: esto es, de una politica dentro del esquema de una teoria del Estado.
W. Von Humboldt, por ejemplo, en la obra Ildeas para un Ensayo de Determinacién de
los Limites de la Actividad del Estado. considera que " La libertad es /a condicion
primera e indispensable de este desarrollo. Pero el desarroflo de las facultades
humanas exige, ademds de la libertad, algo que aunque ligado estrechamente a ella,
supone una adicion: la diversidad de situacion. La persona mads libre e independiente
que pueda imaginarse, colocada en un medio en que las condiciones sean todas de

una especie, estaré poco desarrollada ™ .52

62 citado por J. P. Mayer, en Trayectoria del pensamiento politico. México, F.C.E., 1966, p. 209.
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Se buscaba con afan una filosofia de la cultura y una teoria politica donde
cupiese el hombre en su ejercicio de libertad, pero donde ésta fuera garantizada por
la teoria del Estado. Asi, en los "Discursos a la nacién alemana”, de Fichte, se
encuentran intentos voluntaristas de fusién de la conciencia politica y la cultura
germana. Goethe, por su parte, desconfié de la maquina avasalladora del progreso y
se resistié a entregarse inerme a sus designios y, pese a su mirada penetrante, vio una
dicotomia entre cultura y civilizacién. Sin embargo, iba a ser su contemporaneo G. F.
Hegel, quien sintetizara los dos polos de una nueva realidad decimondénica. Al
respecto, J. P. Mayer considerd que " E/ cuadro del universo que hace Hegel es el
Unico sistema filosofico universal del mundo rmoderno. En él, inteligencia y naturaleza,
cultura e historia, estan igualmente empapadas por la fuerza de su método dialéctico.
Los comienzos de la &poca capitalista resumian, por decirlo asi, tipicamente su
herencia y su contenido. Desde Leibnitz no ha habido pensador aleman mas universal.
Hegel consideraba el presente como resultado de un proceso historico. que explicaba

como un avance de la conciencia de la libertad..." .%®

Con la Filosofia del Derecho de Hegel, se inicié lo que bien podria caracterizarse
con la expresion de Croce: " /a historia cormo hazaria de /la libertad " . La consideracion
hegeliana basica consiste en que el Estado es moralmente superior a la sociedad civil.
Para Hegel, el Estado es la realidad de la idea ética, es individualidad elevada a su
universalidad, en donde la libertad alcanza la plenitud de sus derechos y donde los

individuos tienen como deber supremo el ser miembros del Estado. ¢

De la filosofia hegeliana emanaron tres proyecciones diversas. En primer lugar,

la del marxismo, para la interpretaciéon econdmica de la historia, y como método

63 Mavyer, J. P. Trayectoria del Pensamiento Politico. Fondo de Cultura Econémica, México, 1971, pag.
214,

64 Hegel, G. F. Filosofia del Derecho. Universidad Nacional Auténoma de México. México, 1975, pags.
244 y 245.
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cientifico para explicar la evolucién social; en segundo lugar, el hegelianismo como
factor importante en la revision del liberalismo inglés, por los idealistas de Oxford, que
le concedian mas importancia al progreso de la industrializacién, que a la resolucién
de las antinomias kantianas por la dialéctica, y, por altimo, la racionalizacion italiana

del pragmatismo, que derivé en las primeras etapas de un populismo fascista.%®

Justicia e igualdad

En el siglo V antes de Cristo, Pericles dio una definicién que articulaba el
concepto de democracia con los de utilidad, igualdad vy libertad, sintetizando, de esta
manera, la riqueza de la norma juridica como portadora de una conducta humana
dentro del Estado-Ciudad: nuestra constitucion no estd hecha sobre el modelo de
ninguna otra; mas bien, es ella un modelo para las otras. Como ella busca la utilidad
del mayor niamero y no la ventaja de algunos, su nombre es democracia. En las
diferencias surgidas entre particulares, todos son iguailes ante laley. La consideracion
no se concede sino a aquél que se distingue por sus meéritos vy, si la Ciudad dispensa
honores es para recompensar la virtud y no para consagrar el privilegio. Cualquiera que
es susceptible de prestar servicio al Estado no es rechazado por modestos que sean
su nacimiento y su fortuna: todos nosotros somos Hamados a expresar libremente

nuestra opiniéon sobre los negocios publicos.

Sin embargo, la idea de la igualdad natural ha tenido detractores tedéricos.
Aristételes, partiendo del principio de que no hay mayor injusticia, que tratar
igualmente cosas desiguales, acaba por justificar la esclavitud. Por otra parte, fueron
los estoicos y los cristianos quienes proclamaron la igualdad moral de la humanidad.
Epicteto y San Pablo afirmaron que: todos los hombres son hermanos porque todos

son hijos de Dios. Pero de ello no se deriva la igualdad civil ni la politica, ni la juridica,

65 Sabine, George H. Historia de la_teoria politica. Fondo de Cultura Econémica. México, 1972, pag.
487.
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ni la social.

La primera defensa formal de la igualdad natural la hace Renato Descartes, a
su manera racionalista y tomando en préstamo teorias escolasticas y argumentos
ontolégicos de Aristételes. En las paginas iniciales del "Discurso del Método”,
Descartes sefialé que " Lo que se denomina buen sentido o razén es por naturaleza
igual entre todos los hombres (...) puesto que respecto de la razén o el sentido, siendo
la dnica cosa que nos hace hombres y nos distingue de las bestias, quiero creer que
estd entera en cada uno de nosotros, y seguir en esto la opinién comiun de los
filosofos, que dicen que el mas y que el menos existenn solarmente entre Jos
accidentes, y no entre las formas o naturaleza, de individuos de una misma

especie " .%¢

Con base en que la razdén es la diferencia especifica de la humanidad, afirmar
que todos los hombres son igualmente razonables es afirmar ontoldgicamente su
igualdad natural. El igualitarismo medré como teoria francesa, lo mismo en los
discursos morales que en la literatura del racionalismo clasico, pero fue la Revolucion

francesa la que dio realidad pragmatica a toda la especulativa del sigio XVIIi.

La igualdad civil es rigurosamente definida en la Declaracién de ios Derechos
del Hombre de 1789, dice: la ley debe ser la misma para todos, ya sea que proteja,
va sea que castigue. Siendo todos ios ciudadanos iguales a sus ojos, son igualmente
admisibles a todas las dignidades, cargos y empleos publicos, segdn su capacidad y
sin otra distincién que sus virtudes y sus talentos. La garantia efectiva de que el
gobierno persigue el bien comun es la declaraciéon de la igualdad politica mediante el
sufragio universal; en suma, la democracia, como el gobierno que busca la utilidad del
mayor namero. Bueno sera recordar que del téorico de la soberania igualitaria, Juan

Jacobo Rousseau, nacieron muchas de las modalidades que adopté el movimiento

66 Descartes. René. Discurso_del método. Editorial Losada. Buenos Aires, 1959, pdgs. 28 y 29.
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revolucionario francés. La construccién racional de una sociedad democratica esta
presente en el "Contrato Social”. Rousseau es el anti Hobbes. En la teoria de Hobbes,
el pueblo hace un pacto con el exclusivo objeto de transmitir el poder al Estado.
En la teoria de Rousseau, la voluntad general es la soberania original del pueblo. Ei

poder puede enajenarse, pero la voluntad soberana, no.

Gracus Babeuf, en su obra El Manifiesto de los Iguales, extrae las utimas
consecuencias de la igualdad civil vuelta ley. En este orden de ideas, " s/ todos /os
hombres son iguales por naturaleza y ante la ley, se llega a la conclusion de que /la
naturaleza ha dado a todos los hombres un derecho igual al goce de todos los bienes
(...] y el fin de la sociedad es tender a esa igualdad y aumentarla por el concurso de
todos los goces comunes. Sobre esta base se estd ya a un paso de una propuesta
socialista, que Babeuf no regatea: Nadie ha podido, sin crimen., apropiarse

exclusivamente de los bienes de la tierra o de /a industria " . Se llega asi a las puertas
de otro de los grandes temas del Derecho: Justicia y Propiedad. Sin embargo, todos
los materiales acumulados sobre la igualdad natural, civil, politica, y juridica no
prueban la existencia real de una igualdad social y econémica, que seria la piedra de
toque de esa justicia distributiva que imaginé Aristételes, y que daria a cada quien no
sélo lo suyo, que presumiblemente ya tiene, sino lo que le debia pertenecer en un

plano ideal de igualdad de oportunidades.

Los tres eslabones de la ideologia revolucionaria francesa acabaron por precisar
las modalidades del origen de la desigualdad entre los hombres, con un contradiscurso
gradualista sobre las igualdades conquistadas en un breve lapso: la igualdad civil

(1789). la igualdad politica (1793), y la igualdad de las condiciones (1796).

La igualdad civil no era otra que la igualdad ante la ley: igual accesibilidad a los
empleos, a las funciones, a los cargos y a los honores, sin mas preferencia que las
virtudes y los talentos. La igualdad politica se refiere a la igual participaciéon de todos

en la cosa publica. Sieyes declara: la igualdad de los derechos politicos es un principio
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fundamental, y la Declaracion proclama: cada ciudadano tiene igual derecho a

concurrir a la formac

n de la Ley y al nombramiento de sus mandatarios y de sus
jueces. Desde 1792 se pensd en el establecimiento de la democracia basada en la

soberania popular ejercida mediante el sufragio.
Justicia y propiedad

El Manifiesto de los lguales declara: la Revoluciéon francesa sélo es la precursora
de otra revolucién mucho mayor, mucho mas solemne y que sera la Gltima. Este era
el programa socialista de Babeuf - y la idea de Saint-Just - que desembocaba en la
abolicién de la propiedad privada. El texto es podlvora para la idea de la estabilidad
burguesa. Pero queda sélo en eso: en un texto inflamable. La argumentacion de esas
ideas es clara: " La igualdad establecida por la naturaleza, confesada por la razon, ha
sido violada en la sociedad por una consecuencia de las mismas convenciones que
fueron destinadas a manteneria (...) De la desigual reparticion de los bienes y del
poder, nacen todos /os desordenes de los que se quejan con razon los nueve décimos
de los habitantes en los paises civilizados. De ahi vienen para ellos las primeras
privaciones, los sufrimientos, las humillaciones y la esclavitud. De ahi viene también
esa desigualdad de las luces que, por motivos interesados, se atribuye falsarmente a

la desigualdad exagerada de los espiritus " .7

Como la experiencia lo comprobé, nada de esto tuvo aplicacién en la Francia
posrevolucionaria. Tampoco la Ley Agraria de Robespierre, que preconizaba: nada de
propiedad individual de las tierras; la tierra no es de nadie:; los frutos son de todo el
mundo. La socializacién de las tierras, seguida por la socializacién de los instrumentos
de produccion, era el programa que debia conducir a un socialismo igualitario y

colectivista, que se anunciaba ya como "/a razdn especulativa y prdctica de la

67 Rougier, Louis. La mistica democrdtica, sus origenes_y sus ilusiones. Antigua Libreria Robledo,
México, 1943, pag. 107 y ss.
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Aumanidad * .58

La Constitucion francesa de 1793, con su clara orientacion democratica y su
realismo burgués de lo posible, colocé a la propiedad en la lista de los derechos
imprescriptibles. La conspiracién de Babeuf de 1796 nunca tuvo raices en las masas
que, exhaustas de las jornadas del terror revolucionario estaban ya listas para una
nueva forma de cesarismo. El ideal revolucionario fue igualitarista, aristocratico y
socialista en la aspiracion, pero fisiécrata en el reparto de la riqueza y partidario de la

propiedad territorial y de los pequeiios propietarios, labradores y explotadores del
campo.

También la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, de 1789
salvaguardaba ese derecho de propiedad: el fin de toda asociacién politica es la
conservacion de los derechos naturales e imprescriptibles del hombre. Estos derechos
son la libertad, la propiedad, la seguridad y la resistencia a la opresién. Ese habia
sido siempre el dilema desde los estoicos hasta los fisiGecratas, de Locke ala Asamblea
Constituyente: ;C6mo abolir la aristocracia de la fortuna y, sin embargo, multiplicar

la tierra de los pequeiios propietarios bajo un mismo y equitativo régimen juridico?.

La destruccion de la propiedad feudal no significé la abolicion de la propiedad
privada, sino, acaso, la transformacidon de los bienes reales de manos muertas, en
propiedad total y libre de toda carga, y sin indemnizacién, asi como el respeto por
aquellos bienes inmuebles de antigua concesion, que eran tenidos por legitimos y
rescatables. De esta manera, el Estado se reservé buena parte del derecho sobre la

propiedad, haciendo recaer el grueso de sus confiscaciones sobre el clero, aunque
fuese sélo a titulo administrativo.

Como se aprecia, la disputa por la tierra y, en general, la definicién de la

€8 [bidem. pag. 107 y ss.
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propiedad ante el derecho de los particulares y del Estado dio origen a otro problema,
encadenado a la axiologia de la conducta, regulada por la ley y encarnada en la
justicia: el problema de la seguridad como garantia individual. Aun el violento ultraje
a la propiedad era soslayado en nombre de otros principios superiores: el derecho de

cada ciudadano a la subsistencia.

Justicia y seguridad

El reconocimiento de la obligacion del Estado de brindar proteccién a quien nada
tiene o a los que menos tienen es el principio del Derecho Social, y el transito de las
garantias individuales a las colectivas. La observacion tiene antigiiedad, pero tarda en
incorporarse a los sistemas juridicos. Se trata de un principio de correlacién y justicia
estructural, en la medida que lo superfluo de los ricos priva de lo indispensable a los
pobres. En el debate de la posrevolucién francesa se concluyé que el hombre que nace
sin propiedad es acreedor del Estado, y que donde encuentre lo superfluo, él tiene el
derecho de tomar lo necesario, dando lugar a un conflicto que se resuelve a favor de
la extrema necesidad: si toda propiedad es inviolable, la del necesitado es la primera
y la sola que debe prevalecer. Sin embargo, para poder extender ia mano tutelar del
Estado como arbitro, se hacia indispensable una certificacién de origen sobre la
propiedad. Talleyrand la realizé en su discurso tltimo del 2 de abril de 1791, leido en
la Asamblea, donde declara: la propiedad sélo es una creacidén social; y la herencia de
los bienes no es mas que una tolerancia de la ley, que se reglamenta siguiendo la

utilidad publica. Este argumento matiza buena parte del derecho tutelar del Estado.

Ya en pleno siglo XIX la apreciaciéon mas violenta sobre la nocién de propiedad
se dio en el anarquismo tedrico de P.J. Proudhon. En su libro ;Qué es la propiedad?
establece, desde la primera pagina, que: la propiedad es un robo. Su impugnacién es
mas sociolégica que juridica, pero no deja de tener fuertes implicaciones filoséficas.
" Defensor de la igualdad - dice -, hablaré sin odios y sin ira, con la independencia del

filbsofo, con la calma y la conviccion del hormbre libre. ¢ Podré, en esta lucha solemne,
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llevar a todos los corazones la luz de que estd penetrado el mio, y demostrar, por la
virtud de mis argumentos, que sila igualdad no ha podido vencer con el concurso de

la espada es porque debia triunfar con el de la razén ? " .5°

Ante el intento de la politica social de la Revolucién Francesa, que intentaba
hacer de cada ciudadano francés un pequefio propietario, la especulacién del suelo y
el agio llevaron al Estado a emprender procesos de readjudicacién, debidos al
desequilibrio de las tenencias territoriales y ala impostergable necesidad de garantizar
la paz social mediante la seguridad de todos los tenedores. En los hechos, la exaltada
teoria de la igualdad social en la posesién de los bienes se entregé a cambio de la

seguridad practica en la proteccién del patrimonio.

En 1804, Portalis presenté al cuerpo legislativo el titulo llamado De Ia
Propiedad, donde consigné la clausula tripode que autoriza su proteccién: la
necesidad, la legitimidad y la inviolabilidad. Al fin de cuentas, el Cédigo Civil de
Napoleén fue el cédigo de hierro de la propiedad. La tesis del derecho del individuo a
la expropiacion por necesidad extrema habria de evolucionar, con el tiempo. a la de

la expropiacién por utilidad publica.

La identificaciéon de justicia con seguridad, a través de las diferentes
intermediaciones corporativas, proviene de las diversas teorias de los pactos vy los
contratos. Se trata de compromisos protohistéricos o de simple I6gica de la estructura
social, que se establecen entre el grupo y el Estado., entre la sociedad civil vy el
gobierno, y, por supuesto, estan emparentados con el problema de la soberania, por
una parte, y de la representatividad, por la otra. Lo mismo en su manifestaciéon
hobbsiana de autarquia del poder, que en su representacion democratica de voluntad

general, en Rousseau. También Locke y Hooker plantean esta dinamica. que va de lo

2 Proudhon, P. J. ;Qué es la propiedad? Investigaciones acerca de su Principio, de su Derecho y de
su Autoridad. F. Sempere y Compaiiia, Editores, s.f. Valencia. pag. 31.
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publico a lo privado sin rompimiento posible y sélo ponderada por el enfasis de los
tiempos en que se retoma. Se trata, de hecho, -como lo asentdé Montesquieu- de un
planteamiento de sociologia juridica, influido por la bisqueda del hecho social, mas

que de la especulacién axiolégica.
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LA VISION DOCTRINARIA DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES

El planteamiento del debate

Entre los afios 1830 y 1840, Alexis Tocqueville elabora su sistema de
pensamiento, el cual gira en torno a una idea sencilla y profunda: la democracia. El
libro fundamental que la contiene es La democracia de América (1835). En la mayoria
de los casos, Tocqueville designa con este término dos realidades complementarias:

una forma de gobierno y un estado de la sociedad.

La tesis central de Tocqueville, - contraria a la de su contemporaneo Marx - era
la de la libertad como régimen representativo, frente a la revolucién econdmica
postulada por el autor de Das Kapital. Pero " /la sociedad industrial en que vivimos y
que preconizaban los pensadores del siglo pasado -Raymond Aron en su Ensayo sobre
las libertades- es democrdtica por esencia, si se entiende por eso, como decia
Tocqueville Ia eliminacion de las aristocracias hereditarias (...) (hecho) que no excluye
a nadie de la ciudadania y que tiende a extender el bienestar. Por el contrario, soélo
es liberal por tradicion o supervivencia, si se entiende por liberalismo el respeto a los
derechos individuales, a las libertades personales o a los procedimientos

constitucionales ". ’° Asi pues, como en un lento deshielo histérico, los contenidos
valorativos encarnan plenamente en la normatividad formal de las leyes
constitucionales y, al mismo tiempo que configuran los poderes politicos de los
gobiernos, recogen las necesidades y las demandas de la sociedad civil, ajustando

poco a poco la posicion teérica de los Estados al ejercicio de su experiencia histdrica

70 Aron. Raymond. Ensayo sobre las libertades. Alianza Editorial. Madrid, 1966, pag. 70.
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y social, en el ambito de las garantias individuales y de los derechos sociales. El
constitucionalismo mexicano tiene antecedentes doctrinarios clarisimos: la presencia
del constitucionalismo angloamericano -nacida de los Congresos de Filadelfia y su
Declaraciéon de Independencia de 1776-. Esto es, que la norma constitucional tiene
fuerza, no porque sea una manifestacién del poder del Estado, sino porque es una
manifestacion del poder constituyente del pueblo. En la constitucién angloamericana
encontramos, también, la primera manifestaciéon positiva de la divisién de los poderes
publicos como posibilidad de su propia limitacién autorregulada, si bien en el derecho

estadounidense el poder judicial se privilegiaba sobre los demas.

Otra fuente doctrinaria es, sin duda, la Declaracién de los Derechos del Hombre
y del Ciudadano, de 1789, que no es precisamente un documento constitucional, sino
supraconstitucional, fundante, que influye en todas las constituciones francesas
posteriores, particularmente en la de 1971, la cual consagra, junto con el plan de
gobierno y la estructura del Estado, las garantias individuales o la libertad humana.
Con este codigo fundamental se introduce en el derecho europeo la técnica de
distinguir, en el texto constitucional, la parte dogmatica y la parte organica. La
primera, precisamente integrada por la Declaracion de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano, y la organica, como la exponente del plan de gobierno, es una descripcién
normativa de la estructura del Estado. Georg Jellinek pone de manifiesto que la
inspiracion e influencia del movimiento separatista de las colonias norteamericanas y

su formulacién de derechos parten del documento francés. 7*

Las declaraciones de derechos no sélo son un moderador teérico frente al
arbitrio absoluto del poder de los Estados . sino que actualizan, por lo menos, tres
tipos de dispositivos valorales: los relativos a los derechos de libertad; los que se

proponen procesos de equidad mediante una aspiracién a la igualdad, y las

” Jellinek, Georg. La Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano. Tr. castellana de
Alfonso Posada. Instituto Reus. Madrid, 1908.
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disposiciones generales de derecho publico.

Las libertades que exalta y garantiza el texto declarativo francés son la libertad
personal, la libertad de pensamiento ( y de expresion por medio de la palabra: la
escritura y la prensa ) y el derecho a la propiedad. No toca, sin embargo, la libertad
de culto, la de educacién o de ensefianza, la de reunién y asociacidn, la de trabajo, la
de comercio e industria, y la de proteccidon del domicilio, que circulaban ya en la

querella del bienestar publico.

El principio del poder subordinado al derecho es la fuente constitucional del
llamado Estado de Derecho: no mandan los hombres sino las leyes. La soberania
original radica en el pueblo, en la naciéon o ” tercer Estado " -del que habla el abate
Siéyeés-; la democracia, que no puede ejercitar de manera directa su soberania, adopta
el sistema representativo -que se pondera a si mismo- y se divide de acuerdo con el
esquema de Montesquieu en un ejercicio tripartita. Aqui el predominio esta del lado
del Poder Legislativo. La Constitucion francesa de 1793, la conservadora del afio Il
(1795), o las napoledénicas no dejan impronta directa en el quehacer del
constitucionalismo mexicano del siglo XIX.

La constitucién de Bayona no llegé a ser derecho positivo en Espaiia. Para el
mismo Napoleén, no fue otra cosa que un acto de dominatus politico. El movimiento
liberal espariol -al centro su teoria de la libertad- organizé su propio constitucionalismo
en las Cortes de Cadiz, ahora ya con representaciéon de las colonias americanas.
Tampoco logré ser derecho vigente en los virreinatos americanos, por mas que jugé
un papel importante y primigenio en el constitucionalismo mexicano. La Constitucion
de Cadiz, apenas jurada en 1812, fue desconocida en 1814 al restaurarse el régimen
absolutista de Espana. Su reposicién en 1820 es tardia e indtil. Ya esta, en esa fecha,
por consumarse, la Independencia de México. Sin embargo, puede tomarse como la

fuente Mmas préxima en la evolucién del constitucionalismo mexicano.
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El problema de la libertad y las libertades

Los avatares histéricos del constitucionalismo mexicano han sido examinados
en capitulos anteriores. Aqui se trata de seguir la veta de un problema valorativo: el
de las libertades como praxis de la teoria de la libertad. " £/ plantearniento del
problema de la Libertad ", -escribe Francisco Avyala- estd condicionado por los
concretos contenidos sociales. por el cuadro de fuerzas dentro del cual se pretende
resolverlo. Con el correr de Jos tiempos cambian las instituciones, y en el curso de /a
Historia hace que formulas anteriormente utilizadas con éxito y acreditadas en su
funcion garantizadora de la libertad, no solo pierdan su eficacia, sino que incluso
llegan a convertirse en instrumentos de opresion y simbolo de las mas insoportables

injusticias " 72

Siéyés afirma en su célebre escrito polémico ¢ Qué es el tercer Estado ?, que
la libertad no se garantiza con privilegios, sino con el derecho comiin, esto es, con el
piso igualitario de una ley para todos, que suprime precisamente los desniveles del
orden social y de la libertad de la persona humana. Pero la idea de libertad como
derecho natural ejercido dentro del Estado de Derecho es privilegio rousseuneano : "
Todos nacen hombres y libres; su libertad les pertenece... renunciar a su libertad es
renunciar a su calidad de hombres, a los derechos de la humanidad, incluso a sus
deberes... una renuncia semejante es incompatible corn /a naturaleza del hombre * . El
principio de libertad, ha escrito Hegel en su Historia de la Filosofia., ha tenido en
Rousseau su aurora. Ni precursores ni contemporaneos alcanzan su tesitura en el

analisis. " Por eso Rousseau -escribe Rodolfo Mondolfo- es ef verdadero fundador del

72 Avyala, Francisco. El problema_del liberalismo. Edicién de la Universidad de Puerto Rico "La Torre",
México, 1963, pdgs. 69 y 70.
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moderno principio de libertad, entendido como exigencia de dignidad humana". 7> No
hay en la concepcién de Rousseau un orden verdadero sin libertad, como tampoco hay

libertad sin el orden nacido del Contrato.

El seguimiento es claro: los principios desplegados por J.J. Rousseau en su
Contrato social encontraron aplicacién en casi todos los paises civilizados durante el
siglo XIX, dando lugar a los regimenes de gobierno constitucionalista, de inspiracién
democratica, y creado un tipo de Estado: el llamado Estado de Derecho o Estado
Liberal, a cuyo propésito de eliminacién de todo poder discrecional obedecen sus dos

grandes preceptos: a. garantia de ias libertades individuales, b. division de poderes.

No escapa a la aguda mirada de Norberto Bobbio que el perfil de la definiciéon
rousseauneana de libertad puede ser completado. Bobbio divide la libertad en positiva
y negativa, esto es, en automatica y opcional, y la de Rousseau es positiva en cuanto
para &l " /a libertad en el estado civil consiste en el hecho de que alli el hombre, en
cuanto parte del todo social, como miembro del yo comun, no obedece a /os otros
sino a si mismo, es decir, es auténomo en el sentido preciso de la palabra, en el
sentido de que se da /la ley a si mismo y no obedece mas leyes que aquéllas que &/

mismo se ha dado”. ’*

En cambio, por libertad negativa debe entenderse, en sentido politico, " /a
situacion en la cual un sujeto tiene la posibilidad de obrar o de no obrar, sin ser
obligado a ello o sin que se Jo impidan otros sujetos. La libertad negativa suele
lHlamarse también libertad como ausencia de impedimento o libertad cormo ausencia de
constriccion; ambas dicciones son parciales, desde el momento en que la situacion

denominada libertad negativa comprende tanto la ausencia de impedimento, es decir,

73 mMondolfo. Rodolfo. Rousseau vy la_conciencia moderna. Ediciones Iman, Buenos Aires, 1943,
pag. 54.

74 Bobbio, Norberto. Igualdad y libertad. Editorial Paidés. Espafa, 1993, piag. 101.
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la imposibilidad de hacer, cuando la ausencia de constriccion, es decir la imposibilidad

de no hacer ". %

Bobbio menciona, de la lecciéon de Benjamin Constant partidario de la soberania
del pueblo, pero segin el cual " /a /ibertad verdadera o buena es solarmente la
segunda, mientras que la primera es justamente para el individuo lo opuesto; se ha
dicho que sila verdadera libertad es ausencia de constriccion, no se ve cémo puede
llarmarse libertad a una situacion en la que hay constricciones, aunque sea de uno

sobre si mismo., de ahi que la asi llamada libertad positiva seria lo contrario de la
libertad”. 7°

Sin negar las sutilezas argumentales de Constant, que Bobbio hace suyas, tal
vez seria conveniente recordar que la libertad de Rousseau (después apellidada
positiva en cuanto autonémica y no limitada por la opcién negativa de la
abstencion) es la concepcion de la libertad heredada del moderno derecho
renacentista, y del movimiento del derecho natural, lo que esta en el orden de las
cosas, esto es, el descubrimiento de la dignidad interior del hombre, de donde emanan
los principios de derecho. Tal es la posibilidad de la funcién del yo comun y de Ia
voluntad general: transito entre el derecho natural subjetivo y la validez objetiva de la
ley civil, o sea, entre la libertad y la autoridad. 77

En cambio, para John Rawis, que define a la libertad como una prioridad para
que se establezca la justicia, la pluralidad de sus hechos concretos substanciados en
la norma constituye las "libertades basicas”, en donde el derecho de libertad es

condicién necesaria para alcanzar el bien comun vy la felicidad social.

75 fbidem. pags. 97 y 98.
76 jdem. pags. 120 y 121.
77 Modoffo. Rodolfo. op. cit.
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" Las libertades garantizan -dice Rawls- /fa igualdad en /a cooperacion
social, ya que una sociedad bien ordenada es, para cada ciudadano, un
bien mas amplio que el bien determinado por los intereses privados de
los individuos™. 7®

También John Rawls enumera en su Teoria de la justicia los dos principios en
los que se basa. Pero para el caso que nos ocupa el primero de estos principios
establece que " cada persona ha de tener un derecho igual al esquema mds extenso
de libertades bdsicas iguales que sea compatible con un esquema semejante de
libertades para los demdgs"”; 7 En esta parte de su teoria menciona las llamadas
“libertades basicas™, las cuales son la base de la convivencia de los individuos en la
sociedad.

Las mas importantes son: la libertad politica (el derecho a votar y a desempeinar
puestos publicos) y la libertad de expresiéon y de reunién; la libertad de conciencia y
de pensamiento, la libertad personal, que incluye la libertad frente a la opresién
psicolégica, la agresién fisica y el desmembramiento (integridad de la persona); el
derecho a la propiedad personal y la libertad respecto del arresto y detencidén
arbitrarios, tal y como esta definida por el concepto de Estado de Derecho. Estas
libertades habran de ser iguales conforme al primer principio. En el segundo de los
principios sostiene que " Jas desigualdades sociales y econdmicas habrdn de ser
conformadas de modo tal, que a la vez (...) se espere razonablemente que sean

ventajosas para todos, o bien, se vinculen a empleos y cargos asequibles para
todos". B°

78 Rawlis, John. Sobre las libertades. Tr. de Jorge Vigil Rubio. Editorial Paidés, Espafia, 1980, pag. 18.

7 Rawils, John. Teoria de la justicia. Tr. de Maria Dolores Gonzalez. Fondo de Cultura Econémica,
Madrid, 1979, pag. 82.

89 fbidem. pags. 82 y 83.

70



El segundo principio se aplica en su primera aproximacion, a la distribucién del
ingreso y la riqueza, y al diseiio de organizaciones que hagan uso de las diferencias
de autoridad y responsabilidad. Mientras que la distribucién del ingreso vy las riquezas
no necesitan ser igual, tiene no obstante que ser ventajosa para todos y. al mismo
tiempo, los puestos de autoridad y responsabilidad tienen que ser accesibles a todos.
El segundo principio se practica haciendo accesibles para todos los cargos o empleos
v. teniendo en cuenta ésta restriccion, disponiendo las desigualdades econdmicas y
sociales de modo tal, que todo se beneficie.

Esta ordenacion significa que las violaciones a la libertades basicas iguales que
estén protegidas por el primer principio no pueden ser justificadas ni compensadas
mediante mayores ventajas sociales y econémicas. Estas libertades tienen un ambito
central de aplicacion dentro del cual pueden ser objeto de los limites y compromisos

solamente cuando entren en conflicto con otras libertades basicas.

Habra que observar que esto principios son un caso especial de una concepcién
mas general de la justicia, que puede ser expresada como sigue: todos los valores
sociales, como Jla libertad de oportunidad, ingreso y riqueza, asi como las bases
sociales y el respeto a si mismo, habran de ser distribuidos igualitariamente, a menos
que una distribucién desigual de alguno o de todos éstos valores redunde en una
ventaja para todos. " La /injusticia consistira entonces, simplemente, en las
desigualdades que nos benefician a todos ". %'

Es posible, al menos teéricamente, que al ceder algunas de sus libertades

fundamentales, los hombres se vean compensados de forma suficiente mediante las

ia no
impone restricciones respecto del tipo de desigualdades que sean permitidas:’

garantias sociales y econédmicas resultantes. La concepciéon general de la justi

Gnicamente exige que se mejore la posiciéon de cada individuo. No necesitamos

81 [hidem. pag. 84.
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suponer nada tan drastico como el consentir una condicion de esclavitud, es decir, de

pérdida de la libertad.

" Elque los hombres sean libres estad determinado porlos derechos
y deberes establecidos por las principales instituciones de la sociedad .
La libertad es un cierto esquema de formas sociales. El primer principio
requiere simplemente, que ciertos tipos de reglas, aquéllas que definen
las libertades bdsicas, se apliquen a cada uno equitativamente y que
permitan la mayor extension de la libertad compatible con una libertad

semejante para todos ". %2

Todas las libertades de una ciudadania igual tiene que estar incorporadas por
la Constitucién, las cuales deben ser celosamente protegidas por ésta. Entre estas
libertades se incluyen: la libertad de conciencia y de pensamiento, la libertad personal
v la igualdad de los derechos politicos, que nos llevarian, sin duda alguna, a una

democracia constitucional; no seria un procedimiento justo el no incorporar estas

libertades.

" El primer principio de igualdad de la libertad es el primer paso para el
congreso constituyente. Sus principales exigencias consisten en que las
libertades fundamentales de la persona y las libertades de conciencia y
de pensamiento estén protegidas y que el proceso politico, con todo, sea
un procedimiento justo. Asi, Ia Constitucion establece un estatus general
de igualdad ciudadana y realiza la justicia politica ™

Entonces estariamos intentando sostener -como lo hizo Constant-, " que /a

lNlarmada libertad de los modernos es de mayor valor que la libertad de los antiguos.
Aunque ambas clases de libertad estdn honradamente enraizadas en las aspiraciones
humanas, la libertad de pensamiento y de conciencia, las libertades personales y las

civiles no deben ser sacrificadas en aras de la libertad politica, de la libertad a

82 jbidem. pag. 86.
23 [bidem. pag. 231.
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participar igualmente en los asuntos politicos". %°

" La libertad puede ser explicada por referencia a tres aspectos: los agentes que
son libres, las restricciones o limites de los que estdn libres y aquéllos que tiene
libertad de hacer o no hacer". %% La libertad, asimismo, en relacién con las
restricciones constitucionales y juridicas, consiste en una determinada estructura de
instituciones, en un sistema de reglas publicas, y en su consecuente definicion de

derechos y deberes ciudadanos.

La libertad es desigual, ya que sucede que una clase de personas tiene mayor
libertad que otra. Las libertades ciudadanas tiene que ser idénticas para cada miembro
de la sociedad. No obstante, algunas de las libertades equitativas pueden ser mas
extensas que otras, suponiendo que se puedan comparar sus extensiones. Tal vez este
tipo de afirmaciones resulte de un pragmatismo un tanto exagerado, porque remite a
la medicion de un intangible, pero el espiritu angfosajon ejemplifica y hace pasar al
valor unitario por la pluralidad ejemplar y empirica de los sentidos. Sélo asi puede
entenderse la postergacion de la esencia de un bien individual presente, en aras de un
bien colectivo futuro. " Las libertades justas -dice Rawls- pueden ser negadas cuando
se hace necesario un cambio cualitativo en la civilizacion, a fin de que a su debido

tiemmpo, todo mundo pueda gozar de estas libertades". %%
La igualdad juridica

La igualdad es un problema de antigua tradicién tedrica. Su discusiéon se

encuentra ya enclavada en la Etica nicomaquea de Aristételes como un parigual de la

84 bidem. pag. 234.
85 fhidem. pag. 234.
86 jbidem. pag. 598.
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justicia. " SJ, pues, lo injusto es lo desigual, lo justo serd lo igual; lo cual sin otra razén
lo estiman asi todos. Y puesto que lo igual es un medio., lo justo serd también una
especie de medio. " ( libro V, parrafo Il ). Ya recordamos que el estagirita abre las
dos connotaciones de lo justo como medio instrumental y como fin, en una justicia
que distribuye a partes equitativas y otra que modifica conforme a bienes deseables.
De la misma manera, la equidad se devela y deviene forma de los justo frente al
emparejamiento uniformador de la norma, o bien, es realidad factica frente a la justicia
encarnada en férmula axiolégica. A las dos interpretaciones se presta su original

tratamiento traido a la contemporaneidad.

Tanto es asi, que para Werner Goldschmidt, " /a igualdad se relaciona con la
Justicia de diversas rmaneras, ya que es una de las consecuencias del principio de
Jjusticia”. ® No porque desconozca la distancia entre justicia e igualdad ni, tampoco,
entre valoracién y pragmasis como conceptos aplicados a lo equitativo, sino porque
la igualdad axiosdéfica descarta la desigualdad factica. Esto es, el valor filoséfico
incorporado al derecho corrige a todo naturalismo de hecho. Tampoco Emil Brunner
vacila en sostener que la idea de la justicia radica en la referencia material a ia
igualdad, es decir, la justicia es igualdad. " Ser tratado justarmmente -dice Brunner -
significa ser tratado de modo igual. Esta relacion fundamental entre justicia e igualdad
hace posible la normacion legal, la cual, en cuanto a su esencia es una equiparacion

de muchos , es decir, (encarna) la esencia de la justicia”. 8°

La idea de igualdad de oportunidades ha sido defendida por algunos fil6sofos
sociales, y corresponde al concepto de justicia que descansa sobre politicas sociales.

Aqui es conveniente distinguir que se trata de niveladores sociales que posibilitan un

87 Goldschmidt, Werner. La ciencia de la justicia (Dikelogia). Ediciones Aguilar, Madrid, 1958, pag.
244,

88 grunner, Emil. La justicia. Doctrina de las leyes_fundamentales del orden social. Tr. Luis Recaséns
Sichés. Universidad Nacional Auténoma de México. Centro de Estudios Filoséficos. México, 1961, pag. 34.
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despegue comin. lo que corrige de antemano una especie de reactualizacién del
naturalismo juridico, que lejos de esclarecer confunde, el problema porque lo devuelve
a su dimension individual. La reivindicacién del derecho como idea social esta en la
actualidad ampliamente documentada. Bastaria revisar la tesis de Louis Le Fur, que
sostiene que el hombre no es el objeto directo de la idea de derecho, sino que éste
esta implicado en ella a través del grupo; esto es, se trata de una representacién social
conforme a las exigencias del bien comun, cuya pertenencia pasa de lo genérico a lo
individual. 2°

lhering, teniendo como fuente a Kelsen, certifica esta postura, al establecer que
la dimension social del derecho se aplica a un conjunto cuyos miembros no aparecen
jamas mas que a través de las relaciones que los unen, o por mediacién de las
repercusiones de su comportamiento en la vida colectiva. ¥ Todos Jos derechos del/
derecho privado -confirma-, incluso los que tiene al individuo como fin inmediato,
estan vinculados e influidos por consideraciones sociales. No hay ni un sélo de ellos
en que el sujeto pueda decir: este derecho lo poseo exclusivamente para mi, soy yo

su amo y seior . %°

El paso y acento de lo individual a lo social es conquista afianzada en la doctrina
del siglo XX, incorporada a la teoria constitucional y al estudio del derecho
contemporaneo; una de sus consecuencias obvias es la incorporacion, a la idea pura
de justicia - como vara de medir de la norma -, de la igualdad de oportunidades para
alcanzar la equidad social y el equilibrio en el desarrollo del bienestar: todas, palabras

abolicionistas de privilegios.

De nuevo, un concepto que teoriza frente al orden natural el orden constituido,

89 Le Fur, Louis. Droit Individual et Droit Social. Arch. Philos Dr. Nos. 3-4, 1931, pag. 283.
90 jhering. R. L° Evolution du Droit. Tr. Mauleneare. No. 212. 1901.
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y frente al orden deseable, el estrictamente posible. Norberto Bobbio nos hace
reflexionar en que, mientras la justicia es un ideal, la igualdad pertenece a la esfera de
lo factico (es un hecho). La esfera de la aplicacién de la justicia, o bien, de la igualdad
social y politicamente relevante, es la de las relaciones sociales, o de los individuos

o de los grupos entre si, o de los individuos con el grupo, y viceversa. !

Asi, pues, por igualdad juridica podriamos entender la igualdad que hace de
todo miembro de un grupo social, un sujeto dotado de la misma capacidad juridica. La
igualdad consiste, en este sentido, solamente en una relaciéon de posibilidades, y lo
que da a esta relacion un valor que excede o meramente formal es la linea de hacer
de ella algo humanamente deseable, esto es, el ser justa. Una relacién de igualdad es

un fin deseable en la medida que encarna el orden de la justicia como puerta de
acceso al bienestar para todos.

Pros y contras de la propiedad

Tal vez la réplica mas puntual a todo economicismo puro, y a todo formalismo
juridico a ultranza (entre Marx y Kelsen) éste, de alguna manera, en la tesis de Rudolf
Stammler, quien establece una explicacién unitaria sobre las relaciones entre economia
y derecho; no se trata sin embargo de relaciones causales entre dos entidades
auténomas e independientes. sino mejor, de una relacién que se codetermina entre
forma y materia. Para Stammler, la economia social se ocupa de la satisfaccién de las
necesidades humanas en cooperaciéon con un conjunto de reglas exteriores de
conducta, gran parte de ellas, de naturaleza juridica.

Asi entonces, mientras la economia social no puede desprenderse de la
regulacién juridica en las conductas cooperativas que estudia, tampoco el derecho

opera como una abstraccidén teérica sobre materias abstractas, sino sobre el bienestar

91 Bobbio. Norberto. op. cit. pag. 59.
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de la sociedad, que pasa por los bienes materiales (la propiedad) y su garantia de

tenencia o seguridad juridica regulada.

Para Stammler, también los fendmenos politicos -tantas veces transformadores
del derecho publico- influyen de manera determinante y son influidos por los
fendmenos econémicos, y ambos en la totalidad del orden juridico vigente. Este autor
establece una necesaria premisa de interaccién, casi podria decirse de interdisciplina,
entre diversos ordenes sociales, que mutuamente se influyen y codeterminan sin afan
de precedencia, e incorpora materia y forma al analisis tedrico de los problemas

diacrénicos y sincrénicos de la sociedad. °2

A partir de esta premisa es posible organizar una visién compleja pero real de
las sociedades contemporaneas: la de que todo sistema econdémico fleva, entre sus
elementos constitutivos, un orden juridico, y que las caracteristicas de cualquier
régimen de derecho dependen, en gran medida, de las peculiaridades econémicas que
lo alimentan. El mandato juridico es, a su vez, regulador de la voluntad politica del
poder, sustentada en el piso de las realidades econédmicas: sintesis de propuestas que

se implican y oponen, sin excluirse.

Sin duda, el constitucionalismo demoliberal del siglo XVIIl, con su base doctrinal
de los Derechos del Hombre, es el progenitor legal de las llamadas libertades
econdémicas, especiaimente del derecho de propiedad. Las constituciones modernas
asi informadas se han concretado a proteger los derechos de la propiedad privada y
de la libre contratacidn, supuestos juridicos de un régimen econémico de libertad. al
cual frecuentemente se ha denominado capitalista, frente a la vertiente tedrica que
desconoce el derecho propietario en su modalidad individual y sélo acepta el uso y

el usufructo colectivo. Fue, sin embargo, el constitucionalismo clasico el que recogid

92 Stammler, Rudolf. Economia y_derecho, sequn la concepcién_materialista de la historia. Tr.
Wenceslao Roces. Editorial Reus, Madrid, 1929.
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el ideal liberal decimonénico de las libertades econémicas, que amparaban, junto con
la proteccion a la propiedad privada, la libertad de trabajo, de industria y comercio; de
asociacién; a la libre concurrencia, es decir, a un sistema de economia de mercado,

con las consecuentes taxativas a monopolios y privilegios.

El Estado, como regulador juridico ha incrementado sus mecanismos de
colaboracion social y su intervencion en la vida econémica, dando lugar a dos modelos
mas 0 menos extrapolados: el del control centralizado de la economia de la comunidad
o Estado propietario, generador de miuiltiples empresas paraestatales, y el de un
intervencionismo corrector o moderador de la economia de mercado, flexible en su
rectoria de los aspectos econdmicos fundamentales, y mas abocado a la
administracién de los servicios que al inversionismo productivo de los recursos. La
gama de posibilidades entre estos dos extremos califica el acento de lo que se ha dado
en llamar las politicas econémicas de los Estados contemporaneos. Valga decir que
entre los sistemas econdmicos capitalistas, o de economia de mercado, y los que se
llamaron sistemas socialistas o de economia centralmente planificada, se desarrollan
los sistemas econémicos mixtos, que se caracterizan basicamente por un régimen de
propiedad privada de los bienes de produccién y de tenencia de la tierra, una libertad
econémica de mercado o libre competencia, y una intervencién del Estado en el
control propietario de ciertos bienes, empresas y procesos econémicos considerados

como estratégicos, prioritarios y de beneficio publico.

Frente ala doctrina prudhoniana de que " /a propiedad engendra necesariarnente
el despotismo y el gobierno de /o arbitrario”, y es -en esencia- el derecho de usar y
abusar ; estad también, la tesis de que la propiedad mas natural es la adquirida por
virtud del propio trabajo; pues ésta es la propiedad ligada de modo mas estrecho a su
persona. Lo que el hombre ha adquirido por medio de la inversién de su esfuerzo, es

lo que le pertenece; a esto es a lo que tiene derecho. Arrebatarselo es injusto.

Una vez establecido en algiin momento el derecho adquirido por el trabajo, nada
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impide ya sustentar otra forma radical del problema: la consustancialidad del ser con
el tener. Este es el punto de vista, por ejemplo., de Emil Brunner. " £/ hombre no puede

ser libre sin tener algo sobre /o cual posea el derecho de disposicion . En otras

palabras, a quien nada le pertenece tampoco tiene ningtn poder de obrar posible. Sin

propiedad -concluye- no hay vida personal libre. 93

El escaldn se pega con cemento de una realidad econémica, ya no es necesario
recurrir a la revision de los fundamentos, de la cimentacion tedrica del problema. Ello
le permite decir a algiin autor -en plena apologia de la tenencia de bienes materiales-:
" La propiedad es vida. es seguridad para la vida, es el derecho basico. el
fundamental. Todos /os demas derechos son propiedad en el puro sentido doctrinario,
en tanto se derivan y se fundamentan, como libertades garantizadas en la propiedad.
Son derechos que adquiere el individuo por su inteligencia, por sus obras, por sus

virtudes, y que ha de garantizar la ley " . %%

El alegato contrario -de origen profundamente ontolégico- es el que opone Erich
Fromm en su conocido epitome "Ser o tener”. Sin duda, lo relevante para la
comprension juridica de la contemporaneidad es la distincién de la propiedad publica,

llamada a desempeiiar una funcién social, y la propiedad privada, que se " erige en e/
contenido de una potestad juridica, fruto de una relacién existente entre el gobernado,
por un lado, y el Estado y sus autoridades por el otro, consiste en exigir de la entidad

politica y de sus Jorganos autoritarios su respeto y observancia " .%%

93 grunner., Emil. op. cit. pag. 76.

94 Gonzélez Parente, Serafin. Deontologia de la libertad. Justicia, derecho y economia. Editorial Palma.
Buenos Aires, 1972, pag. 44.

9s Burgoa, Ignacio. Las garantias Individuales. Editorial Porrda. México. 1986, pag. 21.
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Entre Ia seguridad y la justicia.

En su sentido mas general, la seguridad es la garantia dada al individuo de que
su persona, sus bienes y sus derechos no seran objeto de ataques violentos o que,
si éstos llegaran a producirse - bienes, personas y derechos - seran asegurados
mediante proteccidén y/o reparacién del dafio. En este sentido la seguridad es -en
esencia- una relacién entre el individuo y el Estado, dentro de la cual el gobernado se
encuentra incluido, donde la seguridad opera como un vinculo entre lo objetivo y lo

subjetivo, o en direccién inversa cuando se genera la seguridad social.

El término de seguridad no aparece sino con los ensayos de la organizacion
internacional posteriores a la Segunda Guerra Mundial. Hasta entonces " /fos Estados
formaban una sociedad, pero é€sta estaba regida por el principio de la soberania

comprendido en su sentido més amplio " . °¢

El concepto de seguridad ha ido evolucionando y enriqueciéndose de acuerdo
con los factores de integracién segan la idea que se vaya teniendo de sus relaciones
naturales con el individuo y con la sociedad. Asi, si para Le Fur la seguridad es " un
sentimiento (...) mito y pesadilla de vagos contornos (...) puramente subjetivos ". %7
Para José T. Delos, es parte innegable -como la misma justicia- de " fos fines del
derecho positivo " °® Por mas que entre la seguridad y la justicia haya una diferencia
de objetos, el de la justicia es la norma con valores sociales, mientras que el de la

seguridad es la proteccién de bienes y su aseguramiento. La nocién de seguridad

96 pelos. José T. Los fines del derecho: bien comun, sequridad, justicia. Tr. Daniel Kuri Brefia.

Universidad Nacional Autdnoma de México. México, 1989, pag. 47.

97 Le Fur, Louis. Los fines del derecho: bien comuin,_ sequridad, justicia. Tr. Daniel Kuri Breiia.

Universidad Nacional Auténoma de México. México, 1968.
98 o -
Delos, José T. op. cit. pag. 46.
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permanece siempre distinta de la nocién de justicia. Pero hay un dangulo bajo el cual
la seguridad llega a ser un derecho para el individuo o la sociedad. Bajo este aspecto,

la seguridad es sustancia del hecho juridico y materia de derecho positivo.

" Es un hecho extranio. que esta forma de justicia (la seguridad) la
mas importante tal vez para el jurista y el legislador, siga siendo la menos
elaborada, la menos utilizada porlas constituciones doctrinales. Supone,
como Jo ha hecho notar justamente el autor del Derecho Social, G.
Gurvitch, relaciones de integracion y de yuwuxtaposicion, relaciones
societarfas y no relaciones interindividuales. Por ello juega un papel tan
importante en filosofia del derecho y en todas las ciencias que tienen por
objetivo la vida de las sociedades. Estas relaciones de integracion son
aquellas que ligan al individuo, tomado como miembro de /a sociedad,

con ésta tomada como un todo, como un cuerpo que tiene vida interna
orgdnica . °°

El individuo, es claro, tiene derecho a ser protegido contra sus iguales y contra
los abusos de poder de los gobernantes. Su derecho tiene por correlativo un deber de
justicia de la sociedad, que encontrara su expresion determinada en el derecho
constitucional, el derecho administrativo, las reglamentaciones contenciosas y todas

las deméas partes analogas del derecho positivo.

Asidero de su raiz psicolégica, motivacion enérgica de nuestra vida - como dice
Luis Recaséns Sichés - summum de los derechos subjetivos del ciudadano - como
define la seguridad juridica Ignacio Burgoa -, la seguridad juridica alcanza su maxima
expresion en el concepto de seguridad social, la cual estda dentro de la linea del
humanismo, como justicia para todos. sin anular ni la personalidad individual ni el

esfuerzo propio. '°°

%2 [bidem. pag. 52.

109 Castan Tobefas., José. Humanismo y derecho. El humanismo_en la_historia_del pensamiento
filoséfico_y en la problematica juridico_social de hoy. Instituto Reus. Madrid, pag. 94.
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Sin duda un cambio conceptual de categoria es el que nos proporciona Gustav
Radbruch en su Filosofia del Derecho, al establecer que entiende por seguridad juridica
" no la seguridad por medio del derecho, la sequridad que el derecho nos confiere al
garantizar nuestra vida o nuestros bienes contra el asesinato, el robo, etc., sino la
seguridad del derecho mismo, del derecho justo y del derecho injusto para ofrecer tal
seguridad, el derecho debe reunir cuatro condiciones, que serian: ser positivo, cierto,
practicable y estable. En la expresion juridica, la de los pueblos occidentales por lo
menos, creyo Radbruch encontrar elementos suficiente en apoyo de su tesis de la
seguridad juridica como valor auténomo. La pugna de la justicia con la seguridad
Juridica -dice Radbruch- representa un conflicto de la justicia consigo misma, ya que

la seguridad juridica es una forma de justicia ". '}

197 G6mez Robledo, Antonio. Meditacién_sobre la justicia. Universidad Nacional Auténoma de México.
Centro de Estudios Filoséficos. Editorial Fondo de Cultura Econémica. México, 1963, pags. 175y 176.
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Introduccion

La Constitucién Mexicana, para introducir o aceptar adiciones, o ser
reformada, debe cumplir los requisitos del articulo 135, el cual establece un
sistema especial para su enmienda, ya que se requiere de la votacion de las dos
terceras partes de los individuos presentes del Congreso de la Union vy la
mayoria de las legislaturas de los Estados. Por esto, nuestra Constituciéon es

considerada como rigida en su procedimiento de reforma.

Nuestra Carta Magna no es del todo rigida, puesto que en la practica se
ha visto que es relativamente facil su modificacion; podriamos decir con
Hamilton " que a /las normas fundamentales hay que protegerilas de esa facilidad
extrerna que las hacia demasiado variables, y de esa exagerada dificultad que

perpetiua sus defectos.” '°2

Aunque en nuestra Constitucion predomine la rigidez, no quiere decir que
sea ésa su Unica y definitiva caracteristica. Por tanto, cuando en lo sucesivo
nos refiramos a la rigidez, 6 a la flexibilidad, debera quedar claro que sdlo
estamos destacando sus rasgos generales, sin olvidarse que acaso contenga

otro tipo de normas que incidan en una clasificacién distinta.

La Constitucién Mexicana ha tenido, como caracteristica contemporanea
y sobresaliente, la de irse actualizando e incorporar, asi, la atencién de

demandas y expectativas sociales.

102

Valadés, Diego. "La Consti ion Ref da”, en Derechos del Pueblo Mexicano. México a través
de sus Constituciones. Tomo Il Doctrina. Grupo Editorial Miguel Angel Porraa. México, 1985. pag. 192.
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Por otro lado, las constituciones de la mayor parte del mundo, sean
socialistas, capitalistas, o de economia mixta, han dejado atras los modelos que
postulé el constitucionalismo clasico, los cuales se movian alrededor de dos
elementos que hoy se antojan insuficientes: el elemento organico y el

dogmatico. En esa corriente se ubica Escriche, quien en su ameritado
Diccionario Juridico, dice que una Constitucion es un acto en el que estan
determinados los derechos politicos de una nacién y la forma de su gobierno,

es decir, Ia organizacién de Jos poderes publicos.” °?

México, en su Constitucién, ha aRradido a los citados elementos
dogmadtico y organico, una dimension programatica que la acentia como
proyecto social: contiene una idea transformadora del derecho y, con ello, la

vision de una sociedad mas justa.

A partir de su primera reforma, en 1921, las diversas tendencias,
aspiraciones y programas que han preocupado al Estado mexicano estan

plasmadas en cada una de las modificaciones de nuestra Constitucién General.

Es posible distinguir entre un periodo en el que la
preocupacién bdsica fue proyectar un nuevo orden
normativo para el pais, etapa a la cual podriarmmos denormminar
institucionalista; y otro que se ha caracterizado,
fundamentalmente, por procurar, a través de la norma,
mantener la permanencia de lo instituido, etapa a la que
podriamos lHamar estabilista.” ‘°*

Es posible establecer que muchas de sus disposiciones han cambiado tan

radicalmente, que incluso podria hablarse de una nueva Constitucion. De hecho,

193 Gonzélez de la Vega. René: Ruiz Massieu, José Francisco y Diego Valadés. "Las Reformas
Constitucionales de 1983, en Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituciones.

Grupo Editorial Miguel Angel Porrda. Tercera edicién. México, 1985. pag. 461.

104 yaladés, Diego. op. cit. pag. 188.

85



las caracteristicas que actualmente presenta la Constitucion vigente pueden
considerarse tan distintas de las que tenia en su letra original, como lo seran

aquellas de la Constitucidon de 1917 comparadas con las de 1857.

Se han presentado cambios en la forma y en el fondo del articulado, pero
en todo caso han correspondido a las fases de un pais que ha querido dejar, en

las distintas reformas constitucionales, el testimonio de 1o mas relevante de sus
preocupaciones politicas.

Para analizar las reformas constitucionales, se partié del ordenamiento
cronolégico con que se fueron presentando, asi como del examen mismo de las
circunstancias que dieron lugar a ellas.

” En la secuencia de las reforrmas a la Constitucién no
encontramos, pues, una actitud diferente, sino una serie de
actos sucesivos de reafirmacion que en muchas ocasiones
han sido equivocados, asi como en otras tantas han
resultado deformados, pero que. en todo caso, en sumayor
parte son el resultado de una decision fundamental para
mantener vigente el orden constitucional en NMéxico."” *°°

La metodologia seguida en la elaboracion de la revision critica de las
enmiendas constitucionales, en el Ambito de las garantias individuales y los
derechos sociales, consistié, primeramente, en considerar el texto original de
1917; luego se realizé un analisis critico de las enmiendas resultantes de los
cambios que ha generado la dindmica histérico-social de la Nacién, con el

propdsito de entender la intencidon del texto vigente, que se encuentra al final
de cada revisién.

105 [pidem. pag. 187.
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Dentro del texto constitucional existen articulos de Titulo primero,
Capitulo I, de las Garantias Individuales, que no han sufrido enmienda alguna,
desde que la Constitucion fue promulgada el 5 de febrero de 1917; los articulos
son: l1o., 20., 70., 80., 90., 11, 12, 13, 14, 15 y 23.
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REVISION DE LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES
REFERENTES AL AMBITO DE LAS GARANTIAS INDIVIDUALES
Y DERECHOS SOCIALES.

TiITULO PRIMERO

Capitulo 1

De las Garantias Individuales

ARTICULO 1

Texto original y vigente ( sin reforma )

Articulo 1o0.- En los Estados Unidos Mexicanos todo individuo gozara de las

garantias que otorga esta Constitucién, las cuales no podran restringirse ni

suspenderse, sino en los casos y con las condiciones que ella misma establece.

ARTICULO 2

Texto original y vigente { sin reforma )

Articulo 20.- Esta prohibida la esclavitud en los Estados Unidos Mexicanos. Los

esclavos del extranjero que entran al territorio nacional, alcanzaran, por ese solo

hecho, su libertad y la proteccién de las leyes.
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ARTICULO 3

Texto original

Articulo 30.- La ensefanza es libre:; pero sera laica la que se dé en los
establecimientos oficiales de educacién, lo mismo que la ensefianza primaria,

elemental y superior que se imparta en los establecimientos particulares.

Ninguna corporacién religiosa, ni ministro de algin culto, podran establecer o
gir escuelas de instruccién primaria.

Las escuelas primarias particulares sé6lo podran establecerse sujetandose a la
vigilancia oficial.

En los establecimientos oficiales se impartira gratuitamente la ensefianza
primaria.

Comentario a las reformas

Como se puede ver en su versién original, el articulo 30. establecia que la
ensefianza seria libre, con la caracteristica de que el laicismo era obligatorio por cuanto
hace a los establecimientos oficiales de educacién. Asimismo postulaba la limitacién
para que las corporaciones religiosas y los ministros de cultos no pudiesen establecer
y dirigir escuelas de instrucci

n primaria, ademas de establecer que el Estado ejerceria
supervision sobre las escuelas primarias particulares.

Por otro lado, la ensefianza impartida por el Estado seria gratuita, pero sdélo en
el nivel primario.
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a) Este articulo fue objeto de una primera reforma fundamental en diciembre de

1934, durante el gobierno del General Lazaro Cardenas del Rio.

En la iniciativa se establece con toda precisién que la escuela primaria deberia

excluir toda tendencia religiosa; dentro de este proyecto se incluia la definicién de

socialista, a la educacién que impartiera el Estado .

Esta definicién socialista era sin duda la caracteristica que el gobierno del
General Cardenas queria dar al sistema educativo, inspirado en la extensiéon de la
cultura a las masas proletarias del pais, por obra de la Escuela Rural, que conduciria,

sin duda alguna, a la socializacién de los medios de produccién.

Aunque la iniciativa presentada ante la Camara de Diputados fundaba las
razones por las cuales habia de ser modificado el articulo 3o. constitucional en el
propésito de dar cabida a la nueva concepcién socialista de la vida institucional
mexicana, muy claramente establecia cual era el objetivo que animaba a la reforma
constitucional: socializar los medios de produccion econémica, aunque nunca existié
un vinculo real entre la educaciéon y los medios productivos. De hecho, no se introdujo
modificacién sustancial en el aspecto organico, o en el aspecto declarativo de la
Constitucién por cuanto hace a la propiedad de los medios de produccién. " Queda
claro. que el socialismo de que habla la reforma constitucional que se analiza no es

econdémico, sino exclusivamente pedagdgico." °°

b) ElI 30 de diciembre de 1946 se registra la segunda modificaciéon a este
articulo 30. dentro de un marco internacional, al final de la Segunda Guerra Mundial,
que sin duda influyé en las caracteristicas del cuerpo del nuevo articulo, que establecia
como destino la educaciéon para la defensa de la unidad nacional, y la educacion para

el orden y la convivencia internacional.

196 fhidem. pag. 203.
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Por otro lado, la reforma suprimié la referencia a la educacién socialista, en

virtud de la incongruencia sistematica a la que con anterioridad ha hecho referencia.

No se puede soslayar la idea de que para 1946 la Nacién habia participado
dentro de la conflagracién mundial dentro del grupo de los aliados, y que con el fin de
este acontecimiento se daba inicio a otro de no menor importancia, la llamada Guerra
Fria, y en consecuencia la influencia ejercida en ese momento por los ideales
vencedores fueron determinantes para suprimir el caracter socialista de la educacion

dentro de este articulo.

En esta segunda reforma se sostiene el principio de que las corporaciones
religiosas, asi como el que los ministros de los cultos no tuvieran intervencién alguna
en la imparticién de la educacion; es decir, se mantiene el principio del laicismo en la

ensefianza, tanto la que ofreciera el Estado, como la que impartieran los particulares.

c) Después de 34 afios se presenta una tercera reforma al articulo constitucional
que enmarca el sistema educativo; es asi que el 9 de junio de 1980 dicha modificacién

se hace respecto de la congruencia que debe tener la educacion basica con la

educaci

n superior.

La Constitucién no se habia ocupado hasta entonces de sefialar las bases para
el funcionamiento de las universidades e instituciones de ensefianza superior a las que

se otorga autonomia.

La década de los ochenta, sin duda, fue una época enmarcada por una profunda
crisis y una urgente reflexién educativa; era apremiante definir los propdésitos
sustanciales del sistema educativo en todos sus grados y niveles, ya que sin superar

el problema educativo seria dificil resolver el problema econdmico.
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Dentro de esta reforma a la fraccién VIill, se considera la educacién dentro de
las instituciones de ensefianza superior, tomando en cuenta la libertad de catedra
dentro de las aulas, para que ninguna doctrina fuese excluida del estudio, y la libertad
para defender o criticar cualquier corriente de pensamiento. Libertad para buscar las
verdades que precisan un mejor conocimiento de la vida individual y colectiva. " Sin
libertad las universidades no pueden cumplir sus fines, pero hay que entenderla en ese
sentido, en relacion con las funciones que el orden juridico y la nacion les ha

encomendado." '°7

d) Con motivo del otorgamiento de personalidad juridica a las asociaciones
religiosas, se derivan diversas adiciones constitucionales, y el articulo 3o. es
reformado nuevamente; las circunstancias en que se presenta dicha modificacion son
muy distintas a todas las anteriores. En la exposicién de motivos de la iniciativa, que
fue presentada el 10 de diciembre de 1991 y publicada en enero del siguiente afio,
se argumenté con base en los cambios, evolucion y transformaciéon que ha sufrido
nuestra sociedad. Muchas de estas transformaciones han requerido la revision de

nuestras normas juridicas para imprimarle nuevos impulsos al desarrollo social.

Dentro de ésta iniciativa en el rubro de educacién se propuso precisar que la

v

educacién que impartiera el Estado fuera laica. El laicismo no es sinonimo de
intolerancia o de anticlericalismo, ni censura las creencias de wna sociedad
comprometida con la libertad. Lo que se busca es evitar que la educacion oficial
privilegie a alguna religién o que siquiera prormueva el profesar una religion. pues ello
entrariaria lesionar la libertad de creencias de quienes optan por mantenerse al margen

de los credos.” '°%

107 caballero, Gloria. "Las Reformas a la Constitucién, 1979 - 1982, en Derechos del Pueblo
Mexicano, México a través de sus Constituciones. Tomo Il. Doctrina. Grupo Editorial Miguel Angel Porraa.
México, 1985, pag. 433.

108 cs5mara de Diputados. Exposicién de motivos de la 4a. reforma al Articulo 3o0. México, 1991, pag.
1805.
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Debemos recordar que durante la época del gobierno juarista se da una
separacion entre la Iglesia y el Estado, principio basico del esfuerzo liberal, que no
buscé perseguir creencias o eliminar convicciones, sino asegurar la consolidacién del

Estado nacional y el pleno disfrute de las libertades.

La lglesia tenia concentradas muchas de las funciones estatales, ademas no se
toleraba la libertad de cultos esto es, no se permitia la existencia mas que de una sola
Iglesia, la catdlica. Por otro lado, la Iglesia poseia extensas propiedades ruasticas y
urbanas, muchas de ellas ociosas e improductivas; contaba con fueros y privilegios;

ademas, ejercia el control sobre el Gnico registro de informacién demografica y censal.

Por todo esto. el presidente Juarez y su gobierno dictaron una serie de leyes
para limitar el gran poder con que contaba la Iglesia., y entre ellas la de la educacién,
prohibiendo asi la intervencién de los ministros de culto religioso dentro de la

imparticién de la ensefanza.

Ese modelo educativo, con algunas variantes, se mantuvo:; fue el Constituyente
de 1917, el que negd la existencia juridica de las Iglesias e impuso las mas severas
restricciones. La situacién actual es distinta. En esa época el analfabetismo era
cercano al 80% de la poblacion. La mayoria de los centros educativos era de
particulares y, la mayoria, manejada por corporaciones religiosas y ministros de culto,
quienes de manera muy dificil se ajustaban a los lineamentos que el Estado exigia para

garantizar la libertad de creencias.

Los gobiernos surgidos de la Revolucién han dotado a los mexicanos de un
amplio sistema educativo, " e/ cual/ cubre en la educacion primaria casi la totalidad de
la poblacion infantil, mas de quince millones de nirios. El Estado imparte cerca del

95% de la educacion primaria, y mas del 90% de la secundaria.”"®®

109 {4em. pag. 1806.
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El actual gobierno ha manejado desde su inicio un modelo econémico liberal, y
para ser congruente con éste, ha propuesto una abierta modificacién al sistema
educativo, el cua! sera enfocado no sélo desde la libertad de creencias sino, ademas,
a partir del aspecto mas importante, el de la superacién académica, para abatir el
analfabetismo, la ignorancia y sus efectos.

e) El 5 de marzo de 1993 fue registrada la Gltima modificacién al vigente
articulo 30. Esta reforma establece de manera congruente el concepto del modelo
integral educativo: se establece la obligatoriedad de la educacion en los niveles de

primaria y secundaria, ampliando y elevando, de esta forma, el derecho basico a la
educacion.

El actual articulo tercero es coherente con el modelo econémico que el gobierno
ha implantado en los dltimos dos sexenios, ya que pretende que., basado en la
educacion, el desarrollo de la Nacién sea integral, es decir, vinculada la ensefianza a
los medios de produccién.

Texto vigente
Articulo 3o. Todo individuo tiene derecho a recibir educacién. El Estado -
Federaci6én, Estados y Municipios- impartird educacién preescolar, primaria y

secundaria. La educacion primaria y la secundaria son obligatorias.

La educacion que imparta el Estado tendera a desarrollar arménicamente todas
las facultades del ser humano y fomentara en él, a la vez, el amor a la Patria y la

conciencia de la solidaridad internacional, en la independencia y en la justicia.

1.- Garantizada por el Articulo 24 la libertad de creencias, dicha educacion sera

laica vy, por tanto, se mantendrad por completo ajena a cualquier doctrina
religiosa;
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il.- El criterio que orientara a esa educacion se basara en los resultados del
progreso cientifico, lucharacontralaignorancia y sus efectos, las servidumbres,

los fanatismos y los prejuicios.

Ademas:
a) Sera democratico, considerando a la democracia no solamente como una
estructura juridica y un régimen politico, sino como un sistema de vida fundado

en el constante mejoramiento econémico, social y cultural del pueblo;

b) Sera nacional, en cuanto -sin hostilidades ni exclusivismos- atendera a la
comprension de nuestros problemas, el aprovechamiento de nuestros recursos,
a la defensa de nuestra independencia politica, al aseguramiento de nuestra
independencia econémica y a la continuidad y acrecentamiento de nuestra
cultura, y

c) Contribuirda a la mejor convivencia humana, tanto por los elementos que
aporte a fin de robustecer en el educando, junto con el aprecio para la dignidad
de la persona y la integridad de Ia familia, la conviccién de interés general de
la sociedad, cuanto por el cuidado que ponga en sustentar las ideas de
fraternidad e igualdad de derechos de todos los hombres, evitando los

privilegios de raza, de religion, de grupos, de sexos o de individuos;

IIl.- Para dar pleno cumplimiento a lo dispuesto en el segundo parrafo y en la
fracciéon I, el Ejecutivo Federal determinara los planes y programas de estudio
de la educacién primaria, secundaria y normal para toda la Republica. Para
tales efectos., el Ejecutivo Federal considerara la opinién de los gobiernos de
las entidades federativas y de los diversos sectores sociales involucrados en la

educacion, en los términos que la ley seiiale;

IV.- Toda la educacién que el Estado imparta sera gratuita:
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V.- Ademas de impartir la educacién preescolar, primaria y secundaria,
sefaladas en el primer parrafo, el Estado promovera y atendera todos los tipos
vy modalidades educativos -incluyendo la educacién superior- necesarios para
el desarrollo de la Nacién, apoyara la investigacién cientifica y tecnolégica, y

alentara el fortalecimiento y difusién de nuestra cultura;

Vi.- Los particulares podran impartir educacién en todos sus tipos vy
modalidades. En los términos que establezca la ley, el Estado otorgara y retirara
el reconocimiento de validez oficial a los estudios que se realicen en planteles
particulares. En el caso de la educacién primaria, secundaria y normal, los

particulares deberan:

a) Impartir la educacién con apego a los mismos fines y criterios que establecen
el segundo parrafo y la fraccién 11, asi como cumplir los planes y programas a
que se refiere la fraccion I, y

b) Obtener previamente, en cada caso, la autorizacién expresa del poder

publico, en los términos que establezca la ley;

VIi.- Las universidades y las demas instituciones de educacién superior a las
que la Ley otorga autonomia, tendran la facultad y la responsabilidad de
gobernarse a si mismas:; realizaran sus fines de educar, investigar y difundir la
cultura de acuerdo con los principios de este articulo, respetando la libertad de
catedra e investigacion y de libre examen y discusién de las ideas; determinaran
sus planes y programas; fijaran los términos de ingreso, promocién y
permanencia de su personal académico; y administraran su patrimonio. Las
relaciones laborales, tanto del personal académico como del administrativo, se
normaran por el apartado A del Articulo 123 de esta Constitucién, en los
términos y con las modalidades que establezca la Ley Federal del Trabajo

conforme a las caracteristicas propias de un trabajo especial, de manera que
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concuerden con la autonomia, la libertad de catedra e investigacion y los fines

de las instituciones a que esta fraccion se refiere, y

VIIl.- El Congreso de 1la Unién, con el fin de unificar y coordinar la educacién en
toda la Republica, expedira las leyes necesarias, destinadas a distribuir la
funcidn social educativa entre la Federacién, los Estados y los Municipios, a
fijar las aportaciones econdmicas correspondientes a esos servicios publicos y
a sefnalar las sanciones aplicables a los funcionarios que no cumplan o no hagan
cumplir las disposiciones relativas, lo mismo que a todos aquellos que las

infrinjan.

ARTICULO 4
Texto original

Articulo 40. A ninguna persona podra impedirse que se dedique a la profesién,
industria, comercio o trabajo que le acomode, siendo licitos. El ejercicio de esta
libertad solo podra vedarse por determinacion judicial, cuando se ataquen los derechos
de tercero o por resolucién gubernativa, dictada en los términos que marque la ley,
cuando se ofendan los derechos de la sociedad. Nadie puede ser privado del producto

de su trabajo, sino por resolucion judicial.

La Ley determinara en cada Estado cudles son las profesiones que necesitan
titulo para su ejercicio, las condiciones que deben llenarse para obtenerio, y las

autoridades que han de expedirlo.
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Comentarios a las reformas

a) Por primera vez fue modificado este articulo en diciembre de 1974; esta
modificacion constitucional fue el resultado de miiltiples presiones de caricter publico,
durante el gobierno del Lic. Luis Echeverria, para que el Estado adoptara un criterio
definido en el orden de la politica demografica.

Unanovedad en el panorama constitucional mexicano. en esta modificacién, fue
consagrar un discreto criterio para los efectos de la planeacién familiar, ya que se

presentaba como un problema que no podia ser diferido en cuanto a su atencién.

La tasa de incremento demografico en México ha figurado en las dltimas

décadas entre las mas elevadas del mundo.

En el segundo parrafo del articulo 40, se expresa el derecho a la procreacién
como una garantia de la pareja, tal como lo asienta la declaracién de la Organizacién

de las Naciones Unidas, suscrita en Teheran en 1968.

" Para lgnacio Burgoa, fareforma fue criticable fundamentalmente porque
la igualdad juridica entre el hombre y la mujer existe en México desde
varios lustros atrds, ya que desde el punto de vista civil, politico,
administrativo y cultural, la mujer ha tenido los mismos derechos y
obligaciones que el varcn ".*'°

b) Por segunda vez se modificé el articulo 4o0.., durante el Afio Internacional del
Nifio, en el aiio de 1979.

Esta reforma recibié, sin duda alguna, la influencia de la Declaracion sobre los
derechos de los Menores. " Esta reforma fue considerada cormo rmeramente tedrica por

Juristas como Burgoa y Madrazo, pues soélo puede operar o tener efectividad en la

110 ysaladés, Diego. op. cit. pag. 212 - 213.
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medida que se expidieran y aplicasen otras leyes: civiles., laborales, penales,

administrativas, etc.™ "'

c) En el transcurrir de la historia se han dado diversas modificaciones al
articulado de nuestra Carta Magna, pero, sin duda, las modificaciones que se dieron
a iniciativa de Miguel de la Madrid Hurtado en febrero de 1983 al articulo cuarto, son
trascendentales, ya que incluyeron el derecho a la proteccién de la salud y el derecho

a una vivienda digna y decorosa.

El primero de estos derechos, el de proteccién a la salud, se encuentra
contenido en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos de la Organizacién
de las Naciones Unidas, asi como en la Declaracién Americana de los Derechos y

Deberes del Hombre.

Sin duda, desde el fin de la Revolucién hasta nuestros dias la salud es un
renglén importante dentro del esquema del gobierno, el cual, después de esta reforma,

crea un Sistema Nacional de Salud.

La creacién de éste sistema es, con seguridad, una preocupacién que se hace
patente al elevar éste al rango constitucional y se acentaa al estar enmarcado dentro
de las garantias individuales. Aunque se podria decir que es, ademas de individual, una

garantia social.

No cabe duda que al introducir esta modificacion se pretendia reducir la
desigualdad social, ya que a partir de esta se incrementé la asignacion de recursos al
sector salud, para que la mayoria de los mexicanos tuviese acceso a los servicios de

salud.

11 caballero, Gloria. op. cit. pag. 434.
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Con enorme visidn social, el presidente Miguel de la Madrid, al presentar la
iniciativa de modificacién, dice que, " si en verdad se quiere hacer realidad el
programa de salud del articulo 4o. constitucional, se debe acelerar el cambio de
nuestra sociedad, renovar la moral social, y democratizar a la sociedad y hacerla mas

igualitaria ". 12

Por lo que hace al derecho a la vivienda, la modificacion establecié que la

a tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa.

En esta modificacién se mostré, nuevamente, la preocupacion del gobierno por
dotar a la mayoria de los mexicanos de una manera digna de vivir, con una habitaciéon
que fuese de su propiedad. Para tal hecho, se proporcioné una gran cantidad de
recursos a los programas de vivienda. Cabe destacar que la mayor parte de estos

recursos se dio, por una razén obvia, después de los sismos de 1985, en la ciudad de
Meéxico.

d) De manera previa al aniversario de 1a conmemoracién de los quinientos afos
del arribo de Cristébal Coldn a tierras de Ameérica, se presentd una nueva adicién a la
cuarta garantia constitucional; en ésta se establecia la proteccién y promocion de las
leyes al desarrollo de las lenguas, culturas , usos, costumbres, recursos y formas
especificas de organizacién social, garantizando a sus integrantes el acceso a la
jurisdiccion del Estado.

Nos definimos como una nacién pluriétnica y pluricultural. Asi sin duda, uno de
los sectores mas abandonados y desprotegidos en la Republica Mexicana lo conforman
los grupos indigenas: desde la época de la colonia su situacién ha sido muy
desfavorable.

112 Gonzalez De la Vega, René. et. al. op. cit. pags. 462 y 463.
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Como un dato, recordaré que en Meéxico se cuenta con 56 etnias, con
diferentes idiomas y distribuidos en diferentes estados de la Republica; la organizacion
dentro de cada uno de los grupos es decidida por ellos mismos. Estas y algunas otros

implicaciones se tomaron en cuenta cuando se presentd la iniciativa de adicidn.

La iniciativa considera la individualidad de cada uno de los grupos que integran
el mosaico nacional.

Texto vigente

Articulo 4o0.- La Nacion mexicana tiene una composicion pluricultural
substanciada originariamente en sus pueblos indigenas. La ley protegera y promovera
el desarrollo de sus lenguas, culturas, usos, costumbres, recursos y formas especificas
de organizacién social y garantizard a sus integrantes el efectivo acceso a la
jurisdiccion del Estado. En los juicios y procedimientos agrarios en que aquellos sean

parte, se tomaran en cuenta sus practicas y costumbres juridicas en los términos que
establezca la ley.

El varén y la mujer son iguzales ante la ley. Esta protegera la organizacién y el
desarrollo de la familia.

Toda persona tiene derecho a decidir de manera libre, responsable e informada

sobre el nimero y el espaciamiento de sus hijos.

Toda persona tiene derecho a la protecci6on de la salud. La ley definira las bases
y modalidades para el acceso a los servicios de salud y establecera la concurrencia de
la Federacion y las entidades federativas en materia de salubridad general, conforme

a lo que dispone la fraccién XVI del Articulo 73 de esta Constitucion.
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Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. La Ley

establecera los instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar tal objetivo.

Es deber de los padres preservar el derecho de los menores a la satisfaccion de
sus necesidades y a la salud fisica y mental. La ley determinara los apoyos a la

proteccion de los menores, a cargo de las instituciones publicas.

ARTICULO 5

Texto original

Articulo 50.- Nadie podra ser obligado a prestar trabajos personales sin la justa
retribucidon y sin su pleno consentimiento, salvo el trabajo impuesto como pena por la
autoridad judicial, el cual se ajustarad a lo dispuesto en las fracciones 1 y Il del
articulo 123.

En cuanto a los servicios publicos, s6lo podran ser obligatorios, en los términos
que establezcan las leyes respectivas, el de las armas, los de jurado, los cargos
concejiles y los cargos de eleccién popular, directa e indirecta, y obligatorias y

gratuitas, las funciones electorales.

El Estado no puede permitir que se lleve a efecto ningdn contrato, pacto o
convenio que tenga por objeto el menoscabo, la pérdida o el irrevocable sacrificio de
la libertad del hombre, ya sea por causa de trabajo, de educacion o de voto religioso.
La ley. en consecuencia, no permitira el establecimiento de 6rdenes monasticas,

cualquiera que sea la denominacién u objeto con que pretendan erigirse.

Tampoco puede admitirse convenio en que el hombre pacte su proscripcién o
destierro, 0 en que renuncie temporal o permanentemente a ejercer determinada

profesion, industria o comercio.
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El contrato de trabajo solo obligara a prestar el servicio convenido por el tiempo
que fije la ley. sin poder exceder de un aifo en perjuicio del trabajador, y no podra
extenderse, en ningan caso, a la renuncia, pérdida o menoscabo de cualquiera de los
derechos politicos o civiles. ’

La falta de cumplimiento de dicho contrato, por lo que respecta al trabajador,
solo obligara a éste a la correspondiente responsabilidad civil, sin que en ningin caso

pueda hacerse coaccién sobre su persona.
Comentarios a las reformas

a) La primera reforma que sufrié este quinto articulo se llevé a cabo en
noviembre de 1942, donde sélo se amplié el nimero de servicios publicos de
exigibilidad obligatoria, para comprender también las funciones censales y los servicios

profesionales de indole social, cuya retribucién seria determinada de manera legal.

Esta modificacién no tuvo mayor importancia que incluir los servicios piblicos,
para darle actualidad a dicho articulo.

b) La segunda reforma a este articulo 50. fue llevada a cabo a fines de 1974;

consistié en la inclusién textual de los dos parrafos que componian el anterior
articulo 4o.

c) Por lo que hace a la reforma efectuada en 1990, Gnicamente se refiere a
técnica legislativa, ya que, como se puede observar, se introducen algunos términos

para darle claridad al precepto y su interpretacion.

d) La cuarta reforma es, sin duda, la de mayor relevancia, ya que al
reestablecerse las relaciones entre las lglesias y el Estado, se suprime la prohibicién

del establecimiento de 6rdenes monasticas, o el formular votos religiosos, ya que en
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este Gltimo caso se trata de una decisién personal que se refiere al ambito interno del
individuo.

El Constituyente, al otorgar personalidad juridica a las Iglesias, no podia
continuar con esa serie de prohibiciones y ser incongruente con su apertura a las

Asociaciones Religiosas.

Texto vigente

Articulo 50.- A ninguna persona podra impedirse que se dedique a la profesion,
industria, comercio o trabajo que le acomode., siendo licitos. El ejercicio de esta
libertad sé6lo podra vedarse por determinacién judicial, cuando se ataquen los derechos
de terceros o por resolucién gubernativa, dictada en los términos que marque la ley,
cuando se ofendan los derechos de la sociedad. Nadie puede ser privado del producto

de su trabajo, sino por resolucién judicial.

La Ley determinarad en cada Estado cuales son las profesiones que necesitan
titulo para su ejercicio, las condiciones que deben llenarse para obtenerlo, y las

autoridades que han de expedirlo.

Nadie podra ser obligado a prestar trabajos personales sin la justa retribucion
y sin su pleno consentimiento, salvo el trabajo impuesto como pena por la autoridad

judicial, el cual se ajustara a lo dispuesto en las fracciones | y Il del articulo 123.

En cuanto a los servicios publicos, sélo podran ser obligatorios, en los términos
que establezcan las leyes respectivas, el de las armas y los de jurados, asi como el
desemperio de los cargos concejiles y los de eleccién popular, directa o indirecta. Las
funciones electorales y censales tendran caracter obligatorio y gratuito, pero seran
retribuidas aquellas que se realicen profesionalmente en los términos de esta

Constitucién y las leyes correspondientes. Los servicios profesionales de indole social
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seran obligatorios y retribuidos en los términos de la Ley y con las excepciones que

ésta sefale.

El Estado no puede permitir que se lleve a efecto ningin contrato, pacto o
convenio que tenga por objeto el menoscabo, la pérdida o el irrevocable sacrificio de

la libertad de la persona por cualquier causa.

Tampoco puede admitirse convenio en que el hombre pacte su proscripciéon o
destierro, o en que renuncie temporal o permanentemente a ejercer determinada

profesion, industria o comercio.

El contrato de trabajo s6lo obligara a prestar el servicio convenido por el tiempo
que fije la ley. sin poder exceder de un afio en perjuicio del trabajador, y no podra
extenderse, en ningin caso, a la renuncia, pérdida o menoscabo de cualquiera de los

derechos politicos o civiles.

La falta de cumplimiento de dicho contrato, por lo que respecta al trabajador,
solo obligara a éste a la correspondiente responsabilidad civil, sin que en ningun caso
pueda hacerse coaccién sobre su persona.

ARTICULO 6

Texto original

Articulo 60.- La manifestacién de las ideas no sera objeto de ninguna inquisicion

judicial o administrativa, sino en el caso en que se ataque a la moral, a los derechos

de tercero, provoque algun delito, o perturbe el orden publico.
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Comentarios a las reformas

En el decreto constitucional para la Libertad de la América Mexicana, de 1814,

ya se garantizaba esta libertad, que se encuentra vigente hasta nuestros dias.

a) Esta garantia introdujo en su texto un concepto moderno: con motivo de la
adicién del 6 de diciembre de 1977 se considerd el derecho a la informacién. Resuita
claro que la sociedad contemporanea ha generado la necesidad de disponer de manera
oportuna de informacién, generada a través de los medios de comunicacidn, quienes
estan obligados a cumplir con este derecho, de manera objetiva, oportuna y veraz,
apoyados indudablemente en los avances tecnoldgicos, 1os cuales fueron tomados en

cuenta al presentarse esta modificaciéon.
Texto vigente

Articulo 6o. La manifestacion de las ideas no sera objeto de ninguna inquisicion
judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque a la moral, los derechos de
tercero, provoque algan delito, o perturbe el orden pablico; el derecho a la informacién

sera garantizado por el Estado.

ARTICULO 7
Texto original y vigente ( sin reforma )

Articulo 7o0.- Es inviolable la libertad de escribir y publicar escritos sobre
cualquier materia. Ninguna ley ni autoridad puede establecer la previa censura, ni
exigir fianza a los autores o impresores, ni coartar la libertad de imprenta, que no tiene
mas limites que el respeto a la vida privada, a la moral y a la paz pablica. En ningan

caso podra secuestrarse la imprenta como instrumento del delito.
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Las leyes orgéanicas dictaran cuantas disposiciones sean necesarias para evitar
que so pretexto de las denuncias por delito de prensa, sean encarcelados los
expendedores, "papeleros”, operarios y demas empleados del establecimiento donde
haya sido escrito el denunciado., a menos que se demuestre previamente la
responsabilidad de aquéllos.

ARTICULO 8
Texto original y vigente ( sin reforma )

Articulo 8o.- Los funcionarios y empleados publicos respetaran el ejercicio del
derecho de peticién, siempre que ésta se formule por escrito, de manera pacifica y
respetuosa; pero en materia politica sélo podran hacer uso de ese derecho los
ciudadanos de la Republica.

A toda peticion debera recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya

dirigido, la cual tiene obligacién de hacerlo conocer en breve término al peticionario.

ARTICULO 9
Texto original y vigente ( sin reforma )

Articulo 90.- No se podra coartar el derecho de asociarse o reunirse
pacificamente con cualquier objeto licito; pero solamente los ciudadanos de la
Repuablica podran hacerlo para tomar parte en los asuntos politicos del pais. Ninguna

reunién armada, tiene derecho de deliberar.

No se considerara ilegal, y no podra ser disuelta una asamblea o reunién que
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tenga por objeto hacer una peticién o presentar alguna protesta por algdn acto a una
autoridad, si no se profieren injurias contra ésta, ni se hiciere uso de violencias o

amenazas para intimidarla u obligarla a resolver en el sentido que se desee.

ARTICULO 10

Texto original

Articulo 10.- Los habitantes de los Estados Unidos Mexicanos tienen libertad
de poseer armas de cualquiera clase, para su seguridad y legitima defensa, hecha
excepcién de las prohibidas expresamente por la ley y de las que la nacion reserve
para el uso exclusivo del Ejército, Armada y Guardia Nacional; pero no podran

portarlas en las poblaciones sin sujetarse a los reglamentos de policia.
Comentario a la reforma

a) Este articulo tiene una sola reforma practicada el 22 de octubre de 1971, "
la reforma suprimio la expresion armas de cualquier clase que contenia en su version
original el articulo y que era compatible con las reservas que a continuacion el propio
articulo establecia y configurd esa libertad para que los habritantes de la Republica

puedan poseer armas, en su domicilio.” '3

El derecho que consagra este precepto fue considerado desde 1857,
considerando las condiciones que prevalecian en México durante aquella época, de
alguna forma se tomé en cuenta como antecedente y se plasmé en 1917, pero
considerando que las circunstancias hacia 1971 son otras. La modificacién primero

parti6 de la base de que los reglamentos de policia que fijaban los requisitos y

113 ysaladés, Diego. op. cit. pag. 214.
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condiciones no eran ya los mas adecuados.

Lo anterior es corroborado en la iniciativa presidencial, donde se establece que
la portacion de armas debera quedar sujeta a las “/limitaciones que la paz y la
tranquilidad de los habitantes exijan y, consecuentemente, sdélo sejustifica en aquellos
casos y lugares en que las autoridades no se encuentren en aptitud de otorgar a las

personas una inmediata y eficaz proteccion".''*?

Texto vigente

Articulo 10.- Los habitantes de los Estados Unidos Mexicanos tienen derecho
a poseer armas en su domicilio, para su seguridad y legitima defensa, con excepciéon
de las prohibidas por la Ley Federal y de las reservadas para el uso exclusivo del
Ejército, Armada, Fuerza Aérea y Guardia Nacional. La ley federal determinara los

casos, condiciones, requisitos y lugares en que se podra autorizar a los habitantes la
portacién de armas.

ARTICULO 11
Texto original y vigente ( sin reforma )

Articulo 11.- Todo hombre tiene derecho para entrar en la Republica, salir de
ella, viajar por su territorio y mudar de residencia, sin necesidad de carta de
seguridad, pasaporte, salvo-conducto u otros requisitos semejantes. El ejercicio de
este derecho estara subordinado a las facultades de la autoridad judicial, en los casos
de responsabilidad criminal o civil, y las de la autoridad administrativa, por lo que toca
a las limitaciones que impongan las leyes sobre emigracion, inmigracién y salubridad

general de la Reptiblica, o sobre extranjeros perniciosos residentes en el pais.

114 {dem. pag. 215.
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ARTICULO 12

Texto original y vigente ( sin reforma )

Articulo 12.- En los Estados Unidos Mexicanos no se concederan titulos de
nobleza, ni prerrogativas y honores hereditarios, ni se dara efecto alguno a los

otorgados por cualquier otro pais.

ARTICULO 13

Texto original y vigente { sin reforma )

Articulo 13.- Nadie puede ser juzgado por leyes privativas ni tribunales
especiales. Ninguna persona o corporacién puede tener fuero, ni gozar mas
emolumentos que los que sean compensacion de servicios puablicos y estén fijados por
la ley. Subsiste el fuero de guerra para los delitos y faltas contra la disciplina militar;
pero los tribunales militares en ningln caso y por ningdn motivo podran extender su
jurisdiccion sobre personas que no pertenezcan al Ejército. Cuando en un delito o falta
del orden militar estuviese complicado un paisano, conocera del caso la autoridad civil

que corresponda.

ARTICULO 14

Texto original y vigente ( sin reforma )

Articulo 14.- A ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de persona

alguna.



Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades,
posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales previamente
establecidos, en el que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y

conforme a las leyes expedidas con autoridad al hecho.

En los juicios del orden criminal queda prohibido imponer, por simple analogia,
y aun por mayoria de razén, pena alguna que no esté decretada por una ley
exactamente aplicable al delito de que se trata.

En los juicios del orden civil, la sentencia definitiva debera ser conforme a la
letra o a la interpretacién juridica de la ley, y a falta de ésta se fundara en los
principios generales del derecho

ARTICULO 15

Texto original y vigente { sin reforma )

Articulo 15.- No se autoriza la celebracién de tratados para la extradiciéon de
reos politicos, ni para la de aquellos delincuentes del orden comian que hayan tenido
en el pais donde cometieron el delito, la condicién de esclavos; ni de convenios o
tratados en virtud de los que se alteren las garantias y los derechos establecidos por
esta Constitucion para el hombre y el ciudadano.

ARTICULO 16

Texto original

Articulo 16.- Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio,

papeles y posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad
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competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento. No podra librarse
ninguna orden de aprehensién o detencién, sino por la autoridad judicial, sin que
preceda denuncia, acusacién o querella de un hecho determinado que la ley castigue
con pena corporal, y sin que estén apoyadas aquéllas por declaracion, bajo protesta,
de persona digna de fe o por otros datos que hagan probable la responsabilidad del
inculpado, hecha excepcién de los casos de flagrante delito en que cualquiera persona
puede aprehender al delincuente y a sus complices, poniéndolos sin demora a
disposicién de la autoridad inmediata. Solamente en casos urgentes, cuando no haya
en el lugar ninguna autoridad judicial, y tratdndose de delitos que se persiguen de
oficio, podra la autoridad administrativa, bajo su mas estrecha responsabilidad,
decretar la detencién de un acusado, poniéndolo inmediatamente a disposicién de la
autoridad judicial. En toda orden de cateo, que sdélo la autoridad judicial podra expedir
Y que serad escrita, se expresara el lugar que ha de inspeccionarse.,la persona o
personas que hayan de aprehenderse y los objetos que se buscan, a lo que
unicamente debe limitarse la diligencia, levantandose al concluirla, un acta
circunstanciada. en presencia de dos testigos propuestos por el ocupante del lugar

cateado o en su ausencia o negativa, por la autoridad que practique la diligencia.

La autoridad administrativa podra practicar visitas domiciliarias Ginicamente para
cerciorarse de que se han cumplido los reglamentos sanitarios y de policia; y exigir la
exhibiciéon de los libros y papeles indispensables para comprobar que se han acatado
las disposiciones fiscales, sujetandose en estos casos, a las leyes respectivas y a las

formalidades prescritas para los cateos.
Comentarios a las reformas

a) En primera instancia se puede establecer que la reforma de febrero de 1983,
realizada a este precepto, seria de técnica legislativa, o mejor dicho, de actualizacién:
con esto quiero decir que el texto fue puesto acorde al momento en que se llevé a

cabo esta modificacién.
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" Por su parte el doctor Alfonso Noriega en el libro Nuevo Derecho
Constitucional coordinado por José Francisco Ruiz Massieu y Diego
Valadées, expresa que el nuevo texto del articulo 716 no contiene ninguna
adicion que implique novedad o enmienda sustancial, ya que, como &l lo
expresa:

Efectivamente en el nuevo texto aprobado por el poder constituyente
permanente, se conservan, en forma literal, los textos que consignan en
primer lugar, las garantias de seguridad y legalidad que aprobaron los
constituyentes de 7976-7917, sin alteracion ninguna y, ademds, se
conservan las garantias, que también consigno el mismo Constituyente
de Querétaro, relativas a los requisitos constitucionales exigidos para
dictar érdenes de aprehension y detencion,. asi como para realizar cateos
y visitas domiciliarias o inspeccion de libros.""'®

Asi pues, respecto del articulo 16 no existe ningunainnovacion, sino una simple
reordenacion con el fin de utilizar los antiguos articulos 25 y 26, que pasaron a formar

parte del 16.

b) En noviembre de 1993, el presente articulo es modificado en su estructura,
vy se le incorporaron adiciones en lo que se refiere al inculpado, el cual debera ser
puesto a disposicion del juez de manera inmediata, una vez que se haya cumplido la

orden de aprehensiéon en su contra.

Por otro lado se establece que el Ministerio Pablico, bajo su responsabilidad,
podra ordenar la detencién del indiciado, cuando el caso sea de urgencia y asi lo
amerite; ademas, esta detencion no podra ir mas alla de 48 horas sin que éste, sea
puesto a disposicion de la autoridad judicial o se ordene su libertad. El plazo podra ser

duplicado s6lo como excepcién.

Esta modificacién es realizada con el fin de proteger la integridad fisica y moral

del inculpado, quedando acorde con la defensa de los derecho humanos.

115 Gonzalez de la Vega, René. et.al. op. cit. pag. 488.
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Texto vigente

Articulo 16.- Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio,
papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad

competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento.

No podra librarse ninguna orden de aprehensién sino por la autoridad judicial y
sin que preceda denuncia, acusacién o querella de un hecho determinado que la ley
sefale como delito, sancionado cuando menos con pena privativa de libertad y existan

datos que acrediten {os elementos que integran el tipo penal y la probable
responsabilidad del indiciado.

La autoridad que ejecute una orden judicial de aprehensiéon, debera poner al
inculpado a disposicion del juez, sin dilaciéon alguna y bajo su mas estricta

responsabilidad. La contravencion a lo anterior sera sancionada por la ley penal.

En los casos de delito flagrante, cualquier persona puede detener al indiciado
poniéndolo sin demora a disposicion de la autoridad inmediata y ésta, con la misma
prontitud, a la del Ministerio Publico.

Sélo en casos urgentes, cuando se trate de delito grave asi calificado por la ley
y ante al riesgo fundado de que el indiciado pueda substraerse ala accién de la justicia
siempre y cuando no se pueda ocurrir ante la autoridad judicial por razén de la hora,
lugar o circunstancia, el Ministerio Pablico podra, bajo su responsabilidad, ordenar su

detenciéon, fundando y expresando los indicios que motivan su proceder.

En casos de urgencia o flagrancia, el juez que reciba la consignacion del
detenido debera inmediatamente ratificar la detencién o decretar la libertad con las
reservas de ley.
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Ningun indiciado podra ser retenido por el Ministerio Publico por mas de
cuarenta y ocho horas, plazo en que debera ordenarse su libertad o ponérsele a
disposicién de la autoridad judicial; este plazo podra duplicarse en aquellos casos que
la ley prevea como delincuencia organizada. Todo abuso a lo anteriormente dispuesto
sera sancionado por la ley penal.

En toda orden de cateo, que sdélo la autoridad judicial podra expedir y que sera
escrita, se expresara el lugar que ha de inspeccionarse,la persona o personas que
hayan de aprehenderse y los objetos que se buscan, a lo que unicamente debe
limitarse la diligencia, levantandose al concluirla, un acta circunstanciada, en presencia
de dos testigos propuestos por el ocupante del lugar cateado o en su ausencia o

negativa, por la autoridad que practique la diligencia.

La autoridad administrativa podrapracticar visitas domiciliarias inicamente para
cerciorarse de que se han cumplido los reglamentos sanitarios y de policia; y exigir la
exhibicién de los libros y papeles indispensables para comprobar que se han acatado
las disposiciones fiscales, sujetandose en estos casos, a las leyes respectivas y a las
formalidades prescritas para los cateos.

La correspondencia que bajo cubierta circule por las estafetas estara libre de

todo registro, y su violacién sera penada por la ley.

En tiempo de paz ningan miembro del Ejército podra alojarse en casa particular
contra la voluntad del duefo, ni imponer prestacién alguna. En tiempo de guerra los
militares podran exigir alojamiento, bagajes, alimentos y otras prestaciones, en los

términos que establezca la ley marcial correspondiente.



ARTICULO 17

Texto original

Articulo 17.- Nadie puede ser aprisionado por deudas de caracter puramente
civil. Ninguna persona podra hacerse justicia por si misma ni ejercer violencia para
reclamar su derecho. Los tribunales estaran expeditos para administrar justicia en los
plazos y términos que fije la ley; su servicio sera gratuito, quedando, en consecuencia,
prohibidas las costas judiciales.

Comentario a la reforma

a) Este articulo ha sufrido una sola modificacién, registrada en febrero de 1987.
Cabe mencionar que el texto vigente es, de alguna manera, modificado con base en
técnica legislativa, ya que en esencia el texto es el mismo, aunque incorpora la adicién

relativa a la independencia de los tribunales con base en lo que dicten las leyes.

Esta adicion, la cual considero relevante, consiste en independizar al Poder
Judicial, de cualquier circunstancia o presién de otras dependencias o funcionarios
pGblicos, que pudiese presentarse, para asi poder actuar de manera imparcial en el

ejercicio de sus funciones.

En la parte final del articulo se hace referencia a un principio juridico " nullum
delicturn, nulla poena sine lege, segun el cual dnicarmente los hechos tipificados por

la ley como delito son susceptibles de sancionarse penalmente.” %

116 constitucién_Politica__de los Estados_Unidos Mexicanos. Comentario de Jesds Rodriguez y

Rodriguez. Universidad Nacional Auténoma de México. Instituto de Investigaciones Juridicas. Edicién anica.
México, 1990. pag. 76.
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Texto vigente

Articulo 17.- Ninguna persona podra hacerse justicia por si misma, ni ejercer
violencia para reclamar su derecho.

Toda persona tiene derecho a que se le administre justicia por tribunales que
estaran expeditos para impartirla en los plazos y términos que fijan las leyes,
emitiendo sus resoluciones de manera pronta, completa e imparcial. Su servicio sera

gratuito, quedando, en consecuencia, prohibidas las costas judiciales.

Las leyes federales y locales estableceran los medios necesarios para que se

garantice la independencia de los tribunales y la plena ejecucién de sus resoluciones.

Nadie puede ser aprisionado por deudas de caracter puramente civil.

ARTICULO 18

Texto original

Articulo 18.- Sélo por delito que merezca pena corporal habra lugar a prision
preventiva. El lugar de ésta sera distinto y estara completamente separado del que se
destinare para la extinciéon de las penas.

Los Gobiernos de la Federacion y de los Estados organizaran, en sus respectivos

territorios, el sistema penal -colonias penitenciarias o presidios- sobre la base del

trabajo como medio de regeneracion.
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Comentarios a las reformas

Dos han sido las reformas que ha sufrido este articulo, la primera en 1965, y
la segunda en 1977.

a) La reforma de 7965 modificé el segundo pédrrafo, substituyendo /la
expresion en sus respectivos territorios por sus respectivas jurisdicciones, ademaéas de
hacer referencia a la base del trabajo como medio de regeneracion. Serfialé que las
mujeres compurgaran sus penas en los lugares separados de los destinados a los

hombres para tal efecto. " *'7

Esta primera modificacién es de técnica legislativa, ya que aborda un importante
tema, como la readaptacion social de los reos y su virtual reintegracion a la sociedad,
con base en el trabajo. Esto obedece a un saludable propdsito del! Estado, en el
sentido de mejorar las condiciones del recluso. Por otro ladc, establece la garantia de
que hombres y mujeres compurguen sus penas en lugares fisicamente separados. Sin
duda, esta reforma de 1965 forma parte del proceso evolutivo de las instituciones en

Meéxico.

Hacia 1970 la realidad carcelaria mexicana permanecia ajena a los avances del
penitenciarismo moderno; la Gnica excepcion se encontraba en el Estado de México,
donde, desde 1967, habia venido funcionando el Centro Penitenciario, bajo Ia
direccion de Sergio Garcia Ramirez.

El Dr. Garcia Ramirez expresé que " con la reforma de 7965 se incorporaron

dos grandes tendencias en el orden penitenciario: la preocupacion humanitaria y el

117 valadés, Diego. op. cit. pag. 215.



interés por conferir a la pena de prision eficacia readaptadora.”'®

Al presentarse la iniciativa de modificacion a este articulo, un aspecto
importante que dio lugar a la reforma fue el voto particular, por parte de la diputacién
del Partido Accién Nacional, que reconocia " que en muchas entidades de la Repdablica
no habia sido posible el cumplimiento integro del original mandato constitucional, por

carecer los estados de Jos medios econdmicos.” '1°

b) La segunda modificacién se dio en 1977, al incorporarse como adicion a este

articulo, un idltimo parrafo.

En esta adiciébn se considera una garantia importante para los reos de
nacionalidad mexicana que se encuentren presos en otros paises: podran ser
trasladados a Mléxico para que cumplan sus condenas en nuestro pais. De igual forma,
los reos de nacionalidad extranjera, que a su vez hayan sido sentenciados por delitos
del orden federal, y del fuero comiin en el Distrito Federal, podran también ser
trasladados a su pais de origen o residencia, si asi lo expresara su consentimiento, y

quedar bajo el amparo de sus propias leyes.
Texto vigente
Articulo 18.- Sd6lo por delito que merezca pena corporal habra lugar a prisién

preventiva. El sitio de ésta sera distinto del que se destinare para la extincién de las

penas y estaran completamente separados.

178 [hidem. pag. 216.
119 fdemn. pag. 216.
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Los Gobiernos de la Federacion y de los Estados organizaran el sistema penal,
en sus respectivas jurisdicciones, sobre la base del trabajo, la capacitacién para el
mismo Yy la educacién como medios para la readaptacién social del delincuente. Las

mujeres compurgaran sus penas en lugares separados de los destinados a los hombres
para tal efecto.

Los Gobernadores de los Estados, sujetandose a lo que establezcan las leyes
locales respectivas, podran celebrar con la Federacién convenios de cardcter general,
para que los reos sentenciados por delitos del orden comuiin extingan su condena en

establecimientos dependientes del Ejecutivo Federal.

La Federacion y los Gobiernos de los Estados estableceran instituciones

especiales para el tratamiento de menores infractores.

Los reos de nacionalidad mexicana que se encuentren compurgando penas en
paises extranjeros, podran ser trasladados a la Repuiablica para que cumplan sus
condenas con base en los sistemas de readaptacion social previstos en este articulo,
vy los reos de nacionalidad extranjera sentenciados por delitos del orden Federal en
toda la Republica, o del fuero comtin en el Distrito Federal, podran ser trasladados al
pais de su origen o residencia, sujetdndose a los Tratados Internacionales que se
hayan celebrado para ese efecto. Los gobernadores de los Estados podran solicitar al
Ejecutivo Federal, con apoyo en las leyes locales respectivas, la inclusién de reos del

orden comun en dichos Tratados. El traslado de los reos sélo podra efectuarse con su
consentimiento expreso.
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ARTICULO 19

Texto original

Articulo 19.- Ninguna detencién podra exceder del término de tres dias, sin que
se justifique con un auto de formal prisién, en el que se expresaran: el delito que se
impute al acusado, los elementos que constituyen aquél, lugar, tiempo vy
circunstancias de ejecucidon y los datos que arroje la averiguacion previa, los que
deben ser bastantes para comprobar el cuerpo del delito y hacer probable la
responsabilidad del acusado. La infracciéon de esta disposicién hace responsable a la
autoridad que ordene la detencidén o la consienta, y a los agentes, ministros, alcaides

o carceleros que la ejecuten.

Todo proceso se seguird forzosamente por el delito o los delitos sefialados en
el auto de formal prision. Si en la secuela de un proceso apareciere que se ha
cometido un delito distinto del que se persigue, debera ser objeto de acusacion
separada. sin perjuicio de que después pueda decretarse la acumulacién, si fuere

conducente.

Todo mal tratamiento que en la aprehensién o en las prisiones, toda molestia
que se infiera sin motivo legal; toda gabela o contribucién, en las carceles, son abusos

que seran corregidos por las leyes y reprimidos por las autoridades.

Comentario a la reforma

a) En septiembre de 1993, se lleva a cabo la dnica modificaciéon de este
precepto, la cual especifica primero, el término legal para dictar el auto de formal

prisién, como condicién sin la cual, debera ponerse en libertad al inculpado.

En el segundo parrafo aclara que el delito o los delitos a perseguir seran,
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ademas de los sefialados en el auto de formal prisién, el de sujecion a proceso.

Como se puede observar, ambas adiciones son aclaratorias y de actualizacion

del precepto.

Texto vigente

Articulo 19.- Ninguna detencién ante autoridad judicial podra exceder del
términoc de setenta y dos horas, a partir de que el indiciado sea puesto a su
disposicion, sin que se justifique con un auto de formal prisién y siempre que de lo
actuado aparezcan datos suficientes que acrediten los elementos del tipo penal del
delito que se impute al detenido y hagan probable la responsabilidad de éste. La
prolongacion de la detencién en perjuicio del inculpado sera sancionada por la ley
penal. Los custodios que no reciban copia autorizada del auto de forma prisiéon dentro
del plazo antes sefialado, deberan llamar la atencién al juez sobre dicho particular en
el acto mismo de concluir el término, y si no reciben la constancia mencionada dentro

de las tres horas siguientes pondran al inculpado en libertad.

Todo proceso se seguird forzosamente por el delito o delitos sefialados en el
auto de formal prisién o de sujecidon a proceso. Si en la secuela de un proceso
apareciere que se ha cometido un delito distinto del que se persigue, debera ser objeto
de averiguaciéon separada, sin perjuicio de que después pueda decretarse la

acumulacién si fuere conducente.
Todo mal tratamiento que en la aprehensién o en las prisiones, toda molestia

que se infiera sin motivo legal: toda gabela o contribucién, en las carceles, son abusos

que seran corregidos por las leyes y reprimidos por las autoridades.
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ARTICULO 20

Texto original

Articulo 20.- En todo juicio del orden criminal, tendra el acusado las siguientes

garantias:

I.- Inmediatamente que lo solicite sera puesto en libertad, bajo de fianza hasta
de diez mil pesos, segun sus circunstancias personales y la gravedad del delito
que se le impute, siempre que dicho delito no merezca ser castigado con una
pena mayor de cinco afios de prisién y sin mas requisitos que poner la suma
respectiva a disposicién de la autoridad, u otorgar caucién hipotecaria a

personal bastante para asegurarla.

Il.- No podra ser compelido a declarar en su contra, por lo cual queda
rigurosamente prohibida toda incomunicacién o cualquier otro medio que tienda

a aquel objeto.

111.- Se le hara saber en audiencia publica, y dentro de las cuarenta y ocho horas
siguientes a su consignacion a la justicia, el nombre de su acusador y la
naturaleza y la causa de la acusacién, a fin de que conozca bien el hecho
punible que se le atribuye y pueda contestar el cargo, rindiendo en ese acto su

declaracién preparatoria.

IV.- Sera careado con los testigos que depongan en su contra, los que
declararan en su presencia si estuviesen en el lugar del juicio, para que pueda

hacerles todas las preguntas conducentes a su defensa.

V.- Se le recibiran los testigos y demas pruebas que ofrezca, concediéndosele

el tiempo que la ley estime necesario al efecto y auxilidAndosele para obtener la
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comparecencia de las personas cuyo testimonio solicite, siempre que se

encuentren en el lugar del proceso.

Vi.- Sera juzgado en audiencia puablica por un juez o jurado de ciudadanos que
sepan leer y escribir, vecinos del lugar y partido en que se cometiere el delito,
siempre que éste pueda ser castigado con una pena mayor de un afio de
prisiéon. En todo caso seran juzgados por un jurado los delitos cometidos por

medio de la prensa contra el orden ptiblico o la seguridad exterior o interior de
la Nacion.

VIil.- Le seran facilitados todos los datos que solicite para su defensa y que
consten en el proceso.

VIill.- Sera juzgado antes de cuatro meses si se tratare de delitos cuya pena
maxima no exceda de dos afos de prision; y antes de un afo si la pena maxima
excediera de ese tiempo.

IX.- Se le oira en defensa por si o por persona de su confianza, o por ambos,
segtin su voluntad. En caso de no tener quien lo defienda, se le presentara lista
de defensores de oficio para que elija el que, o los que le convengan. Si el
acusado no quiere nombrar defensores, después de ser requerido para hacerlo,
al rendir su declaracion preparatoria, el juez le nombrara uno de oficio. EIl
acusado podra nombrar defensor desde el momento en que sea aprehendido,
Yy tendra derecho a que éste se halle presente en todos los actos del juicio; pero

tendra obligacién de hacerlo comparecer cuantas veces Se necesite.
X.- En ningan caso podra prolongarse la prisién o detencién, por falta de pago

de honorarios de defensores o por cualquiera otra prestacion de dinero, por

causa de responsabilidad civil o algin otro motivo analogo.
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Tampoco podra prolongarse la prision preventiva por mas tiempo del que como
maximo fije la ley al delito que motivare el proceso.

En toda pena de prisién que imponga una sentencia, se computara el tiempo de
la detencién.

Comentarios a las reformas

Este precepto se refiere al procedimiento penal, siendo una garantia de
seguridad juridica para el procesado. Este articulo y el anterior son, a su vez, objeto
de normacion de ordenamientos adjetivos en materia penal, es decir, son
reglamentados por cédigos procesales locales y procesal federal en el Ambito penal.

a) La primera modificacion que se presenta en diciembre de 1948 es de
actualizacién, en primera instancia se modifica la fraccién |, en la cual el inculpado
tendra derecho a la libertad bajo fianza a consideracion del juez, el cual tomara en
cuenta las causas y la gravedad del delito.

Por otro lado se incorpora al texto el término medio aritmeético., el cual no podra
exceder de 5 afios, para que el acusado pueda gozar del beneficio de la caucion,
ademas, se agraga un segundo parrafo en esta fraccion, donde se fija la cuantia
respecto de la fianza que el juez puede fijar al inculpado.

b) La reforma que se dio el 14 de enero de 1985, durante el gobierno del
presidente Miguel de la Madrid, pretendié modernizar y hacer mas eficiente el precepto
constitucional, suprimiendo las cantidades monetarias, y sustituyéndolas, en salarios
minimos, pensando en la utilidad de esta medida y no estar actualizando dicho
precepto cada vez que la cuantia pareciere Iinsuficiente, aunque en la medida
mencionada se establece que la caucién no excedera el equivalente a dos afios de

salario minimo general vigente en el lugar donde se cometié el delito. La cuantia podria
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aumentar al doble, es decir de 4 afios de salario minimo, si la autoridad judicial,

considera que la especial gravedad del delito asi lo amerite.

En los delitos donde el autor del ilicito obtenga un beneficio econémico que
cause un darnio y perjuicio patrimonial, el monto de la cauciéon ascendera a tres veces

el valor obtenido o los dafios y perjuicios causados.

Por dGltimo se establece en esta reforma que si el delito es imprudencial, bastara

que se garantice la reparacién de los dafios y perjuicios patrimoniales causados.

c) La dltima modificaciéon a que fue sujeto este articulo se llevé a cabo en
septiembre de 1993; ademas de ser ésta aclaratoria, el texto contiene terminologia
mas accesible al comun de la poblaciéon, que., de alguna forma, no conoce o no maneja
la terminologia juridica. En el texto de la iniciativa se establece que en beneficio de la
sociedad, se deben adecuar las normas constitucionales, siempre con vistas a la
proteccion de los derechos humanaos, las garantias individuales, administracién rapida

y expedita de la justicia, al igual que se busca una mejor técnica legislativa.

En el primer parrafo se sustituye la expresion "juicio de orden criminal” por

"proceso del orden penal™, ya que sitia el momento procedimental en donde se aplica
dicha garantia.

La fraccion primera es nuevamente modificada, ya que se otorga el derecho a

gozar de la libertad provisional bajo fianza, siempre y cuando se garantice la
raparacion del dafio y las sanciones que pudieran imponersele al acusado. La caucién
debe ser accesible en su monto al inculpado. a consideraciéon del juez, él cual tendra

la facultad de disminur el monto de la caucién y revocar la libertad provisional.

En la segunda fraccién se reafirma la obligacion de respetar los derechos

humanos de las personas sujetas a proceso penal, por parte de las autoridades, asi
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mismo, las confesiones que realice el inculpado deben ser voluntarias, ante el
Ministerio Pudblico o el juez, y presente su defensor, ya que de no ser asi carecerian
de validez.

Por otra parte para que el proceso sea agil y no sufra retardos indebidos, los
careos se llevaran a cabo, a peticiéon del acusado, y por 1o que hace al término para

dictar sentencia., este correra en favor y nunca en perjuicio del procesado.

Se otorga al acusado el derecho a solicitar la ampliacién del plazo para que se

le dicte sentencia, en virtud de poder presentar mas argumentos en su defensa.

En la ditima parte de lareforma, se contempla el derecho que tiene el inculpado
para contar en todo momento con un defensor que haga guarda de sus derechos.
Ademas se establece que la defensa puede realizarse por el propio acusado o por
persona o abogado de su confianza. De igual forma durante todo el proceso el
inculpado o la victima podran contar con asesoria juridica, la prestacién de atencién

médica y a coadyuvar con el Ministerio Publico.

Texto vigente

Articulo 20.- En todo proceso de orden penal, tendra el inculpado las siguientes

garantias:

l.- Inmediatamente que lo solicite, el juez debera otorgarle lalibertad provisional
bajo caucién, siempre y cuando se garantice el monto estimado de la reparacién
del dafio y de las sanciones pecuniarias que en su caso puedan imponerse al
inculpado y no se trate de delitos en que por su gravedad la ley expresamente

prohiba conceder este beneficio.

El monto y la forma de caucién que se fije deberan ser asequibles para el
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inculpado. En circunstancias que la ley determine, la autoridad judicial podra

disminuir el monto de la caucién inicial;

El juez podra revocar la libertad provisional cuando el procesado incumpla en
forma grave con cualquiera de las obligaciones que en términos de ley se

deriven a su cargo en razén de proceso;

Il.- No podra ser obligado a declarar. Queda prohibida y sera sancionada por la
ley penal, toda incomunicacion, intimidacién o tortura. La confesién rendida
ante cualquier autoridad distinta del Ministerio Publico o del juez, o ante éstos

sin la asistencia de su defensor carecera de todo valor probatorio;

1ll.- Se le hara saber en audiencia publica, y dentro de las cuarenta y ocho horas
siguientes a su consignacién a la justicia, el nombre de su acusador y la
naturaleza y la causa de la acusacién, a fin de que conozca bien el hecho
punible que se le atribuye y pueda contestar el cargo, rindiendo en ese acto su

declaracion preparatoria.

1V.- Siempre que lo solicite, serd careado en presencia del juez con quienes

depongan en su contra;

V.- Se le recibiran los testigos y demas pruebas que ofrezca, concediéndosele
el tiempo que la ley estime necesario al efecto y auxiliGndosele para obtener la
comparecencia de las personas cuyo testimonio solicite, siempre que se

encuentren en el lugar del proceso.

VLI.- Sera juzgado en audiencia publica por un juez o jurado de ciudadanos que
sepan leer y escribir, vecinos del lugar y partido en que se cometiere el delito,
siempre gque éste pueda ser castigado con una pena mayor de un afio de

prisién. En todo caso seran juzgados por un jurado los delitos cometidos por
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medio de la prensa contra el orden publico o la seguridad exterior o interior de
la Nacién.

VIi.- Le seran facilitados todos los datos que solicite para su defensa y que

consten en el proceso.

VIIl.- Sera juzgado antes de cuatro meses si se tratare de delitos cuya pena
maxima no exceda de dos afos de prisién, y antes de un afios si la pena

excediere de ese tiempo, salvo que solicite mayor plazo para su defensa:

IX.- Desde el inicio de su proceso sera informado de los derechos que a su
favor consigna esta Constitucién y tendra derecho a una defensa adecuada, por
si, por abogado, o por persona de su confianza. Si no quiere o no puede
nombrar defensor, después de haber sido requerido para hacerlo, el juez le
designard un defensor de oficio. También tendra derecho a que su defensor
comparezca en todos los actos del proceso y éste tendra obligacién de hacerlo

cuantas veces se le requiera; vy,

X.- En ningun caso podra prolongarse la prisién o detencién, por falta de pago

de honorarios de defensores o por cualquiera otra prestacién de dinero, por

causa de responsab

idad civil o algun otro motivo analogo.

Tampoco podra prolongarse la prision preventiva por mas tiempo del que como

maximo fije la ley al delito que motivare el proceso.

En toda pena de prisién que imponga una sentencia, se computara el tiempo de

la detencién.

Las garantias previstas en las fracciones V,VIl y IX también seran observadas

durante la averiguacién previa, en los términos y con los requisitos y limites que
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las leyes establezcan: lo previsto en las fracciones | y Il no estara sujeto a

condicién alguna.

En todo proceso penal, la victima o el ofendido por alguna delito, tendra
derecho a recibir asesoria juridica, a que se le satisfaga la reparacién del dafio
cuando proceda, a coadyuvar con el Ministerio Pablico, a que se le preste
atencion médica de urgencia cuando la requiera y, los deméas que sefnalen las

leyes.

ARTICULO 21

Texto original

Articulo 21.- La imposicién de las penas es propia y exclusiva de la autoridad
judicial. La persecucién de los delitos incumbe al Ministerio Puiblico y a la policia
judicial, la cual estara bajo la autoridad y mando inmediato de aquél. Compete a la
autoridad administrativa el castigo de las infracciones de losreglamentos gubernativos
y de policia: el cual inicamente consistirda en multa o arresto hasta por treinta y seis
horas; pero si el infractor no pagare la multa que se le hubiese impuesto, se permutara

ésta por el arresto correspondiente, que no excedera en ningdn caso de quince dias.

Si el infractor fuese jornalero u obrero, no podra ser castigado con multa mayor

del importe de su jornal o sueldo en una semana.

Comentario a la reforma

a) Cabe hacer notar que a partir de la Constitucién de 1917, el articulo 21
jamas habia sufrido modificacién alguna en su texto original, y que de acuerdo con la

dinamica social de nuestro pueblo y nuestras instituciones, el 3 de febrero de 1983
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se vio la urgente necesidad de reformar dicho articulo para que en todo caso la
sancién por infracciones administrativas, cualquiera que fuera su origen o causa, no
exediera treinta y seis horas de arresto y en ningin caso la sancién pecuniaria a
imponer al jornalero, obrero o trabajador no asalariado, fuera mayor de un dia de su

salario o ingreso.

Una decision fundamental del pueblo de México, a partir de su vida
independiente, ha sido, la de limitar el poder absoluto del Estado y el ejercicio de su

autoridad, incorporando esta conquista al texto constitucional.

En el precepto constitucional no se sefala, ni determina en forma alguna, el
monto minimo o maximo de valor de la multa, caso contrario a la privacion corporal,

que se precisa hasta por treinta y seis horas.

José Antonio Gonzalez Fernandez, en la obra Nuevo Derecho Constitucional
Mexicano, comenta que: ” /aintencidon del Constituyente en la nueva adicion al pdrrafo
tercero, establece la proteccién a los trabajadores no asalariados que es la clase
econdmicamente mas débil,” '*° y que debido a esta circunstancia en ocasiones

permanece privado de su libertad, sin poder acceder a este beneficio.

Texto vigente

Articulo 21. La imposiciéon de las penas es propia y exclusiva de la autoridad
judicial. La persecucién de los delitos incumbe al Ministerio Pablico y a la Policia
Judicial, la cual estara bajo la autoridad y mando inmediato de aquél. Compete a la
autoridad administrativa la aplicacién de sanciones por las infracciones de los
reglamentos gubernativos y de policia, las que tnicamente consistirdn en multa o

arresto hasta por treinta y seis horas; pero si el infractor no pagare la multa que se le

120 Gonzalez de la Vega, René. et. al. op. cit. pag. 467 y 468.
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hubiere impuesto, se permutara por el arresto correspondiente, que no excedera en
ningGn caso de treinta y seis horas.

Si el infractor fuese jornalero, obrero o trabajador, no podra ser sancionado con

multa mayor del importe de su jornal o salario de un dia.

Tratandose de trabajadores no asalariados, la multa no exceders del equivalente
a un dia de su ingreso.

ARTICULO 22

Texto original

Articulo 22.- Quedan prohibidas las penas de mutilacién y de infamia, la marca,
los azotes, los palos, el tormento de cualquiera especie, la multa excesiva, la

confiscacién de bienes y cualesquiera otras penas inusitadas y trascendentales.

No se considerara como confiscacién de bienes, la aplicacién total o parcial de
los bienes de una persona, hecha por la autoridad judicial, para el pago de la
responsabilidad civil resultante de la comisién de un delito, o para el pago de
impuestos o multas.

Queda también prohibida la pena de muerte por delitos politicos, y en cuanto
a los demdas podra imponerse al traidor a la Patria en guerra extranjera, al parricida, al
homicida con alevosia, premeditacion y ventaja, al incendiario, al plagiario, al salteador

de caminos, al pirata y a los reos de delitos graves del orden militar.
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Comentario a la reforma

a) La dunica modificaciéon con que cuenta esta garantia se realiz6 al inicio del
gobierno del presidente Miguel de la Madrid, en diciembre de 1982, quien al asumir
la presidencia de la Republica, en su mensaje de toma de posesién sostuvo que " /a
guia fundamental de la renovacién moral sera el derecho, sintesis de la moral social,

de Ia moral republicana. democrdtica y revolucionaria que hemos venido formando los

mexicanos. "2

En tal virtud, las adiciones al texto del mandato constitucional en estudio, se
significan por ser una medida preventiva acorde al animo colectivo de evitar, en lugar

de sancionar, los hechos delictivos en esa materia.

En la iniciativa de reformas y adiciones que se hicieron a la Constitucion
Politica, y conjuntamente con las leyes secundarias que se sometieron al H. Congreso
de la Union, dijo: " es el primer paso para que la renovacion moral se haga, gobierno

y sociedad pueden apoyarse en él, a fin de que la corrupcién no derrote sus

derechos. " 22

Texto vigente
Articulo 22.- Quedan prohibidas las penas de mutilacién y de infamia, la marca,
los azotes, los palos, el tormento de cualquier especie, la multa excesiva, la

confiscacién de bienes y cualesquiera otras penas inusitadas y trascendentales.

No se considerara como confiscacion de bienes la aplicacién total o parcial de

121 fhidem. pag. 490.
122 fhidem. pag 491.
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los bienes de una persona hecha por la autoridad judicial, para el pago de la
responsabilidad civil resultante de la comisién de un delito, o para el pago de
impuestos o muitas, ni el decomiso de los bienes en caso del enriquecimiento ilicito

en los términos del articulo 109.

Queda también prohibida la pena de muerte por delitos politicos, y en cuanto
a los demas, sélo podra imponerse al traidor a la Patria en guerra extranjera, al
parricida, al homicida con alevosia, premeditacién o ventaja, al incendiario, al plagiario,

al salteador de caminos, al pirata y a los reos de delitos graves del orden militar.

ARTICULO 23

Texto original y vigente ( sin reforma )
Articulo 23.- Ningun juicio criminal debera tener mas de tres instancias. Nadie
puede ser juzgado dos veces por el mismo delito, ya sea que en el juicio se le absuelva

o se le condene. Queda prohibida la practica de absolver de la instancia.

ARTICULO 24

Texto original

Articulo 24.- Todo hombre es libre para profesar la creencia religiosa que mas
le agrade y para practicar las ceremonias, devociones o actos del culto respectivo, en
los templos o en su domicilio particular, siempre que no constituyan un delito o falta

penados por la ley.

Todo acto religioso de culto pablico, debera celebrarse precisamente dentro de

los templos, los cuales estaran siempre bajo la vigilancia de la autoridad.

134



Comentario a la reforma

a) Al restaurarse las relaciones entre las Iglesias y el Estado, se lleva a cabo la

danica modificacion que se le ha practicado a este articulo vigésimo cuarto, en enero
de 1992, 4

En la reforma, quedd suprimida la prohibicién para que la celebracién de actos
religiosos se circunscribiera exclusivamente al interior de los templos, a fin de que si

se pudieran llevar a cabo fuera de estos.

Por otro lado, se limita al Congreso para dictar leyes que establezcan o prohiban
religién alguna.

Texto vigente

Articulo 24.- Todo hombre es libre para profesar fa creencia religiosa que mas
le agrade y para practicar las ceremonias, devociones o actos del culto respectivo,
siempre que no constituyan un delito o falta penados por la ley.

El Congreso no puede dictar leyes que establezcan o prohiban religién alguna.

Los actos religiosos de culto pablico se celebraran ordinariamente en los
templos. Los que extraordinariamente se celebren fuera de éstos se sujetaréan a la ley
reglamentaria.
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ARTICULO 25
Texto original

Articulo 25.- La correspondencia que bajo cubierta circule por las estafetas,

estara libre de todo registro, y su violacién sera penada por la ley.
Comentario a la reforma

Desde 1921, cuando se produjo la primera reforma a la Constitucién del 17,
y hasta 1982, las mas importantes reformas constitucionales se refirieron a materias
sociales y politicas. En realidad poco fue lo que en materia econémica se avanzé en

el orden constitucional durante esos afios.

Al llevarse a cabo esta reforma, se creé lo que se ha dado en llamar el capitulo
econdémico de nuestra Constitucion, ya que fueron modificados de manera simultanea,

en febrero de 1983, los articulos 25, 26 y 28 del primer capitulo de la Carta Magna.

" El alcance de /a reforma promovida por el presidente Miguel de la
Madrid para incluir en la Constitucion Jos conceptos de rectoria del
Estado, desarrollo integral y planecacion democrédtica, estd encaminado a
dar el paso que se hacia necesario para completar el proceso evolutivo
observado en materia social y en materia politica, con el correspondiente
a /a materia econdémica.” %

a) En el articulo 25 se establece que corresponde al Estado la rectoria del
desarrollo nacional. En este sentido, la adicién al texto constitucional, llevada a cabo
el 3 de febrero de 1983, resulta de una decision politica fundamental al otorgar al
Estado la responsabilidad, y los medios para ejercerla, para promover el bienestar v la

seguridad generales.

123 jpidem. pag. 470.



Este articulo, al igual que el 26 y 28, se encuentra insertado indebidamente
dentro del capitulo denominado de las Garantias Individuales, por un error de técnica
legislativa, debiendo estar en un capitulo distinto, ya que no instituye ninguna garantia
en favor del gobernado, frente al gobernante.

Texto vigente

Articulo 25.- Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para
garantizar que éste sea integral, que fortalezca la Soberania de la Nacién y su régimen
democratico y que, mediante el fomento del crecimiento econédmico y el empleo y una
mas justa distribucién del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad
vy la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta
Constitucion.

El Estado planeara, conducira, coordinara y orientara la actividad econémica
nacional y llevara a cabo la regulacién y fomento de las actividades que demande el

interés general en el marco de libertades que otorga esta Constitucion.

Al desarrollo econémico nacional concurriran, con responsabilidad social, el
sector publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras formas de

actividad econdmica que contribuyan al desarrollo de la Nacién.

El sector publico tendra a su cargo, de manera exclusiva, la areas estratégicas
que se sefalan en el Articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucion, manteniendo
siempre el Gobierno Federal la propiedad vy el control sobre los organismos que en

este caso se establezcan.

Asimismo podra participar por si o con los sectores social y privado, de acuerdo

con la ley, para impulsar y organizar las areas prioritarias del desarrollo.
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Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara e impulsara a las
empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetandolos a las
modalidades que dicte el interés publico y al uso, en beneficio general, de los recursos

productivos, cuidando su conservacion y el medio ambiente.

La ley establecera los mecanismos que faciliten la organizacion y la expansion
de la actividad econémica del sector social: de los ejidos, organizaciones de
trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas que pertenezcan mayoritaria o
exclusivamente a los trabajadores y, en general, de todas las formas de organizacién

social para la produccion, distribuciéon y consumo de bienes y servicios socialmente
necesarios.

La ley alentara y protegera la actividad econémica que realicen los particulares
Y proveera las condiciones para que el desenvolvimiento del sector privado contribuya

al desarrollo econédmico nacional, en los términos que establece la Constitucion.
ARTICULO 26

Texto original

Articulo 26.~ En tiempo de paz, ningan miembro del ejército podra alojarse en
casa particular, contra la voluntad del duefio, ni imponer prestacién alguna. En tiempo
de guerra. los militares podran exigir alojamiento, bagajes, alimentos y otras

prestaciones, en los términos que establezca la ley marcial correspondiente.

Comentario a la reforma

a) El articulo 26 alude ala planeacién democratica. sefialando la importancia de
la participacién de los diversos sectores sociales del pais, para que sus demandas sean

incluidas en el plan y los programas de desarrollo.
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El objetivo del nuevo texto del articulo consisten en planear para beneficio de
todos los sectores de la sociedad; dicha modificacién se llevé a cabo el 3 de febrero
de 1983.

Texto vigente

Articulo 26.- El Estado organizara un sistema de planeacion democratica del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad a!
crecimiento de la economia para la independencia y la democratizacién politica, social

y cultural de la Nacidn.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucién determinaran
los objetivos de la planeacién. La planeacién sera democratica. Mediante Ia
participaciéon de los diversos sectores sociales recogera las aspiraciones y demandas
de la sociedad para incorporarlas al plan y los programas de desarrollo. Habra un pilan
nacional de desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la

Administracion Publica Federal.

La ley facultard al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de
participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeacién democratica, y
los criterios para la formulacién, instrumentacién.control y evaluacién del plan y los
programas de desarrollo. Asimismo determinara los 6rganos responsables del proceso
de planeacién y las bases para que el Ejecutivo Federal coordine mediante convenios
con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y concierte con los

particulares las acciones a realizar para su elaboracion y ejecucién.

En el sistema de planeacion democratica, el Congreso de la Unién tendra la

intervencién que sefiale la ley.
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ARTICULO 27

Texto original

Articulo 27.- La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacién, la cual, ha
tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares,

constituyendo la propiedad privada.

Esta no podra ser expropiada sino por causa de utilidad puablica y mediante

indemnizacion.

La Nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada
las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular el aprovechamiento
de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, para hacer una distribucién
equitativa de la rigueza pdblica y para cuidar de su conservacion. Con este objeto se
dictaran las medidas necesarias para el fraccionamiento de los latifundios para el
desarrollo de la pequefia propiedad; para la creacién de nuevos centros de produccién
agricola con las tierras y aguas que les sean indispensables; para el fomento de la
agricultura y para evitar la destruccion de los elementos naturales y los dafos que la
propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad. Los pueblos, rancherias y
comunidades que carezcan de tierras y aguas, o no las tengan en cantidad suficiente
para las necesidades de su poblacién, tendran derecho a que se les dote de ellas,
tomandolas de las propiedades inmediatas, respetando siempre la pequena propiedad.
Por tanto, se confirman las dotaciones de terrenos que se hayan hecho hasta ahora
de conformidad con el Decreto de 6 de enero de 1915. La adquisicién de las
propiedades necesarias para conseguir los objetos antes expresados, se considerara

de utilidad puablica.
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Corresponde ala Nacién el dominio directo de todos los minerales o substancias
que en vetas, mantos, masas o yacimientos, constituyan depdsitos cuya naturaleza
sea distinta de los componentes de los terrenos, tales como los minerales de los que
se extraigan metales y metaloides utilizados en laindustria; los yacimientos de piedras
preciosas, de sal de gema y las salinas formadas directamente por las aguas marinas.
Los productos derivados de la descomposicién de las rocas, cuando su explotacion
necesite trabajos subterraneos; los fosfatos susceptibles de ser utilizados como
fertilizantes; los combustibles minerales sdélidos; el petréleo y todos los carburos de

hidrégeno sdélidos, liquidos o gaseosos.

Son también propiedad de la Nacién las aguas de los mares territoriales en la
extensiéon y términos que fija el Derecho Internacional; las de las lagunas y esteros
de las playas:; las de los lagos interiores de formacién natural, que estén ligados
directamente a corrientes contantes; las de los rios principales o arroyos afluentes
desde el punto en que brota la primera agua permanente hasta su desembocadura, ya
sea que corran al mar o que crucen dos o mas Estados: las de las corrientes
intermitentes que atraviesen dos o mas Estados en su rama principal; las aguas de los
rios, arroyos y barrancos, cuando sirvan de limite al territorio nacional o al de los
Estados; las aguas que se extraigan de las minas; y los cauces, lechos o riberas de los
lagos y corrientes interiores en la extension que fije la ley. Cualquiera otra corriente
de agua no incluida en la enumeracion anterior, se considerara como parte integrante
de la propiedad privada que atraviese; pero el aprovechamiento de las aguas, cuando
su curso pase de una finca a otra, se considerara como de utilidad puablica y quedara

sujeta a las disposiciones que dicten los estados.

En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de la
Nacion es inalienable e imprescriptible, y sélo podran hacerse concesiones por el
Gobierno Federal a los particulares o sociedades civiles o comerciales constituidas
conforme a las leyes mexicanas, con la condicién de que se establezcan trabajos

regulares para la explotacién de los elementos de que se trata, y se cumplan con los
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requisitos que prevengan las leyes.

La capacidad para adquirir el dominio de las tierras y aguas de la Nacién, se

regird por las siguientes prescripciones:

l1.- S6lo los mexicanos por nacimiento o por naturalizacién y las sociedades
mexicanas, tienen derecho para adquirir el dominio de las tierras, aguas y sus
accesiones, o para obtener concesiones de explotacion de minas, aguas o
combustibles minerales en la Republica Mexicana. El Estado podra conceder el
mismo derecho a los extranjeros siempre que convengan ante la Secretaria de
Relaciones en considerarse como nacionales respecto de dichos bienes y en no
invocar, por lo mismo, la proteccién de sus Gobiernos, por lo que se refiere a
aqueéllos; bajo la pena, en caso de faltar al convenio, de perder en beneficio de
la Nacién, los bienes que hubieren adquirido en virtud del mismo. En una faja
de cien kilémetros a lo largo de las fronteras y de cincuenta en las playas, por
ningan motivo podran los extranjeros adquirir el dominio directo sobre tierras

y aguas.

1l.- Las asociaciones religiosas denominadas iglesias, cualquiera que sea su
credo, no podran en ningin caso tener capacidad para adquirir. poseer o
administrar bienes raices, ni capitales impuestos sobre ellos; los que tuvieren
actualmente, por si o por interpdsita persona entraran al dominio de la Nacién,
concediéndose accién popular para denunciar los bienes que se hallaren en tal
caso. La prueba de presunciones sera bastante para declarar fundada la
denuncia. Los templos destinados al culto publico son de la propiedad de la
Nacién, representada por el gobierno federal, quien determinara los que deben
continuar destinados a su objeto. Los obispados, casas curales, seminarios,
silos o colegios de asociaciones religiosas, conventos o cualquier otro edificio
que hubiese sido construido o destinado a la administracién, propaganda o

ensefianza del culto religioso, pasaran desde luego, de pleno derecho, al
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dominio directo de la Nacién, para destinarse exclusivamente a los servicios
publicos de la Federacién o de los Estados en sus respectivas jurisdicciones.
Los templos que en lo sucesivo se erigieren para el culto publico, seran

propiedad de la Nacién.

Ilf.- Las instituciones de beneficencia, publica o privada, que tengan por objeto
el auxilio de los necesitados, la investigacion cientifica, la difusién de la
ensefanza, la ayuda reciproca de los asociados o cualquier otro objeto licito, no
podran adquirir, tener y administrar capitales impuestos sobre bienes raices,
siempre que los plazos de imposicién no excedan de diez afios. En ningtin caso
las instituciones de esta indole, podran estar bajo el patronato, direccion,
administracion, cargo o vigilancia de corporaciones o instituciones religiosas,
ni de ministros de los cultos o de sus asimilados, aunque éstos o aquellos no

estuvieren en ejercicio.

IV.- Las sociedades comerciales, por acciones, no podran adquirir, poseer o
administrar fincas rusticas. Las sociedades de esta clase que se constituyeren
para explotar cualquiera industria fabril, minera, petrolera o para algan otro fin
que no sea agricola, podran adquirir, poseer o administrar terrenos inicamente
en la extensién que sea estrictamente necesaria para los establecimientos o
servicios de los objetos indicados, y que el Ejecutivo de la Unién, o de los

Estados, fijara en cada caso.

V.- Los Bancos debidamente autorizados, conforme a las leyes de instituciones
de crédito, podran tener capitales impuestos sobre propiedades urbanas y
rasticas de acuerdo con las prescripciones de dichas leyes, pero no podran
tener en propiedad o en administracién, mas bienes raices que los enteramente

necesarios para su objeto directo.

VI.- Los conduenazgos, las rancherias, pueblos, congregaciones, tribus y demas
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corporaciones de poblacién que de hecho o por derecho guarden el estado
comunal, tendrédn capacidad para disfrutar en coman las tierras, bosques y
aguas que les pertenezcan o que se les haya restituido o restituyeren, conforme
alaley de 6 de enero de 1915; entre tanto la ley determina la manera de hacer

el repartimiento UGnicamente de las tierras.

VIi.- Fuera de las corporaciones a que se refieren las fracciones IlI, 1V, V, V1,
ninguna otra corporacién civil podra tener propiedad o administrar por si, bienes
raices o capitales impuestos sobre ellos, con la dnica excepcién de los edificios
destinada inmediata y directamente al objeto de la institucién. Los Estados, el
Distrito Federal y los Territorios, lo mismo que los Municipios de toda la
Republica, tendran plena capacidad para adquirir y poseer todos los bienes

raices necesarios para los servicios publicos.

Las leyes de la Federacién y de los Estados en sus respectivas jurisdicciones,
determinaran los casos en que sea de utilidad puablica, la ocupacién de la
propiedad privada; y de acuerdo con dichas leyes la autoridad administrativa,
hara la declaracién correspondiente. El precio que se fijara como indemnizacién
a la cosa expropiada se basara en la cantidad que como valor haya sido
manifestado por el propietario o simplemente aceptado por él de un modo
técito, por haber pagado sus contribuciones con esa base, aumentandoio con
un diez por ciento. El exceso de valor que haya tenido la propiedad particular
por las mejoras que se le hubieren hecho con posterioridad a la fecha de la
asignacién del valor fiscal, sera lo Gnico que debera quedar sujeto a juicio
pericial, y a resolucién judicial. Esto mismo se observara cuando se trate de

objetos cuyo valor no esté fijado en las oficinas rentisticas.

Se declaran nulas las diligencias, disposiciones, resoluciones y operaciones de
deslinde, composicidn, sentencia, transaccién, enajenacién o remate que hayan

privado total o parcialmente de sus tierras, bosques y aguas, a los
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condueifnazgos, rancherias, pueblos, congregaciones, tribus y demas
corporaciones de poblacién, que existan todavia, desde la ley de 25 de junio
de 1856; y del mismo modo seran nulas todas las disposiciones, resoluciones
y operaciones que tengan lugar en lo sucesivo y produzcan iguales efectos. En
consecuencia, todas las tierras, bosques y aguas de que hayan sido privadas
las corporaciones referidas, seran restituidas a éstas con arreglo al Decreto de
6 de enero de 1915, que continuara en vigor como ley constitucional. En caso
de que, con arreglo a dicho Decreto, no procediere, por via de restitucién, la
adjudicacion de tierras que hubiere solicitado alguna de las corporaciones
mencionadas, se le dejaran aquellas en calidad de dotacidén sin que en ningan
caso deje de asignarsele las que necesitare. Se exceptian de nulidad antes
referida, unicamente las tierras que hubieren sido tituladas en los repartimientos
hechos a virtud de la citada ley de 25 de junio de 1856 o poseidas en nombre
propio a titulo de dominio por mas de diez afios, cuando su superficie no
exceda de mas de cincuenta hectareas. El exceso sobre esa superficie sera
devuelto a la comunidad, indemnizado su valor al propietario. Todas las leyes
de restitucién que por virtud de ese precepto se decreten, seran de inmediata
ejecucién por la autoridad administrativa. Sdélo los miembros de la comunidad
tendran derecho a los terrenos de repartimiento y seran inalienables los
derechos sobre los mismos terrenos mientras permanezcan indivisos, asi como

los de propiedad, cuando se haya hecho el fraccionamiento.

El ejercicio de las acciones que correspondan a la Nacién, por virtud de las
disposiciones del presente articulo se hara efectivo por el procedimiento judicial:
pero dentro de este procedimiento y por orden de los Tribunales
correspondientes, que se dictara en el plazo maximo de un mes, las autoridades
administrativas procederan desde luego a la ocupacion, administraciéon, remate
o venta de tierras y aguas de que se trate, y todas sus accesiones, sin que en
ninglin caso pueda revocarse lo hecho por las mismas autoridades antes de que

se dicte sentencia ejecutoriada.
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Durante el préximo periodo constitucional, el Congreso de la Unién y las
Legislaturas de los Estados, en sus respectivas jurisdicciones, expediran leyes
para llevar a cabo el fraccionamiento de las grandes propiedades, conforme a
las bases siguientes:

{(a) En cada Estado y Territorio se fijara la extensién maxima de tierra de que

puede ser duefio un solo individuo o sociedad legalmente constituida.

(b) El excedente de la extension fijada debera ser fraccionado por el propietario
en el plazo que sefalan las leyes locales; y las fracciones serdan puestas a la
venta en las condiciones que aprueben los gobiernos de acuerdo con las

mismas leyes.

{c) Si el propietario se negare a hacer el fraccionamiento, se llevara éste a cabo

por el Gobierno local, mediante la expropiacidn.

(d) El valor de las fracciones serda pagado por anualidades que amorticen capital
y réditos en un plazo no menor de veinte afios, durante el cual el adquiriente no
podra enajenar aquéllas. El tipo del interés no excedera del cinco por ciento

anual.

(e) El propietario estara obligado a recibir bonos de una deuda especial para
garantizar el pago de la propiedad expropiada. Con este objeto el Congreso de

la Unién expedirad una ley facultando a los Estados para crear su deuda agraria.

(f) Las leyes locales organizaran el patrimonio de la familia, determinando los
bienes que deben constituirlo, sobre la base de que sera inalienable, no estara

sujeto a embargo ni a gravamen ninguno.

Se declaran revisables todos los contratos y concesiones hechos por los
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Gobiernos anteriores desde el afio 1876, que hayan traido por consecuencia el
acaparamiento de tierras, aguas y riquezas naturales de la Nacién, por una sola
persona o sociedad, y se le faculta al Ejecutivo de la Unién, para declararlos

nulos, cuando impliquen perjuicios graves para el interés publico.
Comentarios a las reformas

a) La fraccion X1V ha sido una de las fracciones que han tenido un mayor y mas
importante nimero de modificaciones. En 1932, se introdujo una modificacién en los
siguientes términos: " Los propietarios afectados con resoluciones dotatorias o
restitutorias de efidos y aguas, que se hubiesen dictado en favor de los pueblos, o que
en lo futuro se dictaren, no tendrdn ninguan derecho ni recurso legal ordinario ni el

extraordinario de amparo ." 2%

Los afectados solamente tendran el derecho de la indemnizacién
correspondiente y un afio como plazo minimo para ejercitarlo, a contar desde la fecha

en que se publique la resolucion respectiva en el Diario Oficial de la Federacién.

El parrafo tercero del articulo 27 constitucional fue modificado por primera vez
en enero de 1934. Con motivo de esta reforma. la expresidon "pequeiia propiedad"”,
fue incorporada como adicién con la de "pequenia propiedad agricola en explotaciéon™,
y la referencia a los pueblos, rancherias y comunidades fue reemplazada por la de
"nicleos de poblacion”. Nuevamente fue reformado en 1976, por virtud de la cual se
intercald la expresion beneficio social para subrayar el caracter de los elementos
naturales susceptibles de apropiacién. Ademas, se establecid que se "dictarian las
medidas necesarias para lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejorarniento de
las condiciones de vida de la poblacion rural y urbana, concepto que corresponde al

Estado social de derecho y que, en un pais donde el colonialismo interno ha dejado

124 ysaladés, Diego. op. cit. pag. 228.



sentir sus efectos negativos en las relaciones existentes entre /la ciudad y el campo,

adquiric el cardcter de una declaracién cuya importancia no ha sido debidamente

apreciada." 125

De igual forma se adiciond la expresién "organizacién y explotacion colectiva
de los ejidos y comunidades”. Esta primeras reformas, como se puede observar, se
caracterizan por actualizar expresiones y establecer la vigencia del articulo al contexto
de la época. Por otro lado, estas modificaciones obedecieron a la necesidad de regular
el crecimiento de los centros de poblacién urbana y permitir la adopcién de medidas

para aumentar el indice de la productividad en los ejidos y comunidades.

Como ya se ha mencionado, durante el gobierno del General Cardenas la
Constitucion sufrié notables modificaciones como consecuencia de la expropiacion
petrolera. A raiz de lo anterior, se incorpord en el texto constitucional lo referente a
los yacimientos minerales u organicos, disponiendose que el dominio de éstos seria
exclusivo de la Nacién, asi como en lo referente a la explotacion del petréleo y de
carburos de hidrégeno sélidos, liquidos o gaseosos, no se expedirian concesiones,

dejandose a la nacion la explotacion directa de esos productos.

Durante este mismo periodo de 1934 se incluyé la creacidéon de una dependencia
directa del Ejecutivo Federal, que primero fue el Departamento de Asuntos Agrarios
y Colonizacién, y mas tarde se convirtié en la Secretaria de la Reforma Agraria. Se
incorporé el procedimiento para la solicitud de dotacion, tanto de tierras como de
aguas.

125 jpidem. pag. 219.



Cormo ha observado Ignacio Burgoa, antes de la reforma de
7934, las Comisiones Locales Agrarias eran organismos meramente
dictaminadores de cardcter exclusivamente local .""%°

b) En diciembre de 1937, el precepto se incorpora como adicién para establecer
que son de jurisdiccion federal todas las cuestiones que por limite de terrenos
comunales se hallen pendientes o se susciten entre dos o mas nutcleos de poblacion.
En esta modificacidon se seifialaba que la ley fijaria el procedimiento para dirimir las
referidas controversias.

c) La tercra modificacion que sufre este precepto se lleva a cabo el 9 de
noviembre de 1940, donde el parrafo sexto expresa que no se expedirian concesiones
para la explotacién de petréleo y de los hidrocarburos de hidrégeno sélido, liquido y
gaseoso. S6lo la Nacion podra llevar a cabo esta explotacion segtin lo determine la ley
reglamentaria.

d) Hacia 1945 se realizé6 una modificacién de caracter aclaratorio, ya que la
expresion, "dominio directo"” fue identificada infundadamente por el Constituyente de
1917, como sinénimo de "propiedad”, declarando como tal, las aguas de esteros que
se comuniquen con el mar; los afluentes de rios y lagos, lagunas, que establezcan

divisién de dos o mas Estados de la Republica.

e) En 1947 se introdujo una adicidén, la cual dice a la letra: " de conformidad
con el cual los duerios o poseedores de predios agricolas o ganaderos, siempre y
cuando estén en explotacion a quienes se haya expedido o se expida certificado de
inafectacion, si podrda promover el juicio de amparo contra la privacién o afectacion

agraria ilegales de sus tierras y aguas “.'?7

126 jhidem. pag. 227.
127 [bidem. pag 228.
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Fue importante que el presidente Aleman declarara, en referencia a dicha
adicion: "/a Revolucion Mexicana ha traspuesto ya la fase de lucha, y ha principiado
a enderezar su pasos dentro de una etapa constructiva, la etapa que podriamos llamar
econémica”, y que a propdsito de su gobierno apresura, "por todos los medios
posibles”, la entrega de los certificados de inafectabilidad para que la pequefia
propiedad, ademas de la garantia que en si mismo supone aquel certificado, “rtenga
expedita la via del amparo. En rigor puede decirse que la reforma fue realista, y que

debié suponer una gran decision romper con un tabug cuyos efectos econdmicos eran

muy negativos.” 12°

" Por eso mismo Victor Manzanilla Shaffer ha observado que la
reforma de 1947, produjo en los ultra agraristas una reaccion contraria.
Deseaban estos sefiores que la auténtica pequeiia propiedad en
explotacién sucumbiera ante la presencia del ejido, sin tomar en
consideracion que tanto éste como aquélla son instituciones emanadas
de nuestra Revolucion, y constituyen la nueva estructura en /a tenencia
de la tierra. Ella representa una forma ventajosa de explotacion de la
tierra v se contrapone al latifundio™ ."?°

Se establece la extensién minima de la unidad individual de dotacién de diez

hectareas de riego o su equivalente en otras clases de tierras.

Por dltimo se determina en esta reforma la superficie con que debe contar la
pequeiia popiedad agricola y ganadera.

f) El 2 de diciembre de 1948, es modificado el primer parrafo de la fraccion |,
para autorizar a los Estados extranjeros a adquirir bienes inmuebles para el servicio
directo de sus embajadas, sin suscribir ningtin convenio, a través del cual se sujetarian

a las leyes nacionales respecto de dichos inmuebles.

128 [pidem. pag. 229.
129 fpidem. pag. 230.
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g) En enero de 1960, este precepto fue introducido como adicién para incluir,
dentro de ese mismo régimen, a los recursos naturales de la plataforma continental
y a los zé6calos submarinos de las islas, asi como el espacio situado sobre el territorio
nacional, aceptando como limite de su extension los términos que fije el derecho

internacional.

En la iniciativa presentada en 1960, se hacia referencia a que el derecho del
mar habia sufrido modificaciones sustanciales desde que se promulgé la Constitucién
de 1917; modificaciones originadas, en buena parte, en nuevas corrientes doctrinales
vy en el derecho internacional; ademas debido al descubrimiento de hidrocarburos y
otros minerales en la plataforma continental, a los recientes avances técnicos que han
permitido la explotacién econdmica de esos recursos naturales, y a la realidad de que
tal plataforma sumergida no es sino la continuacién fisica y geoldgica del territorio de

la nacion.

Dentro de esta misma reforma se faculté al gobierno federal para establecer
reservas nacionales y para suprimirlas, ademas se confirmé, agregandose el fragmento
"no se otorgaran concesiones ni contratos”, que sustituira a la expresién "no se
expedirdn concesiones”, anfadiéndose gque no subsistiran aquellas concesiones o

contratos que se hubieran otorgado.

h) Igualmente hacia fines de 1960, se establecié como facultades exclusivas
de la Nacién, generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer la energia eléctrica,
sin permitirse por el momento, el otorgar concesiones a los particulares para dicho

objeto.

i)} Al ser Baja California Sur el altimo territorio y convertirse en Estado, se
presentd una nueva modificacion ei 8 de octubre de 1974, que dentro de la formacién
de la Comisiones Mixtas, eliminaba las que funcionaban en los territorios. De la

misma forma se actualiza la fraccién VI, y el inciso a, de la fraccién XVII: eliminando
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el término Territorios.

J) Entrando al marco del derecho internacional, en febrero de 1975 se introduce
en el texto del articulo 27, la facultad que tiene la nacién para generar energia nuclear,
asi como la regulacién de sus aplicaciones, con la Gnica restriccién de que el uso de
la energia nuclear sélo podra realizarse con fines pacificos, como consecuencia el

estado no otorgara concesiones para la explotaciéon de minerales radioactivos.

Durante el afio de 1976, se llevaron a cabo dos reformas a este articulo 27,

publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el dia 6 de febrero.

k) En la primera parte de la reforma se modificé el parrafo tercero, el cual
establece como potestad la afectacién de los recursos naturales en favor del

desarrrollo equilibrado del pais y del mejoramiento del nivel de vida de la poblacién
rural y urbana.

Se crean las bases para dirimir los confictos que pudieran surgir entre los
estados por cuestion de limites, en relacidn a la extensién de la zona economica
exclusiva.

1) La seguna reforma a este precepto, se refiere a la adicién de un parrafo
octavo, en donde se establece la facultad que tiene la nacion para ejercer los derechos
de soberania y jurisdiccion sobre una zona exclusiva situada fuera del mar territorial,
pero adyacente a éste. Esta zona se extiende a doscientas millas nauticas y se mide

a partir de la linea de base, desde la cual se mide, igualmente, el mar territorial.

Con todas las anteriores reformas se produjo un proceso expansivo iniciado en
1934, el cual se ha traducido en reivindicaciones para la Nacién en cuanto a que se

amplié el nimero de cuestiones sobre las cuales ésta ejerce su soberania, jurisdiccién

y dominio.
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m} El articulo 27 también fue objeto de una modificacion en 1983, en materia
de desarrollo rural integral, y que complementa las previsiones ya mencionadas del
articulo 25, con especial énfasis en que en el campo se generaran empleos y se

garantizara a la poblacién agricola su incorporacion al desarrollo del pais.

Uno de los propdsitos fundamentales de la Revolucién Mexicana ha sido
alcanzar una justicia agraria para beneficio de la clase campesina. Al agregarse a este
articulo la fraccion XIX, se cristaliza el anhelo de fortalecer las reivindicaciones
sociales del campesinado mexicano, de obtener una expedita y honesta imparticién
de justicia agraria, con el objeto de garantizar la seguridad juridica en la tenencia de

la tierra ejidal, comunal y de la pequeiia propiedad.

Este precepto garantiza el derecho social al desarrollo integral de la clase
campesina; sienta las bases para la generacién de empleos, el fomento de la actividad
agropecuaria y forestal, asi como la incorporacién del campesinado a la actividad
econdémica en las mejores condiciones, capacitdndolo y proporcionandole los

elementos de bienestar para su 6ptimo desarrollo.

Dice la exposiciéon de motivos: "La Constitucion de 7977 aporté una
nueva concepcion de los fines del Estado. Es una norma integradora y
programdédtica que da al Estado /a responsabilidad fundamental en el
desarrollo integral de la colectividad .

Las condiciones de aquella época, de exigencias sociales, de defensa de
la nacion y participacion social y politica, llevaron al constituyente a
adoptar las medidas politicas fundamentales sobre el régimen de
propiedad y los derechos de las mayorias a participar en la vida politica
y social, con /o que definio visionariamente las orientaciones politicas y
sociales del desarrollo econdémico. "Por ello, al hacerse Jlas
modificaciones al texto constitucional, en los pdarrafos que rnos ocupan,
se amplian y fortalecen los derechos sociales contemplados por el
legislador en materia agraria, a través de las distintas etapas historicas
de nuestra Carta Magna."'3°

130 jhidem. pags. 473 y 474.
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n) Durante el gobierno del presidente De la Mladrid se adiciona nuevamente este
articulo, tomando en consideraciéon el término “ecologia™, el cual no habia sido
considerado con anterioridad, y elevandolo a rango constitucional, y expresandose que

debia preservarse y restaurarse el equilibrio ecolégico. (10 de agosto de 1987)

La ecologia comenzd a ser un problema de grandes dimensiones, esto motivé
que al serincluido en la Carta Magna, se obligara a todas las entidades de la Republica

a considerar este terma como fundamental en su legislacion.

0) A lo largo de estos afnos, nuestra sociedad ha ido evolucionando y
transforméandose. Mluchas de estas transformaciones han requerido de la adecuacién

de nuestras normas juridicas para imprimarle nuevos impulsos al desarrollo social.

Motivado por lo anterior, en enero de 1992 este precepto sufrié diversas
modificaciones, que por consecuencia se complementan, en el tercer parrafo de esta
reforma se sustituye la expresién "pequefia propiedad agricola en explotacién” por
"pequeiia propiedad rural”, en apoyo al fomento de la agricultura, la ganaderia, asi
como de las demas actividades econémicas en el medio rural. Para evitar asi la
destruccion del medio y los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la

sociedad.

Por un lado, se expresé que se suprimia la prohibicién para que, por un lado
sociedades mercantiles, y por otro, asociaciones religiosas, pudieran adquirir, poseer
o administrar bienes raices, para el cumplimiento de su objeto: dicho de otra forma,
al ser reconocida la personalidad juridica a la asociaciones religiosas, no se les podia

prohibir el adquirir bienes en propiedad, con los requisitos y limitaciones que la ley

establece.

Respecto de las instituciones de beneficencia, publica o privada, las de

investigacién cientifica, las de difusion de la ensefianza, no podran adquirir mas
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bienes raices que los indispensables para su objeto.

En la exposicion de motivos que dio origen a esta maoadificacién se argumenta
que "/as prohibiciones de que fueron objeto fas asociaciones religiosas para no poder
adquirir. poseer o administrar bienes raices no tienen ya razon de ser”'®', ya que
como se ha dicho con anterioridad, eso seria contradictorio una vez que se les ha

reconocido personalidad juridica.

El presidente Carlos Salinas de Gortari convocd al pueblo mexicano, en su
tercer informe de gobierno, " a promover una nueva situacion juridica de las iglesias
y a buscar mayor correspondencia entre el comportamiento cotidiano de la poblacién
y las disposiciones legales ", lo cual fue considerado dentro de la Exposicién de

motivos de la modificacién, presentada ante el Congreso en diciembre de 1991, 32

Por lo que hace alas sociedades mercantiles por acciones, estas podran adquirir

propiedades rasticas, cumpliendo las limitaciones por extension que les marque laley.

Dentro de esta misma modificacién se reconoce personalidad juridica a los
nuicleos de poblacidén ejidales y comunales; ademas se establecen los procedimientos
por los cuales los ejidatarios y comuneros podran asociarse entre si, con el Estado o
con terceros, asi como la transmision de la propiedad de los ejidatarios dentro del

mismo nlicleo de poblacién, respetando el derecho de preferencia.

Cabe mencionar que la transmisién de la propiedad ejidal. mencionada en esta

reforma, estaba prohibida en el texto de la modificacidon de 1934.

137 pereznieto Castro, Leonel. { campilador }. Reformas Constitucionales y Modernidad Nacional.
Editorial Porraz. México, 1992, pag. 216.

132 Exposicién de motivos de la_16a. reforma al Articulo 27. México, 1991. pag, 1797.
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Asimismo establece limites para que ningin ejidatario pueda ser titular de mas

del 5% del total de las tierras del ejido al que pertenece.

Por tdltimo, se podria mencionar dos modificaciones mas: primero se establece
de manera expresa la prohibicién de los latifundios en los Estados Unidos Mexicanos,

y segundo, quedan derogadas seis fracciones del texto.

Texto vigente

Articulo 27.- La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacién, la cual, ha
tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares,

constituyendo la propiedad privada.

Las expropiacicones s6lo podran hacerse por causa de utilidad puablica y mediante

indemnizacion.

La Nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada
las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio
social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, con
objeto de hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su
conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién rural y urbana. En consecuencia, se dictaran las
medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas
provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de
ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacién, conservacidn,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién; para preservar y restaurar el
equilibrio ecolégico; para el fraccionamiento de los latifundios; para disponer, en los
términos de la ley reglamentaria, la organizacion y explotacién colectiva de los ejidos

y comunidades; para el desarrollo de la pequefia propiedad rural; para el fomento de
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la agricultura, de la ganaderia, de Ia silvicultura y de las demas actividades econémicas
en el medio rural, y para evitar la destruccion de los elementos naturales y los dafios

que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad.

Corresponde a la Nacién el dominio directo de todos los recursos naturales de
la plataforma continental y los z6calos submarinos de las islas; de todos los minerales
o substancias que en vetas, mantos, masas o yacimientos, constituyan depdsitos cuya
naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos, tales como los minerales
de los que se extraigan metales y metaloides utilizados en la industria; los yacimientos
de piedras preciosas. de sal de gema vy las salinas formadas directamente por las
aguas marinas; los productos derivados de la descomposicion de las rocas, cuando su
explotacién necesite trabajos subterraneos:; los yacimientos minerales u organicos de
materias susceptibles de ser utilizados como fertilizantes; los combustibles minerales
sdlidos: el petréleo y todos los carburos de hidrégeno sdélidos, liquidos o gaseosos; y
el espacio situado sobre el territorio nacional, en la extensiéon y términos que fije el

Derecho Internacional

Son propiedad de la Nacién las aguas de los mares territoriales en la extensién
y términos que fije el Derecho Internacional; las aguas marinas interiores; las de las
lagunas y esteros que se comuniquen permanente O intermitentemente con el mar; {as
de los lagos interiores de formacion natural que estén ligados directamente a
corrientes constantes; las de los rios y sus afluentes directos o indirectos, desde el
punto del cauce en que se inicien las primeras aguas permanentes, intermitentes o
torrenciales, hasta su desembocadura en el mar, lagos, lagunas o esteros de propiedad
nacional; las de las corrientes constantes o intermitentes y sus afluentes directos o
indirectos. cuando el cauce de aquellas, en toda su extension o en parte de ellas, sirva
de limite al territorio nacional o a dos entidades federativas o cuando pase de una
entidad federativa a otra o cuando cruce la linea divisoria de la Republica: la de los
lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o riberas estén cruzadas por lineas

divisorias de dos o mas entidades o entre la Reptblica y un pais vecino, o cuando el
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limite de las riberas sirva de lindero entre las dos entidades federativas o a la
Repuablica con un pais vecino; las de los manantiales que broten en las playas, zonas
maritimas, cauces, vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros de propiedad
nacional, y las que se extraigan de las minas: y los cauces, lechos o riberas de los
lagos y corrientes interiores en la extensién que fija la ley. Las aguas del subsuelo
pueden ser libremente alumbradas mediante obras artificiales, y apropiarse por el
duefio del terreno, pero cuando lo exija el interés puablico, o se afecten otros
aprovechamientos, el Ejecutivo Federal podra reglamentar su extraccién y utilizaciéon,
y aun establecer zonas vedadas, al igual que para las demas aguas de la propiedad
nacional. Cualesquiera otras aguas no incluidas en la enumeracién anterior, se
considerara como parte integrante de la propiedad de los terrenos por los que corran
o en los que se encuentren sus depdsitos, pero si se localizaren en dos o mas predios,
el aprovechamiento de estas aguas se considerara de utilidad publica, y quedara sujeta

a las disposiciones que dicten los Estados.

En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de la
Nacién es inalienable e imprescriptible y la explotacién, el uso o el aprovechamiento
de los recursos de que se trata, por los particulares o sociedades constituidas
conforme a las leyes mexicanas, no podra realizarse sino mediante concesiones,
otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y condiciones que
establezcan las leyes. Las normas legales relativas a obras o trabajos de explotacién
de los minerales y substancias a que se refiere el parrafo cuarto, regularan la ejecucién
y comprobacién de los que se efectien o deban efectuarse a partir de su vigencia,
independientemente de la fecha de otorgamiento de las concesiones, y su
inobservancia dara lugar a la cancelacion de éstas. El Gobierno Federal tiene la
facultad de establecer reservas nacionales y suprimirlas. Las declaratorias
correspondientes se haran por el ejecutivo en los casos y condiciones que la leyes
prevean. Tratandose del petréleo y de los carburos de hidrégeno sdélidos, liquidos o
gaseosos o de minerales radioactivos, no se otorgaran concesiones ni contratos, ni

subsistiran los que en su caso se hayan otorgado y la Nacién llevara a cabo la
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explotacion de esos productos, en los términos que sefale la Ley Reglamentaria
respectiva. Corresponde exclusivamente a la Nacién generar, conducir, transformar,
distribuir y abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la prestaciéon de servicio
publico. En esta materia no se otorgaran concesiones a los particulares y la Nacién

aprovechara los bienes y recursos naturales que se requieran para dichos fines.

Corresponde también a la Nacién e! aprovechamiento de los combustibles
nucleares para la generacion de energia nuclear y la regulacién de sus aplicaciones en

otros propdsitos. El uso de la energia nuclear sélo podra tener fines pacificos.

La Nacion ejerce una zona econémica exclusiva situada fuera del mar territorial
y adyacente a éste, los derechos de soberania y las jurisdicciones que determinen las
leyes del Congreso. La zona econédmica exclusiva se extendera a doscientas millas
nauticas, medidas a partir de la lineas de base desde la cual se mide el mar territorial.
En aquellos casos en que esa extensiéon produzca superposicion con las zonas
econdmicas exclusivas de otros Estados, la delimitacidon de las respectivas zonas se

hara en la medida en que resulte necesario, mediante acuerdo con estos Estados.

La capacidad para adquirir el dominio de las tierras y aguas de la Nacidn, se

regira por las siguientes prescripciones:

l.- S6lo los mexicanos por nacimiento o por naturalizacién y las sociedades
mexicanas, tienen derecho para adquirir el dominio de las tierras, aguas y sus
accesiones, o para obtener concesiones de explotacién de minas o aguas. EIl
Estado podra conceder el mismo derecho a los extranjeros siempre que
convengan ante la Secretaria de Relaciones en considerarse como nacionales
respecto de dichos bienes y en no invocar por lo mismo, la protecciéon de sus
gobiernos, por lo que se refiere a aquéllos: bajo la pena, en caso de faltar al
convenio, de perder en beneficio de la Nacién, los bienes que hubieren adquirido

en virtud del mismo. En una faja de cien kildmetros a lo largo de las fronteras
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y de cincuenta en las playas, por ningtin motivo podran los extranjeros adquirir

el dominio directo sobre tierras y aguas.

El Estado de acuerdo con los intereses publicos internos y los principios de
reciprocidad, podra, a juicio de la Secretaria de Relaciones, conceder
autorizacién a los Estados extranjeros para que adquieran, en el lugar
permanente de la residencia de los Poderes Federales, la propiedad privada de
bienes inmuebles necesarios para el servicio directo de sus embajadas o

legaciones.

Il.- Las asociaciones religiosas que se constituyan en los términos del articulo
130 y su ley reglamentaria tendran capacidad para adquirir, poseer o
administrar exclusivamente, los bienes que sean indispensables para su objeto,

con los requisitos y limitaciones que establezca la ley reglamentaria;

Ill.- Las instituciones de beneficencia, publica o privada, que tengan por objeto
el auxilio de los necesitados, la investigacion cientifica, la difusion de la
ensefianza, la ayuda reciproca de los asociados, o cualquier otro objeto licito,
no podran adquirir mas bienes raices que los indispensables para su objeto,
inmediata o directamente destinados a él, con sujeciéon a lo que determine la ley

reglamentaria;

1V.-Las sociedades mercantiles poracciones podran ser propietarias de terrenos
rdsticos pero uUnicamente en la extensién que sea necesaria para el

cumplimiento de su objeto.

En ningilin caso las sociedades de esa clase podran tener en propiedad tierras
dedicadas a actividades agricolas, ganaderas o forestales en mayor extension
que la respectiva equivalente a veinticinco veces los limites sefialados en la

Fraccion XV de este articulo. La ley reglamentaria regulara la estructura de
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capital y el nimero minimo de socios de esas sociedades. a efecto de que las
tierras propiedad de esa sociedad no excedan en relacién con cada socio los
limites de la pequefia propiedad. En este caso, toda propiedad accionaria
individual, correspondiente a terrenos risticos, sera acumulable paraefectos del
cémputo. Asimismo, la ley sefalara las condiciones para la participacion

extranjera en dichas sociedades.

La propia ley establecera los medios de registro y control necesarios para el

cumplimiento de lo dispuesto por esa fraccidn;

V.- Los Bancos debidamente autorizados,. conforme a las leyes de instituciones
de crédito, podran tener capitales impuestos, sobre propiedades urbanas y
rusticas de acuerdo con las prescripciones de dichas leyes, pero no podran
tener en propiedad o en administracion, mas bienes raices que los enteramente

necesarios para su objeto directo.

V1.-Los Estados y el Distrito Federal, lo mismo que los municipios de toda la
Republica, tendran plena capacidad para adquirir y poseer todos los bienes

raices necesarios para los servicios ptblicos.

Las leyes de la Federacién y de los Estados en sus respectivas jurisdicciones,
determinaran los casos en que sea de utilidad puablica. la ocupacién de la
propiedad privada; y de acuerdo con dichas leyes la autoridad administrativa,
hara la declaracién correspondiente. El precio que se fijara como indemnizacion
a la cosa expropiada, se basara en la cantidad que como valor fiscal de ella
figure en las oficinas catastrales o recaudadoras ya sea que este valor haya sido
manifestado por el propietario o simplemente aceptado por €l de un modo
tacito, por haber pagado sus contribuciones con esa base. El exceso de valor
o el demérito que haya tenido la propiedad particular por las mejoras o

deterioros ocurridos con posteridad a la fecha de la asignacion del valor fiscal,
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sera lo Ginico que debera quedar sujeto a juicio pericial, y a resolucién judicial.
Esto mismo se observara cuando se trate de objetos cuyo valor no esté fijado

en las oficinas rentisticas.

El ejercicio de las acciones que correspondan a la Naci6n, por virtud de las
disposiciones del presente articulo se hara efectivo por el procedimiento judicial;
pero dentro de este procedimiento y por orden de los Tribunales
correspondientes, que se dictara en el plazo maximo de un mes, las autoridades
administrativas procederan desde luego a la ocupacién, administracién, remate
o venta de tierras y aguas de que se trate, y todas sus accesiones, sin que en
ningan caso pueda revocarse lo hecho por las mismas autoridades antes de que

se dicte sentencia ejecutoriada.

VIl.- Se reconoce la personalidad juridica de los nucileos de poblacién ejidales
y comunales y se protege su propiedad sobre la tierra, tanto para el

asentamiento humano como para actividades productivas.

La ley protegera la integridad de las tierras de los grupos indigenas.

La ley, considerando el respeto y fortalecimiento de la vida comunitaria de los
ejidos y comunidades, protegera la tierra para el asentamiento humano y
regulara el aprovechamiento de tierras, bosques y aguas de uso comun vy la
provisién de acciones de fomento necesarias para elevar el nivel de vida de sus

pobladores.

La ley. con respeto a la voluntad de los ejidatarios y comuneros para adoptar
las condiciones que mas les convengan en el aprovechamiento de sus recursos
productivos, regulara el ejercicio de los derechos de los comuneros sobre la
tierra y de cada ejidatario sobre su parcela. Asimismo establecera los

procedimientos por los cuales ejidatarios y comuneros podran asociarse entre
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si, con el Estado y con terceros y otorgar el uso de sus tierras; y, tratandose
de ejidatarios, transmitir sus derechos parcelarios entre los miembros del nticleo
de poblacién; igualmente fijara los requisitos y procedimientos conforme a los
cuales la asamblea ejidal otorgara el ejidatario el dominio sobre su parcela. En
caso de enajenacion de parcelas se respetara el derecho de preferencia que

prevea la ley.

Dentro de un mismo nticleo de poblacién, ningldn ejidatario podra ser titular de
mas tierra que la equivalente al 5% de total de las tierras ejidales. En todo caso,
lIa titularidad de tierras en favor de un solo ejidatario debera ajustarse a los

limites sefalados en la fraccién XV.

La asamblea general es el 6rgano supremo del nidcleo de poblacién ejidal o
comunal, con la organizacién y funciones que la ley sefiale. El comisario ejidal
de bienes comunales, electo democraticamente en los términos de la ley, es el
6rgano de representacién del niacleo y el responsable de ejecutar las

resoluciones de la asamblea.

Las restituciones de tierras, bosques y aguas a los nucleos de poblacién se

haran en los términos de la ley reglamentaria;

VIill.- Se declaran nulas:

a) Todas las enajenaciones de tierras, aguas y montes pertenecientes a los
pueblos, rancherias, congregaciones o comunidades, hechas por los jefes
politicos, Gobernadores de los Estados, o cualquiera otra autoridad local en
contravencion a lo dispuesto en la Ley de 25 de junio de 1856 y demas leyes

vy disposiciones relativas;

b) Todas las concesiones, composiciones o ventas de tierras, aguas y montes,
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hechas por las Secretarias de Fomento, Hacienda o cualquiera otra autoridad
federal, desde el dia primero de diciembre de 1876, hasta la fecha, con las
cuales se han invadido y ocupado ilegalmente los ejidos, terrenos de comun
repartimiento o cualquiera otra clase, perteneciente a los pueblos, rancherias,

congregaciones o comunidades, y nucleos de poblacidn.

c) Todas las diligencias de apeo o deslinde, transacciones, enajenaciones o
remates practicados durante e! periodo de tiempo a que se refiere la fraccion
anterior, por compaiiias, jueces u otras autoridades de los Estados o de la
Federacién, con los cuales se hayan invadido u ocupado ilegalmente tierras,
aguas y montes de los ejidos, terrenos de comun repartimiento, o de cualquiera

otra clase, pertenecientes a nticleos de poblacién.

Quedan exceptuadas de la nulidad anterior, Gnicamente las tierras que hubieren
sido tituladas en los repartimientos hechos con apego a la Ley de 25 de junio
de 1856 y poseidas en nombre propio a titulo de dominio por mas de diez afios

cuando su superficie no exceda de cincuenta hectareas.

IX.- La division o reparto que se hubiere hecho con apariencia de legitima entre

los vecinos de algin nicleo de poblacién y en la que haya habido error o vicio,
podra ser nulificada cuando asilo soliciten las tres cuartas partes de los vecinos
que estén en posesion de una cuarta parte de los terrenos, materia de la
divisién, o una cuarta parte de los mismos vecinos cuando estén en posesion

de las tres cuartas partes de los terrenos.

X al X1V.- Derogadas.

XV.- En los Estados Unidos Mexicanos quedan prohibidos los latifundios.

Se considerara pequefia propiedad agricola la que no exceda por individuo de
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cien hectareas de riego o humedad de primera o sus equivalentes en otras

clases de tierras.

Para los efectos de la equivalencia se computara una hectarea de riego por dos
de temporal; por cuatro de agostadero de buena calidad y por ocho de bosque,

monte o de agostadero en terrenos aridos.

Se considerara, asimismo, como pequeiia propiedad la superficie que no exceda
por individuo de ciento cincuenta hectareas cuando las tierras se dediquen al
cultivo del algoddn , si reciben riego: y de trescientas, cuando se destinen al
cultivo del platano, cafia de azdcar, café, henequén, hule, palma, vid. olivo,

quina, vainilla, cacao, agave o arboles frutales.

Se considerara pequeiia propiedad ganadera la que no exceda por individuo la
superficie necesaria para mantener hasta quinientas cabezas de ganado mayor
o su equivalente en ganado menor, en los términos que fije la ley, de acuerdo

con la capacidad forrajera de los terrenos.

Cuando debido a obras de riego, drenaje o cualesquiesra otras ejecutadas porlos
duefios o poseedores de una pequeiia propiedad se hubiese mejorado la calidad
de sus tierras, seguira siendo considerada como pequefiia propiedad, aun
cuando, en virtud de la mejoria obtenida, se rebasasen los maximos sefialados

por esta fraccion, siempre que se reGnan los requisitos que fije la ley.

Cuando dentro de una pequeiia propiedad ganadera se realicen mejoras en sus
tierras y éstas se destinen a usos agricolas, la superficie utilizada para este fia
no podra exceder, segun el caso, los limites a que se refieren los parrafos
segundo Yy tercero de esta fraccién que correspondan a la calidad que hubieren

tenido dichas tierras antes de la mejora;
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XVl.- (Se deroga)

XVIi.- El Congreso de la Unién y las legislaturas de los estados, en sus
respectivas jurisdicciones, expediran leyes que establezcan los procedimientos
para el fraccionamiento y enajenacion de Ilas extensiones que llegaren a exceder

los limites sefialados en las fracciones IV y XV de este articulo.

El excedente debera ser fraccionado y enajenado por el propietario dentro del
plazo de un afio contando a partir de la notificacion correspondiente. Si
transcurrido el plazo el excedente no se ha enajenado, la venta debera hacerse
mediante pablica almoneda. Enigualdad de condiciones, se respetara el derecho

de preferencia que prevea la ley reglamentaria.

Las leyes locales organizaran el patrimonio de familia, determinando los bienes
que deben constituirlo, sobre la base de que sera inalienable y no estara sujeto

a embargo ni a gravamen ninguno;

XVill.- Se declaran revisables todos los contratos y concesiones hechos por los
Gobiernos anteriores desde el afio 1876, que hayan traido por consecuencia el
acaparamiento de tierras, aguas y riquezas naturales de la Nacién, por una sola
persona o sociedad, y se le faculta al Ejecutivo de la Unién, para declararlos

nulos, cuando impliquen perjuicios graves para el interés ptiblico.

XIX.- Con base en esta Constitucién, el Estado dispondra las medidas para la
expedita y honesta imparticion de la justicia agraria, con objeto de garantizar
la seguridad juridica en la tenencia de la tierra ejidal, comunal y de la pequeina

propiedad, y apoyara la asesoria legal de los campesinos.

Son de jurisdiccion federal todas las cuestiones que por limites de terrenos

ejidales y comunales, cualquiera que sea el origen de éstos, se hallen
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pendientes o se susciten ante dos o mas nlcleos de poblacién; asi como las
relacionadas con la tenencia de la tierra de los ejidos y comunidades. Para esos
efectos y, en general, para la administracién de justicia agraria, la ley instituira
tribunales dotados de autonomia y plena jurisdiccién, integrados por
magistrados propuestos por el Ejecutivo federal y designados por la Camara de

senadores o, en los recesos de ésta, por la Comision Permanente.

La ley establecera un 6rgano para la procuraciéon de justicia agraria, y

XX.- El Estado promovera las condiciones para el desarrollo rural integral, con
el propésito de generar empleo y garantizar a la poblacién campesina el
bienestar y su participacién e incorporacion en el desarrollo nacional, y
fomentara la actividad agropecuaria y forestal para el 6ptimo uso de la tierra,
con obras de infraestructura, insumos, créditos, servicios de capacitacion y
asistencia técnica. Asimismo expedira la legislacién reglamentaria para planear
y organizar la produccién agropecuaria, su industrializacién y comercializacion,

considerandolas de interés puablico.

ARTICULO 28

Texto original

Articulo 28.- En los Estados Unidos Mexicanos no habra monopolios ni estancos

de ninguna clase; ni exenciéon de impuestos: ni prohibiciones a titulo de proteccion a

la industria; exceptuandose inicamente los relativos a la acufiacién de moneda, a los

correos, telégrafos y radiotelegrafia, a la emisidn de billetes por medio de un solo

Banco que controlarad el Gobierno Federal, y a los privilegios que por determinado

tiempo se concedan a los autores y artistas para la reproduccién de sus obras, y a los

para el uso exclusivo de sus inventos, se otorguen a los inventores vy
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perfeccionadores de alguna mejora.

En consecuencia, la ley castigara severamente, y las autoridades perseguirdn
con eficacia, toda concentracién o acaparamiento en una o pocas manos, de articulos
de consumo necesario, y que tenga por objeto obtener el alza de los precios; todo acto
o procedimiento que evite o tienda a evitar la libre competencia en la produccidén,
industria o comercio, o servicios al pablico: todo acuerdo o combinacién, de cualquiera
manera que se haga, de productores, industriales, comerciantes y empresarios de
transporte o de alguno otro servicio, para evitar la competencia entre si y obligar a los
consumidores a pagar precios exagerados: y, en general, todo lo que constituya una
ventaja exclusiva indebida a favor de una o varias personas determinadas y con

perjuicio del publico en general o de alguna clase social.

No constituyen monopolios las asociaciones de trabajadores formadas para

proteger sus propios intereses.

Tampoco constituyen monopolios las asociaciones o sociedades cooperativas
de productores para que, en defensa de sus intereses y del interés general, vendan
directamente en los mercados extranjeros los productos nacionales o industriales que
sean la principal fuente de riqueza de la regién en que se produzcan, y que no sean
articulos de primera necesidad, siempre que dichas asociaciones estén bajo vigilancia
o amparo del Gobierno Federal o de los Estados, y previa autorizacion que al efecto
se obtenga de las legislaturas respectivas en cada caso. Las mismas legislaturas por
si o a propuesta del Ejecutivo, podran derogar, cuando las necesidades publicas asi
fo exijan, las autorizaciones concedidas para la formacion de las asociaciones de que
se trata.
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Comentarios a las reformas

a) En noviembre de 1982, el articulo 28 fue reformado para acoger los

principios de la nacionalizacién de la banca.

El decreto de expropiacién y nacionalizacién, en su primer articulo, expresé que
por causa de utilidad publica, se llevaba a cabo dicho acto, ademas se argumenté que
"

con base en Ia econornia mixta que rige en México, el Estado debe tener todos los

medios para orientar y corregir la marcha de los fenémenos econémicos. "3

b) En 1983 es modificado de nueva cuenta este precepto constitucional para
insertarlo en el llamado capitulo econémico, al cual se hizo referencia anteriormente.
En esta adici6én se considera que las areas y actividades estratégicas estén a cargo
exclusivamente del sector publico. Asimismo, el Estado puede participar, por si o con
los sectores social y privado, de acuerdo con la ley, en el impulso y organizacién de

las areas prioritarias del desarrollo.

En este articulo se expresa la prohibiciéon de la existencia de monopolios y su
practica, aunque como excepcién se considera que dentro de las actividades
econémicas que se encuentran reservadas al Estado de modo exclusivo, sin que se
puedan considerar como monopolio, esta el servicio plublico de banca y crédito. Este
monopolio fue suprimido después de la reforma de 1990, donde quedd derogado el

parrafo quinto de dicho precepto.

c) En junio de 1990, con la privatizacion del servicio bancario se derogé el
parrafo quinto de este articulo, que establecia la prestacién del servico de banca y

crédito como una actividad exclusiva del Estado.

133 Gaballero, Gloria. op. cit. pag. 440.
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d) La mas reciente reforma ( agosto de 1993) se da en el marco para establecer
la autonomia del Banco Central. Dicha autonomia estad basada en procurar la
estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional. En esta adicién se considera
que no constituirdn monopolio las actividades que el Estado ejerza de manera

exclusiva a través del Banco de México.

Texto vigente

Articulo 28.- En los Estados Unidos Mexicanos quedan prohibidos los
monopolios, las practicas monopdlicas, los estancos y las exenciones de impuestos
en los términos y condiciones que fijan las leyes. El mismo tratamiento se dara a las

prohibiciones a titulo de proteccion a la industria.

En consecuencia, la ley castigara severamente, y las autoridades perseguiran
con eficacia, toda concentraciéon o acaparamiento en una o pocas manos de articulos
de consumo necesario y que tenga por objeto obtener alza de los precios; todo
acuerdo, procedimiento o combinacién de los productores, industriales, comerciantes
o empresarios de servicio, que de cualquier manera hagan, para evitar la libre
concurrencia o la competencia entre si y obligar a los consumidores a pagar precios
exagerados y, en general, todo lo que constituya un aventaja exclusiva indebida a
favor de una o varias personas determinadas y con perjuicio en general o de alguna

clase social.

Las leyes fijaran bases para que se sefalen precios basicos a los articulos,
materias o productos que se consideren necesarios para la economia nacional o el
consumo popular, asi como para imponer modalidades a la organizacion de la
distribucién de esos articulos, materias o productos, a fin de evitar que
intermediaciones innecesarias o excesivas provoquen insuficiencia en el abasto, asi
como el alza de precios. La ley protegera a los consumidores y propiciara su

organizacion para el mejor cuidado de sus intereses.
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No constituiran monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera
exclusiva en las areas estratégicas a las que se refiere este precepto: correos,
telégrafos, radiotelegrafia y la comunicacion via satélite; petréleo y los demas
hidrocarburos; petroquimica basica; minerales radioactivos y generacién de energia
nuclear; electricidad; ferrocarriles y las actividades que expresamente sefialenlasleyes

que expida el Congreso de la Unién.

El Estado contara con los organismos que requiera para el eficaz manejo de las
areas estratégicas a su cargo y en las actividades de caracter prioritario donde, de

acuerdo con las leyes, participe por si o con los sectores social y privado.

El Estado tendra un banco central que sera auténomo en el ejercicio de sus
funciones y en su administraciéon. Su objetivo prioritario sera procurar la estabilidad
del poder adquisitivo de la moneda nacional, fortaleciendo con ello la rectoria del
desarrollo nacional que corresponde al Estado. Ninguna autoridad podra ordenar al

banco conceder el financiamiento.

No constituyen monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera
exclusiva, a través del banco central en la areas estratégicas de acufiacién de moneda
y emision de billetes. El banco central, en los términos que establezcan las leyes y con
la intervenciéon que corresponda a las autoridades competentes, regulara los cambios,
asi como la intermediacion y los servicios financieros, contando con las atribuciones
de autoridad necesarias para llevar a cabo dicha regulacién y proveer a su observancia.
La conduccion del banco estara a cargo de personas cuya designacidon sera hecha por
el Presidente de la Repudblica con la aprobacion de la Camara de Senadores o de la
Comisién Permanente. en su caso; desempefitaran su encargo por periodos cuya
duracién y escalonamiento provean al ejercicio auténomo de sus funciones; sélo
podran ser removidas por causa grave y no podran tener ningan otro empleo, cargo
o comisién, con excepcién de aquellos en que actien en representacion del banco y

de los no remunerados en asociaciones docentes, cientificas, culturales o de
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beneficencia. Las personas encargadas de la conducciéon del banco central, podran ser
sujetos de juicio politico conforme a lo dispuesto por el articulo 110 de esta

Constitucién.

No constituyen monopolios las asociaciones de trabajadores formadas para
proteger sus propios intereses y las asociaciones o sociedades cooperativas de
productores para que, en defensa de sus intereses y del interés general, vendan
directamente en los mercados extranjeros los productos nacionales o industriales que
sean la principal fuente de riqueza de la region en que se produzcan. y que no sean
articulos de primera necesidad, siempre que dichas asociaciones estén bajo vigilancia
o amparo del Gobierno Federal o de los Estados, y previa autorizacién que al efecto
de obtenga de las legislaturas respectivas en cada caso. Las mismas legislaturas por
si o a propuesta del Ejecutivo, podran derogar, cuando asi lo exijan las necesidades
publicas, las autorizaciones concedidas para la formacién de las asociaciones de que

se trata.

Tampoco constituyen monopolios los privilegios que por determinado tiempo
se concedan a los autores y artistas para la reproduccién de sus obras, y a los que,
para el uso exclusivo de sus inventos, se otorguen a los inventores y perfeccionadores

de alguna mejora.

El Estado. sujetandose a las leyes, podra en casos de interés general,
concesionar la prestacién de servicios publicos o la explotacién, uso vy
aprovechamiento de bienes de dominio de la federacién, salvo las excepciones que las
mismas leyes prevengan. Las leyes fijaran las modalidades y condiciones que aseguren
la eficacia de la prestacién de los servicios y la utilizacién social de los bienes, y

evitaran fenémenos de concentracién que contrarien el interés publico.

La sujecién a regimenes de servicio publico se apegara a lo dispuesto por la

Constitucién y sélo podra llevarse a cabo mediante la ley.
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Se podran otorgar subsidios a actividades prioritarias, cuando sean generales,
de carécter temporal y no afecten las finanzas de la Nacién. El Estado vigilara su

aplicaciéon y evaluara los resultados de ésta.

ARTICULO 29

Texto original

Articulo 29.- En los casos de invasién, perturbacién grave de la paz ptblica, o
de cualquiera otro que ponga a la sociedad en grande peligro o conflicto, solamente
el Presidente de la Rep(blica Mexicana, de acuerdo con el Consejo de Ministros, y con
aprobacién del Congreso de la Unién, v en los recesos de éste, de la Comisidn
Permanente, podra suspender en todo el pais o en lugar determinado las garantias que
fuesen obstéaculo para hacer frente, rapida y facilmente, a la situacién; pero debera
hacerlo por un tiempo limitado, por medio de prevenciones generales y sin que la
suspensién se contraiga a determinado individuo. Si la suspension tuviese lugar
hallandose el Congreso reunido, éste concedera las autorizaciones que estime
necesarias para que el Ejecutivo haga frente a la situacién. Si la suspension se
verificase en tiempo de receso, se convocara sin demora al Congreso para que las

acuerde.

Comentarios a las reformas

a) La dnica reforma con que cuenta la garantia vigésimo novena se presenté en
1981, y se podria considerar como de actualizaciéon, ya que cambid el término de
Consejo de Ministros por el de los Titulares de las Secretarias de Estado. los
Departamentos Administrativos y la Procuraduria General de la Reptblica. Se debe
considerar que nuestro régimen de gobierno es presidencial, por lo cual el término que
habia sido considerado por el Constituyente de Querétaro parecia aludir a un régimen

parlamentario.



Este articulo se puede considerar como de gran importancia, ya que es una
excepcién para que los gobernados puedan disfrutar de las garantias que otorga
nuestra Constitucion. Como se observa, el Gnico facultado para suspender los
principios basicos de nuestra Carta Magna es el Presidente de la Repuablica, pero para

ello tendra que contar con el acuerdo de su gabinete y la aprobacién del Congreso de
la Unién.

Texto vigente

Articulo 29.- En los casos de invasién, perturbacién grave de la paz publica, o
de cualquier otro que ponga a la sociedad en grande peligro o conflicto, solamente el
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo con los Titulares de las
Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la Procuraduria General
de la Republica y con aprobacién del Congreso de la Unién, y, en los recesos de éste,
de la Comisién Permanente, podra suspender en todo el pais o en lugar determinado
las garantias que fuesen obstaculo para hacer frente, rapida y facilmente a la
situacién; pero debera hacerio por un tiempo limitado, por medio de prevenciones
generales y sin que la suspension se contraiga a determinado individuo. Si la
suspension tuviese lugar halldndose el Congreso reunido, éste concedera las
autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo haga frente a la situacion,

pero si se verificase en tiempo de receso, se convocara sin demora al Congreso para
que las acuerde.
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TITULO SEXTO

Del Trabajo_y de la Previsi6n_Social.

ARTICULO 123

Texto original

Articulo 123.- El Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados deberan
expedir leyes sobre el trabaje, fundadas en las necesidades de cada region, sin
contravenir a las bases siguientes, las cuales regirdn el trabajo de los obreros,
jornaleros, empleados domeésticos y artesanos, y de un manera general todo contrato

de trabajo:

{.- La duracién de la jornada maxima sera de ocho horas.

Il.- La jornada maxima de trabajo nocturno sera de siete horas. Quedan
prohibidas las labores insalubres o peligrosas para las mujeres en general y para
los menores de diez y seis afios. Queda también prohibido a unos y otros el
trabajo nocturno industrial; y en los establecimientos comerciales no podran

trabajar después de las diez de la noche.
.- Los jévenes mayores de doce afios y menores de diez y seis, tendran como

jornada maxima la de seis horas. El trabajo de los nifios menores de doce aios

no podra ser objeto de contrato.
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IV.- Por cada seis dias de trabajo debera disfrutar el operario de un dia de

descanso, cuando menos.

V.- Las mujeres, durante los tres meses anteriores al parto, no desempefiaran
trabajos fisicos que exijan esfuerzo material considerable. En el mes siguiente

al parto disfrutaran forzosamente de descanso

VI.- El salario minimo que debera disfrutar el trabajador sera el que se considere
suficiente, atendiendo las condiciones de cada regién. para satisfacer las

necesidades normales de la vida del obrero, su educacién y sus placeres

honestos, considerandolo como jefe de fam . En toda empresa agricola,
comercial, fabril o minera, los trabajadores tendran derecho a una participacién

de las utilidades, que sera regulada como indica la fraccién IX.

VII.- Para el trabajo igual debe corresponder salario igual, sin tener en cuenta

sexo ni nacionalidad.

Vill.- El salario minimo quedara exceptuado de embargo, compensacién o

descuento.

IX.- La fijacion del salario minimo y la participacion de utilidades a que se refiere
la fraccién VI, se harad por comisiones especiales que se formaran en cada
Municipio, subordinadas a la Junta Central de Conciliacién, que se establecera

en cada Estado.

X.- El salario debera pagarse precisamente en moneda de curso legal, no siendo
permitido hacerlo efectivo con mercancias, ni vales, fichas o cualquier otro

signo representativo con que se pretenda substituir la moneda.

Xl.- Cuando por circunstancias extraordinarias deban aumentarse las horas de
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la jornada, se abonara como salario por el tiempo excedente, un ciento por
ciento mas de lo fijado para las horas normales. En ningin caso el trabajo
extraordinario podra exceder de tres horas diarias, ni de tres veces
consecutivas. Lo hombres menores de diez y seis afios y las mujeres de

cualquiera edad. no seran admitidos en esta clase de trabajos.

XIi1.- En toda negociacién agricola, industrial, minera o cualquiera otra clase de
trabajo, los patronos estaran obligados a proporcionar a los trabajadores
habitaciones c6modas e higiénicas, por las que podran cobrar rentas que no
excederan del medio por ciento mensual del valor catastral de las fincas.
Igualmente deberan establecer escuelas, enfermerias y demas servicios
necesarios a la comunidad. Silas negociaciones estuviesen situadas dentro de
las poblaciones, y ocuparan un namero de trabajadores mayor de cien, tendran

la primera de las obligaciones mencionadas.

XIill.- Ademas, en estos mismos centros de trabajo, cuando su poblacién exceda
de doscientos habitantes, debera reservarse un espacio de terreno que no sera
menor de cinco mil metros cuadrados, para el establecimiento de mercados
publicos, instalacion de edificios destinados alos servicios municipales y centro
recreativos: Queda prohibido en todo centro de trabajo el establecimiento de

expendios de bebidas embriagantes y de casas de juego de azar.

XIV.- Los empresarios seran responsables de los accidentes de trabajo y de las
enfermedades profesionales de los trabajadores, sufridas con motivo o en
ejercicio de la profesién o trabajo que ejecuten: por lo tanto, los patronos
deberan pagar la indemnizacion correspondiente, segtin que haya traido como
consecuenciala muerte o simplemente incapacidad temporal o permanente para
trabajar, de acuerdo con lo que las leyes determinen. Esta responsabilidad
subsistira atin en el caso de que el patrono contrate el trabajo por un

intermediario.
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XV.- El patrono estarid obligado a observar en la instalacion de sus
establecimientos, los preceptos legales sobre higiene y salubridad, y adoptar las
medidas adecuadas para prevenir accidentes en el uso de las maquinas,
instrumentos y materiales de trabajo, asi como a organizar de tal manera éste,
que resulte para la salud y la vida de los trabajadores la mayor garantia

compatible con la naturaleza de la negociacién, bajo las penas que al efecto
establezcan las leyes.

XVI1.- Tanto los obreros como los empresarios tendran derecho para coligarse

en defensa de sus respectivos intereses, formando sindicatos. asociaciones
profesionales, etc.

XVIl.- Las leyes reconoceran como un derecho de los obreros y los patronos,
la huelgas y los paros.

XVIll.- Las huelgas seran licitas cuando tengan por objeto conseguir el equilibrio
entre los diversos factores de la produccién, armonizando los derechos del
trabajo con los del capital. En los servicios publicos sera obligatorio para los
trabajadores dar aviso, con diez dias de anticipacién a la Junta de Conciliacién
y Arbitraje, de la fecha sefialada para la suspension del trabajo. Las hueilgas
seran consideradas como ilicitas Gnicamente cuando la mayoria de los
huelguistas ejerciera actos violentos contra las personas o las propiedades, o
en caso de guerra, cuando aquéllos pertenezcan a los establecimientos y
servicios que dependen del Gobierno. Los obreros de los establecimientos
fabriles militares del Gobierno de la Repliblica, no estaran comprendidos en las

disposiciones de esta fraccién, por ser asimilados al Ejército Nacional.

XIX.- Los paros seran licitos inicamente cuando el exceso de producciéon haga
necesario suspender el trabajo para mantener los precios a un limite costeable,
previa aprobacién de la Junta de Conciliacién y Arbitraje.
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XX.- Las diferencias o los conflictos entre el capital y el trabajo, se sujetaran
a la decision de una Junta de Congciliacién y Arbitraje, formada por igual nimero

de representantes de los obreros y de los patronos, y uno del Gobierno.

XXIl.- Si el patrono se negare a someter sus diferencias al Arbitraje o a aceptar
el laudo pronunciado por la Junta, se dara por terminado el contrato de trabajo
vy quedara obligado a indemnizar al obrero con el importe de tres meses de
salario, ademas de la responsabilidad que resulte del conflicto. Si la negativa

fuese de los trabajadores, se dara por terminado el contrato de trabajo.

XXIil.- El patrono que despida a un obrero sin causa justificada, o por haber
ingresado a una asociacién o sindicato, o haber tomado parte en una huelga
licita, estara obligado, a eleccion del trabajador. a cumplir el contrato o a
indemnizarlo por el importe de tres meses de salario. Ilgualmente tendra esta
obligacion cuando el obrero se retire del servicio por falta de probidad de parte
del patrono o por recibir de él malos tratamientos. ya sea en su persona o en
la de su cényuge, padres, hijos o hermanos. El] patrono no podra eximirse de
esta responsabilidad, cuando los malos tratamientos provengan de dependientes

o familiares que obren con el consentimiento o tolerancia de él.

XXIHI.- Los créditos en favor de los trabajadores por salario o sueldos
devengados en el altimo afio, y porindemnizaciones, tendran preferencia sobre

cualquiera otro en los casos de concurso o de quiebra.

XXIV.- De las deudas contraidas por los trabajadores a favor de sus patronos,
de sus asociados, familiares o dependientes. sé6lo sera responsable el mismo
trabajador. y en ningdn caso y por ningin motivo se podra exigir a los
miembros de su familia, ni seran exigibles dichas deudas por la cantidad

excedente del sueldo del trabajador en un mes.
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XXV .- El servicio para la colocacién de los trabajadores, sera gratuito para
éstos, ya se efectie por oficinas municipales, bolsas de trabajo o cualquiera
otra institucién oficial o particular.

XXVI1.- Todo contrato de trabajo celebrado entre un mexicano y un empresario
extranjero, debera ser legalizado porla autoridad municipal competente y visado
por el Cénsul de la Nacién a donde el trabajador tenga que ir, en el concepto
de que ademas de las clausulas ordinarias, se especificara claramente que los

gastos de repatriacién quedan a cargo del empresario contratante.

XVIi.- Seran condiciones nulas y no obligaran a los contrayentes, aunque se

expresen en el contrato:

(a) Las que estipulen una jornada inhumana por lo notoriamente excesiva, dada
la indole del trabajo.

{b) Las que fijen un salario que no sea remunerador a juicio de las Juntas de
Conciliacién y Arbitraje.

(c) Las que estipulen un plazo mayor de una semana para la percepcién del
jornal.

(d) Las que sefialen un lugar de recreo, fonda, café, taberna, cantina o tienda
para efectuar el pago del salario, cuando no se trate de empleados en esos

establecimientos.

(e) Las que entraiien obligacion directa o indirecta de adquirir los articulos de

consumo en los lugares y tiendas determinados.

(f) Las que permitan retener el salario en concepto de multa.

180



(g) Las que constituyan renuncia hecha por el obrero de las indemnizaciones a
que tenga derecho por accidente del trabajo, y enfermedades profesionales,
perjuicios ocasionados por el incumplimiento del contrato o despedirsele de la

obra.

(h) Todas las demas estipulaciones que impliquen renuncia de algin derecho
consagrado a favor del obrero en la leyes de proteccién y auxilio a los

trabajadores.

XXVIll.- Las leyes determinaran los bienes que constituyan el patrimonio de la
familia, bienes que seran inalienables no podran sujetarse a gravamenes reales
ni embargos, y seran transmisibles a titulo de herencia de las formalidades de

los juicios sucesorios.

XXiX.- Se consideran de utilidad social: el establecimiento de Cajas de Seguros
Populares, de invalidez, de vida, de cesaciéon involuntaria de trabajo, de
accidentes y otros con fines analogos, por lo cual, tanto el Gobierno Federal
como el de cada Estado, deberan fomentar la organizacién de Instituciones de

esta indole, para infundir e inculcar la previsiéon popular.

XXX.- Asimismo seran consideradas de utilidad social, las sociedades
cooperativas para la construccién de casa baratas e higiénicas, destinadas a ser
adquiridas en propiedad, por los trabajadores en plazos determinados.
Comentarios a las reformas

a) En 1929, al producirse la federalizaciéon de la legislacién laboral, fue

modificado el primer parrafo del articulo 123. La necesidad de federalizar las normas

laborales obedecié a razones de orden préactico.
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Cuando se llevé a cabo esta modificacién, la iniciativa expresaba que, " /a
promulgacion de leyes ambiguas o contradictorias no beneficia a las clases

trabajadoras, y sidesalienta a los capitalistas."”3*

Se advierte que el gobierno federal debié estar sujeto a numerosas presiones
por parte del incipiente capital mexicano, y del significativo capital extranjero,

altamente preocupados por la caracteristicas del radicalismo de algunasleyes laborales
locales.

"

Téngase presente, tan solo, sila presion capitalista era de tal
magnitud que podia influir, incluso, en el dnimo del gobierno federal,
mayor habria sido su capacidad para condicionar la accion legislativa de
las entidades federativas.” 3%

Dentro de la misma modificacién se establecié que el Congreso de la Unién

tuviese competencia para expedir leyes sobre el seguro social.

b) Respecto de los salarios minimos el articulo 123, sufrié una primera
modificacion el 4 de noviembre de 1933, donde se establecié que la Junta Central de
Conciliacién y Arbitraje de cada una de las entidades de la federacién, podria fijar los
salarios minimos en defecto de la Comisién de los Salarios Minimos. Esta reforma se
originé en el temor de una simple modificacion en la Ley Federal del Trabajo pudiera

ser recurrida mediante el juicio de amparo.

c) Para fines de 1938, se modifica nuevamente este precepto, donde se
establecié que las huelgas serian consideradas como ilicitas Gnicamente cuando la
mavyoria de los huelguistas ejerciera actos de violencia contra las personas, las

propiedades, o en caso de guerra.

134 yaladés. Diego. op. cit. pag. 313
135 {dem. pag. 314.
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d) Se introdujo como adicién la fraccién XXI, el 18 de noviembre de 1942,
donde se establece que las autoridades estatales podran aplicar leyes de la materia

dentro de sus respectivas jurisdicciones, a excepcién de las que correspondan
exclusivamente a la autoridad federal.

e) El1 5 de diciembre de 1960 fue reformado, una vez mas, el primer parrafo del
articulo 123, para dar lugar a la separacién de los apartados A y B correspondiente
el primero a todo contrato de trabajo., y el segundo, a los poderes de la Unién, el
gobierno del Distrito y territorios federales y sus trabajadores.

La iniciativa presidencial planteé que la relacion juridica que une a los
trabajadores, en general, con sus respectivos patronos, es de distinta naturaleza a la
que liga alos servidores ptblicos con el Estado, puesto que los primeros laboran para
empresas con fines de lucro o de satisfaccion personal, en tanto que éstos trabajan
para instituciones de interés general. Sin embargo, también reconoce que el trabajo
“no es un simple mercancia, sino que forma parte esencial de la dignidad del hombre”,

de ahi que debiera quedar legalmente tutelado.

f) El 27 de noviembre de 1961, el articulo 123 es modificado respecto de los
salarios, estableciendo que éstos se fijarian en los presupuestos respectivos, pero, en
ningin caso, serian inferiores al minimo, para los trabajadores al servicio de los
Paderes de la Unién, de los gobiernos del Distrito Federal, Territorios Federales y de
las entidades de la Republica.

g) En 1962 se introdujo una modificacion respecto de los salarios minimos,
expresando que serian de dos tipos: generales y profesionales: por lo que hace a los
primeros, la reforma estatuyd que deberan ser suficientes para satisfacer las
necesidades "de un jefe de familia”. A su vez, los salarios minimos profesionales se

fijarian considerando las condiciones de las distintas actividades industriales y
comerciales.
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Innovacién importante fue la creacién de las comisiones regionales, las cuales
fijarian los salarios minimos. Estas comisiones se integrarian con los representantes
de los trabajadores., de los patronos y del gobierno, para ser sometidos, para su

aprobacién, a una comision nacional integrada, también de manera tripartita.

En opinién de Mario de la Cueva, esta modificaciéon fue el "producto de un
hondo sentimiento humano, del retorno a las ideas de la Declaracion de los Derechos
Saciales, y del propdsito de llevar a los trabajadores de salario minimo, tan

necesitados de proteccion, los beneficios de /a justicia social”."3°

En el mismo afio de 1962 se considerd dentro de la referma, la fijacién de las
bases de cconformidad con las que los trabajadores ejercen su derecho a la

participacién en las utilidades de las empresas.

Dentro de esta modificacion se prohibio la utilizacién del trabajo de los menores
de catorce afios, y se sefialé que los mayores de esta edad, pero menores de dieciséis,
tendrian como jornada maxima, asimismo la de seis horas. Es verdad que la reforma
obedecio, aparentemente, al muy loable propésito de proteger al menor de edad, pero
no lo es menos, que esa pretendida reivindicacion se planteé como una norma de
atenuar las agudas presiones sobre el mercado de trabajo y paliar el problema del
desempleo de la época.

Respecto de esta modificacién, el presidente " Adof/fo Lépez Mateos destaco
que eran necesario proteger al menor para que su aportacion al futuro del pais no se
entorpezca o dificulte, ni agoten anticipadamente la fuerza de deben emplear durante

la plenitud de su vida individual®”.’3?

136 [dem. pag. 317.
137 fdem. pag. 316.
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h) En febrero de 1972 se establecié una modalidad diferente para que los
patrones cumplieran con la obligacién constitucional de otorgar habitaciones a sus
trabajadores. Con este propdésito se consigné que toda empresa agricola, industrial,
minera o de cualquier otra indole esta obligada, segiin lo determinen las leyes
reglamentarias, a proporcionar alos trabajadores habitaciones cé6modas e higiénicas,
pudiendo cumplir esta obligacion mediante aportaciones hechas por las propias
empresas, a un fondo nacional de la vivienda, con objeto de constituir un depdésito en
favor de los trabajadores, y establecer asi un sistema de financiamiento que permita
obtener a éstos crédito barato y suficiente para la adquisicién, en propiedad, de una

habitacion.

Ademas establece que para las negociaciones o empresas que estén situadas
fuera de las poblaciones, tienen la obligacién de establecer escuelas, enfermerias y

los demas servicios para la comunidad.

i) Hacia fines de 1972, es nuevamente modificado. Dentro de esta reforma, que
se considera como de utilidad social, se establece la creaciéon del organismo Fondo
Nacional de la Vivienda y se expresa, ademas, que para el caso de los miembros del

Ejército, Fuerza Aérea y Armada, serian consideradas las mismas prestaciones.

j) En diciembre de 1974 el precepto fue objeto de una importante reforma, pues
se establecié que las mujeres, durante el embarazo, y no solamente durante los tres
meses anteriores al parto, no realizarian trabajos que requirieran de un esfuerzo
considerable y significaran un peligro para la salud en relaciéon con la gestacion; se
establecié, asimismo, que gozarian forzosamente de un descanso de seis semanas

anteriores a la fecha fijada, aproximadamente, para el parto.

Por otro lado, la fijacion a la jornada nocturna, de un maximo de 7 horas y

ademas de un pago por servicios extraordinarios del 100% extra al salario normal.
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Finalmente, en 1974, se introdujo una adicién mas, que incluye, en el ambito
de competencia de la Ley del Seguro Social, los servicios de guarderia, y cualquier
obra encaminada a la proteccién y bienestar de los trabajadores, campesinos y no

asalariados, y de otros sectores sociales y de su familia.

k) El 6 de febrero de 1975, es nuevamente reformada la fraccion XXXI, donde
se establece que las autoridades estatales podran aplicar leyes en materia laboral, y
actualizandose respecto de las dreas que corresponden exclusivamente a la autoridad

Federal.

1) Hacia principios de 1978 se presentan dos modificaciones; la primera se
refiere a la obligacidén de los patrones para proporcionar capacitacion y adiestramiento
a sus trabajadores. La segunda actualiza nuevamente la multicitada fraccion XXXI,

respecto de las areas que corresponden exclusivamente a la autoridad Federal.

m) A finales de 1978, es modificado el primer parrafo de este precepto, donde

se establece que toda persona tiene derecho al trabajo digno y socialmente dtil.

n) Por otro lado, cuando se decreta la nacionalizacién de la banca en diciembre
de 1982, se crea una fraccidn en la cual se establecen las relaciones laborales de los

empleados bancarios en el apartado B.

o) Respecto de los salarios minimos generales, se establecié en esta
modificacién que se regirian con base en areas geograficas, y los profesionales, segin
la ramas determinadas de la actividad econémica o en profesiones, oficios o

trabajos especiales ( diciembre de 1986 ).

p) En junio de 1990, se introdujeron como adiciones, nuevas ramas donde el
poder federal tiene competencia exclusiva para la aplicacion de la ley laboral dentro

del apartado A, una de ellas es el servicio de banca y crédito, ya que este servicio fue
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puesto a concesion en manos de particulares.

Dentro del apartado B se incorporé como adicién la fracciéon X bis, la cual
establecié que las relaciones laborales del sistema bancario. que forman parte de la

administraciéon Publica Federal, estaran bajo la vigilancia de este apartado.

q) La dltima modificacién que ha sufrido el articulo 123, se introduce en la
fraccién Xlll bis, con motivo de la declaracion de la autonomia del Banco de México.
En ésta, sé6lo se aclara que las relaciones laborales con sus empleados seran regidas

por el apartado B.

Texto vigente

Articulo 123.- Toda persona tiene derecho al trabajo digno y socialmente uatil;
al efecto, se promoveran la creacién de empleos y la organizacién social para el

trabajo, conforme a la ley.

El Congreso de la Unién, sin contravenir a las bases siguientes, debera expedir

leyes sobre el trabajo, las cuales regiran:

A.- Entre los obreros, jornaleros, empleados. domésticos, artesanos y de

manera general, todo contrato de trabajo:

I.- La duracién de la jornada maxima sera de ocho horas.

I1.- La jornada méaxima de trabajo nocturno sera de 7 horas. Quedan prohibidas
las labores insalubres y peligrosas; el trabajo nocturno industrial y todo otro

trabajo después de las diez de la noche, de los menores de dieciséis afos;

Ill.- Queda prohibida la utilizacién del trabajo de los menores de catorce
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afios.Los mayores de esta edad y menores de dieciséis tendran como jornada

maxima la de seis horas.

1V.- Por cada seis dias de trabajo debera disfrutar el operario de un dia de

descanso, cuando menos;

V.- Las mujeres durante el embarazo no realizaran trabajos que exijan un
esfuerzo considerable y signifiquen un peligro para la salud en relacién con la
gestacioén; gozaran forzosamente de un descanso de seis semanas anteriores
a la fecha fijada aproximadamente para el parto y seis semanas posteriores al
mismo, debiendo percibir su salario integro y conservar su empleo y los
derechos que hubieren adquirido por la relacién de trabajo. En el periodo de
lactancia tendran dos descansos extraordinarios por dia, de media hora cada

uno para alimentar a sus hijos:

VI.- Los salarios minimos que deberan disfrutar los trabajadores seran generales
o profesionales. Los primeros regiran en las areas geograficas que se
determinen; los segundos se aplicaran en ramas determinadas de la actividad

econdmica o en profesiones, oficios o trabajos especiales.

Los salarios minimos generales deberan ser suficientes para satisfacer las
necesidades normales de un jefe de familia, en el orden material, social y
cultural y para proveer a la educacién obligatoria de sus hijos. Los salarios
minimos profesionales se fijaran considerando, ademas, las condiciones de las

distintas actividades econémicas.

Los salarios minimos se fijaran por una comisién nacional integrada por
representantes de los trabajadores, de los patrones y del gobierno, la que podra
auxiliarse de las comisiones especiales de caracter consultivo que considere

indispensables para el mejor desemperfio de sus funciones.
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VII.- Para el trabajo igual debe corresponder salario igual, sin tener en cuenta

sexo ni nacionalidad.

Vill.- El salario minimo quedara exceptuado de embargo, compensacién o

descuento.

IX.- Los trabajadores tendran derecho a una participaciéon en las utilidades de

las empresas, regulada de conformidad con las siguientes normas:

a) Una Comisién Nacional, integrada con representantes de los trabajadores, de
los patronos y del Gobierno, fijara el porcentaje de utilidades que deba repartirse

entre los trabajadores;

b) La Comisién Nacional practicara las investigaciones y realizara los estudios
necesarios y apropiados para conocer las condiciones generales de la economia
nacional. Tomara asimismo en consideracion la necesidad de fomentar el
desarrollo industrial del Pais, el interés razonable que debe percibir el capital y

la necesaria reinversion de capitales:

c) La misma Comisién podra revisar el porcentaje fijado cuando existan nuevos

estudios e investigaciones que los justifiquen:

d) La Ley podra exceptuar de la obligacidon de repartir utilidades a las empresas
de nueva creacidén durante un namero determinado y limitado de afios, a los
trabajos de exploracion y a otras actividades cuando lo justifique su naturaleza

y condiciones particulares;

dades de cada empresa se tomara como

e) Para determinar el monto de las uti
base la renta gravable de conformidad con las disposiciones de la Ley del

Impuesto sobre la Renta. Los trabajadores podran formular ante la Oficina
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correspondiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico las objeciones

que juzguen convenientes, ajustandose al procedimiento que determine la ley;

f) El derecho de los trabajadores a participar en las utilidades no implica la

facultad de intervenir en la direccién o administracién de las empresas.

X.- El salario debera pagarse precisamente en moneda de curso legal, no siendo
permitido hacerlo efectivo con mercancias, ni vales, fichas o cualquier otro

signo representativo con que se pretenda substituir la moneda.

Xl.- Cuando por circunstancias extraordinarias deban aumentarse las horas de
jornada, se abonara como salario por el tiempo excedente un 100% mas de lo
filado para las horas normales. En ningiin caso el trabajo extraordinario podra
exceder de tres horas diarias, ni de tres veces consecutivas. Los menores de

dieciséis afios no seran admitidos en estos trabajos.

Xil.- Toda empresa agricola, industrial, minera o de cualquier otra clase de
trabajo, estara obligada, segun lo determinen las leyes reglamentarias a
proporcionar a l!os trabajadores habitaciones cémodas e higiénicas. Esta
obligacion se cumplira mediante las aportaciones que las empresas hagan a un
fondo nacional de la vivienda a fin de constituir depdsitos en favor de sus
trabajadores y establecer un sistema de financiamiento que permita otorgar a
éstos crédito barato vy suficiente para que adquieran en propiedad tales
habitaciones.

Se considera de utilidad social la expedicién de una ley para la creacién de un
organismo integrado por representantes del Gobierno Federal, de los
trabajadores y de los patrones, que administre los recursos del fondo nacional
de la vivienda. Dicha ley regulara las formas y procedimientos conforme a los

cuales los trabajadores podran adquirir en propiedad las habitaciones antes
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mencionadas.

Las negociaciones a que se refiere el parrafo primero de esta fraccién, situadas
fuera de las poblaciones, estan obligadas a establecer escuelas, enfermerias y

demas servicios necesarios a la comunidad.

Ademaias, en estos mismos centros de trabajo, cuando su poblacién exceda de
doscientos habitantes, debera reservarse un espacio de terreno. que no sera
menor de cinco mil metros cuadrados, para el establecimiento de mercados
publicos, instalacion de edificios destinados a los servicios municipales y centro

recreativos.

Queda prohibido en todo centro de trabajo, el establecimiento de expendios de

bebidas embriagantes y de casas de juego de azar.

XIll.- Las empresas, cualquiera que sea su actividad, estaran obligadas a
proporcionar a sus trabajadores, capacitacion y adiestramiento para el trabajo.
La ley reglamentaria determinara los sistemas, métodos y procedimientos

conforme a los cuales los patrones deberan cumplir con dicha obligacion.

XIV.- Los empresarios seran responsables de los accidentes de trabajo y de las
enfermedades profesionales de los trabajadores, sufridas con motivo o en
ejercicio de la profesiéon o trabajo que ejecuten; por lo tanto, los patronos
deberan pagar la indemnizacion correspondiente, segiin que haya traido como
consecuencialamuerte o simplemente incapacidad temporal o permanente para
trabajar., de acuerdo con lo que las leyes determinen. Esta responsabilidad
subsistirA aun en el caso de que el patrono contrate el trabajo por un

intermediario.
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XV .- El patrén estara obligado a observar, de acuerdo con la naturaleza de su
negociacion, los preceptos legales sobre higiene y seguridad en las instalaciones
de su establecimiento, y a adoptar las medidas adecuadas para prevenir
accidentes en el uso de las maquinas, instrumentos y materiales de trabajo, asi
como a organizar de tal manera éste, que resulte la mejor garantia para la salud
v la vida de los trabajadores, y del producto de la concepcién, cuando se trate
de mujeres embarazadas. Las leyes contendran, al efecto, las sanciones

procedentes en cada caso:

XVI.- Tanto los obreros como los empresarios tendran derecho para coligarse
en defensa de sus respectivos intereses, formando sindicatos, asociaciones

profesionales, etc.

XVIil.- Las leyes reconoceran como un derecho de los obreros y los patronocs,

la huelgas y los paros.

XVIIl.- Las huelgas seran licitas cuando tengan por objeto conseguir el equilibrio
entre los diversos factores de la produccién, armonizando los derechos del
trabajo con los del capital. En los servicios publicos sera obligatorio para los
trabajadores dar aviso, con diez dias de anticipacion a la Junta de Conciliacién
y Arbitraje, de la fecha sefialada para la suspension del trabajo. Las huelgas
seran consideradas como ilicitas uUnicamente cuando la mayoria de los
huelguistas ejerciera actos violentos contra las personas o las propiedades, o
en caso de guerra, cuando aquéllos pertenezcan a los establecimientos y

servicios que dependen del Gobierno.
XIX.- Los paros seran licitos anicamente cuando el exceso de producciéon haga

necesario suspender el trabajo para mantener los precios a un limite costeable,

previa aprobacién de la Junta de Conciliacién y Arbitraje.
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XX.- Las diferencias o los conflictos entre el capital y el trabajo, se sujetaran
ala decisiéon de una Junta de Conciliacién y Arbitraje, formada por igual namero

de representantes de los obreros y de los patronos, y uno del Gobierno.

XXI.- Si el patrono se negare a someter sus diferencias al Arbitraje o a aceptar
el laudo pronunciado por la Junta, se dara por terminado el contrato de trabajo
y quedara obligado a indemnizar al obrero con el importe de tres meses de
salario, ademas de la responsabilidad que resulte del conflicto. Esta disposicién
no sera aplicable en los casos de las acciones consignadas en la fraccion
siguiente. Si la negativa fuere de los trabajadores, se dard por terminado el
contrato de trabajo.

XXIl.- El patrono que despida a un obrero sin causa justificada, o por haber
ingresado a una asociacién o sindicato, o por haber tomado parte en una huelga
licita, estara obligado, a eleccién del trabajador, a cumplir el contrato o a
indemnizarlo con el importe de tres meses de salario. La ley determinara los
casos en que el patrono podra ser eximido de la obligacién de cumplir el
contrato, mediante el pago de una indemnizacién. Igualmente tendra la
obligaciéon de indemnizar al trabajador con el importe de tres meses de salario
cuando se retire del servicio por falta de probidad de parte del patrono o por
recibir de él malos tratamientos, ya sea en su persona o en la de su cényuge.
padres, hijos o hermanos. El patrono no podra eximirse de esta responsabilidad,
cuando los malos tratamientos provengan de dependientes o familiares que

obren con el consentimiento o tolerancia de él;

XXIil.- Los créditos en favor de los trabajadores por salario o sueldos
devengados en el dltimo afio, y por indemnizaciones, tendran preferencia sobre

cualquiera otro en los casos de concurso o de quiebra.

XXIV.- De las deudas contraidas por los trabajadores a favor de sus patronos,
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de sus asociados, familiares o dependientes, sélo sera responsable el mismo
trabajador, y en ninglin caso y por ningin motivo se podra exigir a los
miembros de su familia, ni seran exigibles dichas deudas por la cantidad

excedente del sueldo del trabajador en un mes.

XXV.- El servicio para la colocacién de los trabajadores, sera gratuito para
éstos, ya se efectde por oficinas municipales, bolsas de trabajo o cualquiera

otra institucion oficial o particular.

En la prestacion de ese servicio se tomara en cuenta la demanda de trabajo vy,
en igualdad de condiciones, tendran prioridad quienes representen la Gnica
fuente de ingresos en su familia.

XXWVI1.- Todo contrato de trabajo celebrado entre un mexicano y un empresario
extranjero, debera serlegalizado porlaautoridad municipal competente y visado
por el Cénsul de la Nacién a donde el trabajador tenga que ir, en el concepto
de que ademas de las clausulas ordinarias, se especificara claramente que los

gastos de repatriaciéon quedan a cargo del empresario contratante.

XVIil.- Seran condiciones nulas y no obligaran a los contrayentes, aunque se

expresen en el contrato:

(a) Las que estipulen una jornada inhumana por lo notoriamente excesiva, dada
la indole del trabajo..

{b) LLas que fijen un salario que no sea remunerador a juicio de las Juntas de
Conciliaciéon y Arbitraje.

(c) Las que estipulen un plazo mayor de una semana para la percepcién del
jornal.
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{d) Las que sefialen un lugar de recreo, fonda, café, taberna, cantina o tienda
para efectuar el pago del salario, cuando no se trate de empleados en esos

establecimientos.

(e) Las que entraiien obligacién directa o indirecta de adquirir los articulos de

consumo en los lugares y tiendas determinados.

(f) Las que permitan retener el salario en concepto de multa.

{g) Las que constituyan renuncia hecha por el obrero de las indemnizaciones a
que tenga derecho por accidente del trabajo. y enfermedades profesionales,
perjuicios ocasionados por el incumplimiento del contrato o despedirsele de la
obra.

(h) Todas las demas estipulaciones que impliquen renuncia de algun derecho
consagrado a favor del obrero en la leyes de proteccién y auxilio a los

trabajadores.

XXVIII.- Las leyes determinaran los bienes que constituyan el patrimonio de la
familia, bienes que seran inalienables no podran sujetarse a gravamenes reales
ni embargos, y serdn transmisibles a titulo de herencia con simplificacién de las

formalidades de los juicios sucesorios:

XXIX.- Es de utilidad puablica la Ley del Seguro Social, y ella comprendera
seguros de invalidez, de vejez, de cesacion voluntaria del trabajo., de
enfermedades y accidentes, de servicios de guarderia y cualquier otro
encaminado a la proteccion y bienestar de los trabajadores, campesinos, no

asalariados y otros sectores sociales y sus familiares.

XXX.- Asimismo seran consideradas de utilidad social, las sociedades

195



cooperativas para la construcciéon de casa baratas e higiénicas, destinadas a ser

adquiridas en propiedad, por los trabajadores en plazos determinados.
XXXIl.- La aplicacién de las leyes del trabajo corresponde a las autoridades de
los Estados, en sus respectivas jurisdicciones, pero es de la competencia
exclusiva de las autoridades federales en los asuntos relativos a:

a) Ramas industriales:

1.- Textil;

2.- Eléctrica;

3.- Cinematografica:

4.- Hulera;

5.- Azucarera:

6.- Minera:

7.- Metalirgica y siderdrgica, abarcando la explotacién de los minerales
basicos. el beneficio y la fundicién de los mismos, asi como la obtencién de
hierro metalico y acero a todas sus formas y ligas y los productos laminados de
los mismos;

8.- De hidrocarburos:

9.- Petroquimica:
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10.- Cementera;

11.- Calera

12.- Automotriz, incluyendo autopartes mecanicas o eléctricas;

13.- Quimica, incluyendo la quimica farmacéutica y

medicamentos;

14.- De celulosa y papel:

15.- De aceites y grasas vegetales;

16.- Productora de alimentos, abarcando exclusivamente la fabricacion de los

que sean empacados, enlatados o envasados o que se destinen a ello;

17.- Elaboradora de bebidas que sean envasadas o enlatadas o que se destinen

a ello;
18.- Ferrocarrilera:

19.- Mladera basica, que comprende la producciéon de aserradero y la fabricacion

de triplay o aglutinados de madera;

20.- Vidriera, exclusivamente por lo que toca a la fabricacién de vidrio plano,

liso o labrado, o de envases de vidrio; y

21.- Tabacalera, que comprende el beneficio o fabricacién de productos de

tabaco;
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b) Empresas:

1.- Aquellas que sean administradas en forma directa o descentralizada por el
Gobierno Federal;

2.- Aquellas que actien en virtud de un contrato o concesion federal y las

industrias que les sean conexas; y

3.- Aquellas que ejecuten trabajos en zonas federales o que se encuentren bajo
jurisdiccién federal, en las aguas territoriales o en las comprendidas en la zona

econdmica exclusiva de la Nacién.

También sera competencia exclusiva de las autoridades federales, la aplicacion
de las disposiciones de trabajo en los asuntos relativos a conflictos que afecten
a dos o mas Entidades federativas; contratos colectivos que hayan sido
declarados obligatorios en mas de una Entidad federativa; obligaciones
patronales en materia educativa, en los términos de la Ley:; y respecto a las
obligaciones de seguridad e higiene en los centros de trabajo, para lo cual, las
autoridades federales contaran con el auxilio de las estatales, cuando se trate
de ramas o actividades de jurisdiccion local, en los términos de la ley

reglamentaria correspondiente.

B.- Entre los Poderes de la Unién, los Gobiernos del Distrito Federal y sus

trabajadores:

l.- La jornada diaria maxima de trabajo diurna y nocturna sera de ocho y siete
horas respectivamente. Las que excedan seran extraordinarias y se pagarancon
un ciento por ciento mas de la remuneracién fijada para el servicio ordinario. En

ningn caso el trabajo extraordinario podra exceder de tres horas diarias ni de
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tres veces consecutivas:;

Il.- Por cada seis dias de trabajo, disfrutara el trabajador de un dia de descanso,

cuando menos, con goce de salario integro;

Ill.- Los trabajadores gozardn de vacaciones que nunca seran menores de veinte

dias al ario:

V.- Los salarios seran fijados en los presupuestos respectivos, sin que su

cuantia pueda ser disminuida durante la vigencia de éstos.

En ningln caso los salarios podran ser inferiores al minimo para los trabajadores

en general;

V.- A trabajo igual correspondera salario igual, sin tener en cuenta el sexo;

Vi.- Sélo podran hacerse retenciones, descuentos, deducciones o embargos al

salario, en los casos previstos en las leyes;

VIl.- La designacién del personal se hara mediante sistemas que permitan
apreciar los conocimientos y aptitudes de los aspirantes. El Estado organizara

escuelas de Administracién Puablica:

VIIl.- Los trabajadores gozaran de derechos de escalafén a fin de que los
ascensos se otorguen en funcién de los conocimientos, aptitudes y antigliedad.
En igualdad de condiciones, tendra prioridad quien represente la inica fuente

de ingresos de su familia.

IX.- Los trabajadores sélo podran ser suspendidos o cesados por causa

justificada, en los términos que fije la ley.
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En caso de separacion injustificada tendra derecho a optar por la reinstalaciéon
en su trabajo o por la indemnizacién correspondiente, previo el procedimiento
legal. En los casos de supresion de plazas, los trabajadores afectados tendran
derecho a que se les otorgue otra equivalente a la suprimida o a la

indemnizacién de ley;

X.- Los trabajadores tendran el derecho de asociarse para la defensa de sus
intereses comunes. Podran, asimismo, hacer uso de huelga previo el
cumplimiento de los requisitos que determine la ley, respecto de una o varias
dependencias de los Poderes Publicos, cuando se violen de manera general y

sistematica los derechos que este articulo les consagra;

Xl.- La seguridad social se organizara conforme a las siguientes bases minimas:

a) Cubrira los accidentes y enfermedades profesionales; las enfermedades no

profesionales y maternidad; y la jubilacién, la invalidez, vejez y muerte.

b) En caso de accidente o enfermedad, se conservara el derecho al trabajo por

el tiempo que determine la ley.

c) Las mujeres durante el embarazo no realizardn trabajos que exijan un
esfuerzo considerable y signifiquen un peligro para su salud en relacién con la
gestacién; gozaran forzosamente de un mes de descanso antes de la fecha
filada aproximadamente para el parto y de otros dos después del mismo,
debiendo percibir su salario integro y conservar su empleo y los derechos que
hubieren adquirido por la relacién de trabajo. En el periodo de lactancia tendran
dos descansos extraordinarios por dia, de media hora cada uno, para alimentar
a sus hijos. Ademas disfrutaran de asistencia meédica y obstétrica, de

medicinas, de ayudas para la lactancia y del servicio de guarderias infantiles.
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d) Los familiares de los trabajadores tendran derecho a asistencia médica y

medicinas, en los casos y en la proporcién que determine la ley.

e) Se estableceran centros para vacaciones y para recuperacién, asi como

tiendas econémicas para beneficio de los trabajadores y sus familiares.

f) Se proporcionaréan a los trabajadores habitaciones baratas, en arrendamiento
o venta, conforme a los programas previamente aprobados. Ademas, el Estado
mediante las aportaciones que haga., establecera un fondo nacional de la
vivienda a fin de construir depédsitos en favor de dichos trabajadores y
establecer un sistema de financiamiento que permita otorgar a éstos crédito
barato y suficiente para que adquieran en propiedad habitaciones cémodas e
higiénicas o bien construirlas, repararlas, mejorarlas o pagar pasivos adquiridos

por estos conceptos.

Las aportaciones que se hagan a dicho fondo seran enteradas al organismo
encargado de la seguridad social regulandose en su Ley y en las que
corresponda, la forma vy el procedimiento conforme a los cuales se administrara

el citado fondo y se otorgaran y adjudicaran los créditos respectivos.
XI.- Los conflictos individuales, colectivos o intersindicales seran sometidos a
un Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje integrado segun lo prevenido en

la ley reglamentaria.

Los conflictos del Poder Judicial de la Federacion y sus servidores, seran

resueltos por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién;

XUl.- Los militares, marinos y miembros de los cuerpos de seguridad publica,

asi como el personal del servicio exterior se regiran por sus propias leyes;
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El Estado proporcionara a los miembros en el activo del Ejército, Fuerza Aérea
y Armada, las prestaciones a que se refiere el inciso f) de la fraccién Xl de este
Apartado, en términos similares y a través del organismo encargado de la

seguridad social de los componentes de dichas instituciones;

XiIl bis.- El banco central y las entidades de la Administracién Publica federal
que formen parte del sistema bancario mexicano regiran sus relaciones laborales

con sus trabajadores por lo dispuesto en el presente Apartado.
XIV.- La ley determinara los cargos que seran considerados de confianza. Las

personas que los desempeiien disfrutaran de las medidas de proteccion al

salario y gozaran de los beneficios de la seguridad social.
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ANEXO

CUADRO DE REFORMAS A LAS GARANTIAS INDIVIDUALES
Y DERECHOS SOCIALES



CUADRO DE REFORMAS A LAS GARANTIAS INDIVIDUALES

Y DERECHOS SOCIALES

Numero de Numero de Fecha de publicacion Contenido de la Reforma
Articulo Reformas en el Diario Oficial
1 ninguna
2 ninguna
3 cinco 1a. 13/12/34 Socializacién de la educacién.
2a. 30/12/46 Fomento al patriotismo y
conciencia de solidaridad
internacional.
3a. 09/06/80 Autonomia a las universidades e
instituciones de educacién
superior.
4a. 28/01/92 Intervencién de las asociaciones
religiosas en la educacion.
Sa. 05/03/93 Educecién primaria y secundaria
obligatorias.
49 cinco 1a. 31/12/74 Politica demografica.
2a. 18/03/80 Derechos del nifio.
3a. 03/02/83 Derecho a la salud.
4a. 07/02/83 Derecho a vivienda digna y
decorosa.
S5a. 28/01/92 Reconocimiento de derechos a
los pueblos indigenas.
5 cuatro 1a. 17/11/42 Actualizacién del segundo parrafo
servicios publicos obligatorios.
2a. 31/12/74 Adicién de dos parrafos que
pertenecian al articulo 4.
3a. 06/04/90 Retribuci6én para las actividades
profesionales en base a la ley.
4a. 28/01/92 Se suprime la prohibicién del
establecimiento de ordenes
monasticas y se aceptan los
votos religiosos.




6 una 1a. 06/12/77 Derecho a la informacién.
7 ninguna =
8 ninguna
9 ninguna
10 una Derecho a la posesién de armas
en el domicilio.
11 ninguna
12 ninguna
13 ninguna :
14 ninguna
15 ninguna sy
16 dos i 1a./03/02/83 Los originales articulos 25 y 26
DEENS R . pasan a formar parte del texto.
- 2a. 03/09/93 Proteccién de derechos humanos
. del inculpado.
17 una ‘1a. 17/03/87 Independencia del poder judicial.
18 dos 1a. 23/02/65 Sistema penitenciario como
medio de readaptacidn social.
2a. 04/02/77 Intercambio reciproco de reos
con el extranjero, asi como con
otros estados de la Repiblica,
sujetandose a lo que marquen las
leyes y tratados internacionales.
19 una - 1a. 03/09/93 Término legal para dictar auto de
formal prisidn, no acumulacion de
delitos en un mismo proceso.
20 tres 1a. 02/12/48 Término medio aritmético no

2a. 14/01/85

3a. 03/09/93

mayor a 5 afios para alcanzar el
beneficio de la caucidn.

Cuantia en base a salarios
minimos, fianza maxima dos arios
de salarios, sujetandose a la ley.

Se amplia el derecho de libertad
provisional, caucién accesible
respecto al monto, se reafirma el
respeto a los derechos humanos
del inculpado.




21 una Ta. 03/02/83 Sanciones a infracciones
administrativas. con beneficio a
las cl no lariadas.

22 una 1a. 28/12/82 Se prohibe la confiscacién de
bienes, en caso de
enriquecimiento jlicito.

23 ninguna

24 una 1a. 28/01/92 Se permite la celebracion de
actos religiosos fuera de los
templos religiosos, el Congreso
no podra prohibir religién alguna.

25 una 1a. 03/02/83 Estado como rector del desarrollo
nacional.

26 una 1a. 03/02/83 Planeacion democratica del
desarrollo nacicnal.

27 dieciséis 1a. 10/01/34 Fortalecimiento al desarrollo de la

2a. 06/12/37

3a. 09/11/40

4a. 21/04/45

pequena propiedad agricola en
explotacién. Concepto nucleos de
poblacién. Facultad de adquirir
bienes raices para algunas
instituciones. Nulidad en la
privacion de tierras y aguas a
ntcleos de poblacién. Dotacién
de tierras para confirmar ejidos.
Se crea Departamento Agrario.
Inafectabilidad de la pequeiia
propiedad agricola en
explotacién.

El Ejecutivo Federal conocera y
resolvera sobre controversias de
limites entre terrenos comunales.

No se otorgaran concesiones
para la explotacién de petrdleo y
carburos de hidrégeno sdélido,
liquido o gaseosos.

Se declaran propiedad nacional
las aguas de esteros que se
comuniquen con el mar; las de
afluentes de los rios y lagos,
lagunas o lagos que sean limites
entre dos estados de la
Republica.




5a. 12/02/47

6a. 02/12/48

7a. 20/01/60

8a. 29/12/60

9a. 08/10/74

10a. 06/02/75

11a. 06/02/76

12a. 06/02/76

13a. 03/02/83

14a. 10/08/87

Certificados de inafectabilidad
para la pequeiia propiedad.
Extensién minima de unidad
individual de dotacién de 10
hectareas de riego o su
equivalente.

Autorizacién a los Estados
extranjeros para adquirir
inmuebles en propiedad privada
para el servicio de sus
embajadas.

Dominio de la nacién sobre los
recursos de la plataforma
continental, y z&calos submarinos
de las islas. Facultad del
Gobierno Federal para establecer
o suprimir reservas nacionaies.

Facultad exclusiva de la nacién
para generar, transformar,
distribuir y abastecer la energia
eléctrica. sin otorgar concesiones
a particulares en esta materia.

Supresién de los territorios.

Facultad de la nacién para
generar energia nuclear, sin
otorgar concesiones.

Afectacion de los recursos
naturales en favor del desarrollo
equilibrado del pais. Se crean
bases para regulacién de
asentamientos humanos.

Soberania de la Nacion sobre una
zona exclusiva de doscientas
millas nauticas.

Desarrollo integral del campesino.
Juisticia agraria expedita.

Retauracién del equilibrio
ecolégico.




15a. 06/01/92

16a. 28/01/92

La expresién pequeia propiedad
agricola en explotacién, es
sustituida por pequeiia propiedad
rural. Se reconoce personalidad
juridica a los nucleos de
poblacién ejidales y comunales.
Ningun ejidatario puede ser titular
de mas tierras que el 5%, dentro
de un mismo ntcleo de
poblacién. Se prohiben los
latifundios y se derogan diversas
fracciones.

Se reconoce capacidad para que
las sociedades mercantiles y
asociaciones religiosas, puedan
adquirir, poseer o administrar
bienes raices. Las instituciones
de beneficen y educativas
podran adquirir bienes raices
suficientes para su objeto.

28

cuatro

1a. 17/11/82

2a. 03/02/83

3a. 27/06/90

4a. 20/08/93

Nacionalizacién del servicio de
banca y crédito.

Areas y actividades estratégicas
que ejercera el estado sin
considerarse monopolios.

Privatizacion del servicio de
banca y crédito, dejando de ser
una actividad exclusiva para el
estado. Se deroga el parrafo
quinto.

Se reconoce autonomia al banco
Central.

29

una

1a. 21/04/83

Se modific6 el término Consejo
de Ministros, por el de titulares
de las Secretarias de Estado. los
Departamentos Administrativos y
Procuraduria General de la
Republica.




123

diecinueve

1a. 06/09/29

2a. 04/11/33

3a. 31/12/38

4a. 18/11/42

Sa. 05/12/60

6a. 27/11/61

Za. 21/11/62

8a. 14/02/72

9a. 10/11/72

10a. 08/10/74

11a. 31/12/74

Federali ion de la legislacién
laboral.

Fijacién de los salarios minimos
por la Junta Central de
Conciliacién y Arbitraje de cada
Estado.

Licitud de las huelgas si se busca
el equilibrio entre los factores de
produccién.

Los estados aplicaran la ley
laboral en sus jurisdicciones, con
excepcién de las que son
exclusivas de la autoridad
federal.

Se crean los apartados A y B.

Los salarios de los trabajadores al
servicio de los gobiernos federal
y local, seran fijados en los
respectivos presupuestos.

Creacién de los salarios minimos
generales y salarios minimos
profesionales. Bases para la
participacion de las utilidades de
los empleados. Jornada maxima
de trabajo para menores de
edad.

Obligatoriedad para que los
patrones doten de habitacién a
sus trabajadores, realizando
aportaciones a un fondo para tal
fin.

Fondo Nacional de Vivienda

Al suprimirse los Territorios, se
maodifica el titulo del apartado B.

Derechos laborales para las
mujeres embarazadas. Jornada
nocturna. Creacién de guarderias
bajo la ley del Seguro Social.




12a. 06/02/75

13a. 09/01/78

14a. 09/01/78

15a. 19/12/78

16a. 17/11/82

17a. 23/12/86

18a. 27/06/90

19a. 20/08/93

Se actualizan las areas laborales
donde la autoridad federal tiene
competencia exclusiva para su
aplicacion.

Obligacién de los patrones para
proporcionar capacitacién a sus
trabajadores.

Reforma a las areas laborales
exclusivas de competencia de la
autoridad federal.

Derecho al trabajo digno y atil.

Al nacionalizarse el servicio de
banca y crédito, las relaciones
laborales serian regidas por el

apartado B.

Salarios minimos aplicados por
areas geograficas. Salarios
minimos profesionales segun
rama de actividad.

Privatizacion del servicio de
banca y crédito, relaciones
laborales regidas dentro de las
areas estratégicas de la autoridad
federal, apartado A. Se adiciona
fraccién XIl bis, apartado B, para
los empleados del servicio
bancario de la administracién
publica federal.

Relaciones laborales de los
empleados del Banco de México,
regidas por el apartado B.

Total de
articulos
30

Total de
reformas
70

FUENTE: Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Secretaria de Gobernacién. Universidad Nacional Auténoma de México.
Instituto de Investigaciones Juridicas. México, 1994.
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Introduccién

El proceso de modernizacién que ha vivido el pais en los dGltimos afios y su
reciente insercion en la globalizacién econémica han tenido serias repercusiones en

una sociedad como la nuestra, tan llena de contradicciones y con serios rezagos

sociales de tipo estructural.

El modelo de desarrollo econémico que ha adoptado México se basa en el libre
comercio y en la globalizacion de su economia como mecanismos para generar
riqueza, aumentar la productividad y de esta manera, elevar el nivel de vida de todos
los mexicanos. Por ello, la reforma econémica consiste principalmente en la apertura
de los mercados a la competencia nacional e internacional, en la privatizacién de las
empresas paraestatales no estratégicas vy en el saneamiento de las finanzas puablicas.

Todo ello con el propésito de lograr estabilidad macroeconémica.

En materia social, el Gobierno de la Republica es cada dia mas consciente de
la importancia de promover la igualdad de oportunidades y la atencién a las
necesidades ba&sicas de la poblacién, como son educacién, salud, vivienda,
alimentacién, medio ambiente, empleo e ingreso, y atencién a las comunidades
indigenas. Debemos reconocer que la pobreza es una enfermedad que daria seriamente
a la sociedad mexicana. Los programas de apoyo social tienen en los dGltimos tiempos
un sesgo politico y son insuficientes. El otorgamiento de subsidios bien aplicados, con
la participacion de los beneficiarios, son los mecanismos que utiliza el gobierno para

erradicar la pobreza. '3®

138 Rubio, Luis. Beatriz Magaloni et. al. A la puerta de la ley. El Estado de Derecho_en_iMéxico.

Ediciones Cal y Arena. México, 1994, pag. 23.
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Por lo tanto, es impostergable una reforma social profunda que llegue al fondo
de las estructuras politicas y econémicas del pais, y que involucre de manera directa
a los tres niveles de gobierno, a las comunidades, etnias y regiones. De la misma
manera, deben participar en dicha reforma social todos los partidos, grupos politicos

y organizaciones no gubernamentales con propdsitos sociales.

Uno de los retos sera tratar de aprovechar los logros recientes en materia de
ajuste y estabilizacién, como estrategia para recomponer la politica social. Sin
embargo, la preservacién de los equilibrios macroeconémicos es una condicién
necesaria pero no suficiente para impulsar al pais al bienestar de sus habitantes. En
materia econdmica, aun sea la mas eficiente que pueda imaginarse, no asegura el
mejoramiento general del bienestar de la poblaciéon. De ahi la necesidad insoslayable
de construir mecanismos que traduzcan la eficiencia en bienestar y éste en la base de

nuevas transformaciones socioeconémicas.

Para contrarrestar los ajustes derivados de los cambios recientes que hemos
observado en la economia del pais al liberarla y disminuir la participacién del Estado
en la actividad econémica, se haninstrumentado programas de combate a la pobreza,
con el propdsito de atenuar los desequilibrios entre el mercado, el Estado vy la
sociedad. La politica social se vio fortalecida en los dltimos afios con el Programa
Nacional de Solidaridad: su aplicacién ha permitido la atencién de necesidades
urgentes en todo el pais. Su concepcién y método de trabajo, con el apoyo de la
organizacién social y en la corresponsabilidad, ha permitido cambios sustantivos en
la relacién Estado-sociedad para atender las demandas. Este fue concebido como un
programa compensatorio para atender carencias y necesidades extremas de la
poblacién mas afectada por la crisis del ajuste. Pronasol ha incursionado en diversos
campos del bienestar social. al atender nuevas demandas de la poblacién de escasos

recursos.



La reforma social tendra una sélida justificacién no sélo en términos éticos, sino
también econémicos y politicos. Desde la 6ptica econémica podemos afirmar que
resulta ineficiente y costoso mantener fuera de los procesos econédmicos y politicos,
asfi como de los circulos modernos de consumo, a cerca de la mitad de la poblacion.
Y desde el punto de vista politico la exclusién de grupos significativos no es

compatible con la consolidacién de los sistemas democraticos.

Una reforma social con estas caracteristicas deberada ser vista como una
condicién para la extension de lareforma econémica. Los programas de modernizacion
dependen cada dia mas de la incorporacién productiva de la poblaciéon y de su
creciente preparacion, de la creacion de ventajas competitivas, de la apertura continua

de oportunidades y, como consecuencia, la reduccion de las desigualdades.

El escenario en el que se han presentado las reformas permite plantear que es
factible activar una auténtica economia de bienestar, cuyos propdésitos se enfoquen
al crecimiento e integraciéon mundial con disminucién de la desigualdad social, a partir
de una economia abierta de mercado y de un sistema de plena democracia. Por ello
la estrategia de largo plazo sera un nuevo tipo de desarrollo donde los instrumentos
y criterios de accién se fortalezcan entre si; eficiencia para una reforma social y

equidad para la reforma econdmica.

Disminuir o abatir la pobreza no puede plantearse como propdsito central de la
reforma social, sino que debe formar parte de una concepcién integral del proyecto de
desarrollo que comprenda propdsitos mas amplios en materia econémica y social. La
reforma social debera transitar hacia esa propuesta que permita plantear una sana

economia de mercado.

La reforma social tiene que estar orientada al conjunto de necesidades basicas,
creando las condiciones de transformacién institucional y estructural para satisfacerlas

con acciones de mediano y largo plazo. Por ello, para atacar las causas de la pobreza,
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se requiere de una estrategia de desarrollo que incorpore a todos los mexicanos alos

procesos y oportunidades econémicas.

En suma, la reforma social debera encauzar el crecimiento a través de una

reforma integrada del desarrollo, que tenga como propdédsito central de su estrategia
ad

objetivos sociales de largo alcance, factores hoy indispensables para la sustentab

de una economia de mercado dentro de un sistema democratico.
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LA EDUCACION

Educaciéon prehispanica y colonial

La educacion de los antiguos mexicanos estaba basada primordialmente en
consejos, en el convencimiento y la persuacién. Promovian sentencias sabias, y tenian
la suficiente paciencia para permitir al aprendiz recorrer todo el camino necesario para
que éste adquiriera el conocimiento mediante el entendimiento. El método era

nemotécnico, en el que al repetir el mensaje varias veces se reforzaba y permanecia
en la memoria del educando.

En el mundo precolombino le concedieron a la educacion un elevado rango. En
el que ningun nifio quedaba sin escuela, cualquiera que fuera su origen social. Fue
grande el afan de educar por parte de las comunidades prehispanicas, ya que

consideraban al saber como el sustantivo mismo de la vida.

“ Para cuando el nifio llegaba a la escuela especializada ya tenia
conocimiento de muchas cosas que los padres le habian ensefiado. Se
entendia que el vivir no era otra cosa que el ejercicio de aprender. E/
hombre nacia para forjar su entendimiento del universo, para comprender
la obra creada por los dioses, para aprobar la creacion que surge de /la
voluntad del hombre. Eran educados, porque la ignorancia era concebida
como algo vergonzozo, mas aun, doloroso, que debia ser evitado. Las
vocaciones eran consideradas cormo dones de los dioses, ya que se traian
desde el nacer y por ello se consultaban los ordculos. Los méas diestros,
los mas capaces, los mds voluntariosos tenian atencion especial por
parte de sus padres y mmaestros. También los que eran hjjos de nobles



porque eran mayores sus responsabilidades." '3°

Dos fueron las principales escuelas que formaron la educacién del pueblo
mexica: Calmecac y Telpochcalli, el primero era destinado primordiamente a los hijos
de la nobleza y para la formacién de sacerdotes dedicados al culto de Quetzalcoatl.
Los segundos tenian como tutor a Tezcatlipoca, y a él concurrian generalmente los
plebeyos. En esos dos centros de capacitacion se preparaban los cuadros del Imperio
Azteca; y aunque e! primero estaba destinado principalmente a los hijos de los
dignatarios se admitian también a quienes por sus méritos e inteligencia habian

destacado en los colegios populares.

La educacion estaba encuadrada en una estricta disciplina, de gran severidad,
con la idea de formar el carédcter de los jovenes en la humildad, el sacrificio y el
estoicismo. En el Calmecac, ademas de la formacién religiosa se preparaba a los
jovenes para ocupar los puestos principales en el ejército, la judicatura o la

administracién ptblica. '%°

Durante los tres siglos de la época colonial la ensefianza fue dirigida por el clero,
con principios dogmaticos religiosos. Resalta la obra educativa de algunos misioneros
que llegaron a la Nueva Espafia en el siglo XVI, como Bartolomé de las Casas, Pedro
de Gante, Juan de Zumarraga, Bernardino de Sahagun, Toribio de Benevente
(Motolinia), Alfonso de la Vera Cruz, entre otros, quienes fundaron las principales
escuelas con el propésito de instruir al indigena en la religién cristiana, ensefarle el

castellano, e iniciarlo en su incorporacion a la cultura occidental.

139 piaz Infante, Fernando. La educacién _de los aztecas. Editorial Panoramica. México, 1982,
pags. 56 y 57.

140 Rodiguez Reyes, Alvaro. Organizacién de los aztecas. Subdireccién de Accién Cultural del ISSSTE.
México, 1973, pag. 7.
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El 25 de enero de 1553, abrié sus puertas la Real y Pontificia Universidad de
México. Ni en Espaia. ni en los demas paises europeos, existia la idea de que la
educacién fuera una de las funciones del Estado. Acorde con este principio, en la
Nueva Espafia las clases populares permanecieron en su mayoria analfabetas, y aan
a mediados del siglo XIX, eran usuales los idiomas nativos, pues la ensefianza primaria

fue deficiente y quedé en manos del clero o de particulares. %’

Después de la expulsién de los jesuitas, a finales del siglo XVI las
universidades experimentaron un notorio cambio. A partir de ese momento, se
convirtieron en viveros de inquietudes. La sustitucién del método aristotélico por el
cartesiano y baconiano, la introduccién del derecho natural y del derecho de gentes,
fueron golpes de muerte contra la estructura intelectual de la colonia, cuyas

consecuencias no tardarian en verse en la lucha por la Independencia de México. %2

Antecedentes constitucionales e histéricos

del articulo tercero

El primer antecedente en materia educativa lo encontramos en la Constituciéon
Politica de la Monarquia Espaifiola, promulgada en Cadiz el 19 de marzo de 1812, la
cual. en sus articulos 131, 335, inciso 5; y 366 al 370, advierte: **

Articulo 7T37.- Las facultades de las Cortes sorn: vigesimo segunda:
Establecer el plan general de enserianza publica en toda la monarquia, y
aprobar el que se forme para la educacion del Principe de Asturias.

kad Mexicano: ésta es tu Constitucién. Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién. XLVII

Legislatura. México, 1968, pags. 28 y 29.

142 Sanchez, Luis Alberto. Breve historia de América. Editorial Losada. Buenos Aires, 1965, pag. 201.

143 | os Derechos del Pueblo Mexicano. México_a través de sus Constituciones. XLVI Legislatura de
la Cdmara de Diputados. Tomo Ill. México 1967, pag. 87.
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Articulo 335.- Tocard a estas diputaciones (provinciales): Quinto.
Promover la educacion de /a juventud conforme a Jos planes aprobados;
y fomentar la agricultura, /la industria y el comercio, protegiendo a los
inventores de nuevos descubrirmientos en cualquiera de estos ramos.

Articulo 366.- En todos Jos pueblos de Ja monarquia se
estableceran escuelas de primeras letras, en las que se enseriard a los
nirios a leer, escribir y contar y el catecismo y la religion catdlica, que
comprenderd también una breve exposicion de las obligaciones civiles.

En la memoria presentada a las Cortes de Cadiz por Miguel Ramos Arizpe. en
1812 se lee: La educacién publica es uno de los primeros deberes de todo gobierno
ilustrado, y solo los déspotas y tiranos sostienen la ignorancia de los pueblos para mds

fdcilmente abusar de sus derechos ...

El articulo 39 del Decreto Constitucional para la Libertad de la Ameérica
Mexicana, sancionado en Apatzingan el 22 de octubre de 1814, sostiene que la
instruccién, como necesaria a todos los ciudadanos, debe ser favorecida por la

sociedad con todo su poder.

El articulo 50, fraccion | de la Constituciéon Federal de los Estados Unidos
Mexicanos, sancionada por el Congreso General Constituyente el 4 de octubre de

1824, reconoce que las facultades exclusivas del Congreso General son las siguientes:

" 1.- Promover la ilustracion: asegurando por tiempo limitado derechos
exclusivos a los autores por sus respectivas obras, estableciendo
colegios de marina, artilleria e ingenieros; erigiendo wuno o© mds
establecimientos en que se enserien las ciencias naturales y exactas,
politicas y morales, nobles artes y lenguas; sin perfudicar la libertad que
tiennen las legislaturas para el arreglo de la educacion puablica en sus
respectivos Estados.” %

1%% [dem. pag. 89.



Después se realizaron reformas constitucionales en 1833, con José Maria Luis
Mora y Valentin Gémez Farias; posteriormente sufrieron modificaciones en 1836,
1840, 1842, 1843 y 1856.

El 5 de febrero de 1857 el Congreso General Constituyente aprobé el articulo
3o0. de la Constitucién Politica de la Reptblica Mexicana: La enserjanza es libre. La ley
determinara qué profesiones necesitan titulo para su ejercicio, y con qué requisitos se

debe expedir.

Meses después Ignacio Comonfort suprimié la Universidad de México, de
acuerdo con el articulo 1o., del decreto dado a conocer en el Palacio del Gobierno
Nacional de México, el 14 de septiembre de 1857: Queda suprimida desde esta fecha
la Universidad de México: el edificio, libros y fondos y deméds bienes que le pertenecen
se destinan a la formacion de /a Biblioteca Nacional de que habla el Decreto def 30 de

noviembre de 71856 y a la mejora del mismo.

El mensaje y Proyecto de Constituciéon de Venustiano Carranza, fechados enla
Ciudad de Querétaro el To. de diciembre de 1916: articulo 3o0. del Proyecto: Habra
plena libertad de ensefianza pero serd laica la que se dé en los establecimientos
oficiales de educacion., y gratuita la ensefianza primaria superior y elemental, que se

imparta en los mismos establecimientos.
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ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES E HlSTORICOS
DEL ARTICULO 3°

PRIMERO SEGUNDO TERCERO CUARTO QUINTO
1812 1812 1814 1823 1824
Constitucion Memoria presentada a Decreto Plan de la Constitucion
Politica de la las Cortes de Cadiz Constitucional para la Constitucion Politica Federal de los
Monarquia por Migue Ramos Libertad de la de fa Nacidn Estados Unidos
Espaiiola Arizpe América Mexicana Mexicana Mexicanos
SEXTO SEPTIMO OCTAVO NOVENO DECIMO
1833 1833 1833 1836 1840
Decreto que Decreto de José Programa de la Leyes Proyecto de

clausurd la Real y

Maria Luis Mora 'y

Administracion de

Constitucionales de

Reformas a las

la Pontificia Valentin Gomez Valentin Gémez 1a Repuablica Leyes
Universidad de Farias Farias Mexicana Constitucionales de
México 1836
DECIMOPRIMERO | DECIMOSEGUNDO | DECIMOTERCERO DECIMOCUARTO DECIMOQUINTO
1842 1842 1842 1843 1856

Primer Proyecto de
Constitucion

Voto Particular de la
Minoria de la

Segundo Proyecto de
Constitucion Politica

Bases Organicas de
la Republica

Estatuto Organico
Provisional de la

Politicade la Comision de la Republica Mexicana Republica
Republica Constituyente Mexicana Mexicana
Mexicana
DECIMOSEXTO DECIMOSEPTIMO DECIMOCTAVO DECIMONOVENO VIGESIMO
1856 1857 1857 1906 1916
Proyecto de Constitucion Politica Decreto de Ignacio Programa del Partido Mensaje y Proyecto

Constitucion
Politica de la
Repiblica
Mexicana

de la Repiblica
Mexicana

Comonfort que
suprime La
Universidad de
México

Liberal Mexicano

de Constitucion de
Venustiano
Carranza

Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituciones. XLVI Legislatura de la Camara de Diputados,
Tomo (Il . México, 1967, Pag. 84.



La educaciéon en la etapa posrevolucionaria

Histéricamente el Estado mexicano posrevolucionario ha tenido como propésito
central, en materia de educacién, hacer efectiva la oferta educativa, para atender

primordialmente lo que se denomina como la demanda social.

A lo largo de las décadas, el sistema de instrucciéon publica crecié, en
ocasiones, de manera acelerada, aunque en otras, mas lentamente, pero sin lograr
hasta nuestros dias que todos los nifios mexicanos tengan la oportunidad de asistir a
la escuela, situacién que se agrava porque los esfuerzos son minimos para retener a
muchos de los alumnos en el sistema escolar, y la desercion es muy alta. Existen,
ciertamente, mecanismos de prevencién para la desercién - tal es el caso de la
educacion inicial y la preescolar, que han tenido efectos positivos -, pero estos
instrumentos son todavia marginales en los sectores sociales de mayor pobreza. A
pesar de contar con programas de educacidn para adultos y de alfabetizacién.,

tampoco ha sido posible abatir el rezago.

De igual manera, y a excepcién de uno que otro experimento en programas
recientes, es muy reducida la accién para tratar de igualar los resultados del sistema
escolar, es decir, no se destinan recursos suficientes, para apoyar a quienes se
encuentran en desventaja social, con el propésito de que mejoren su aprendizaje. No
se requiere mucha intuicién para comprender que son los sectores populares,
campesinos y grupos indigenas, quienes resienten mas el atraso escolar, y que éste
es recurrente corresponsable de las disparidades sociales que existen en el pais.

Cuando se aborddé el tema de la educacién en el Congreso Constituyente de
1917, y se aprobé el contenido del articulo tercero, que fue producto de uno de los
debates mas importantes y polémicos en el Congreso, es necesario advertir que en él

no se dispuso propiamente un derecho a la educacién, sino que se sefialaron. como
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garantia sociales, las peculiaridades que habia de atender la ensefianza en nuestro

pais.

El texto original del articulo 30. Constitucional sefialé que:

" La ensesfanza es libre: pero serd laica la que se dé en los
establecimientos oficiales de educacion, lo mismo que /la ensefianza
primaria, elemental y superior que se imparta en los establecimientos
particulares.

Ninguna corporacion religiosa, ni ministro de algdan culto, podran
establecer o dirigir escuelas de instruccién.

Las escuelas primarias particulares sdélo podrdn establecerse
sujetandose a la vigilancia oficial.

En los establecimientos oficiales se impartirda gratuitamente la
ensefdanza primaria " ."*%

Este articulo aprobado en 1917 estuvo vigente hasta diciembre de 1934, fecha
en la cual sufrié modificaciones donde se impuso en materia educativa una ideologia

social y politica definida.

Articulo 3o0.- La educacion que imparta el Estado serd socialista, y
ademads de excluir toda doctrina religiosa combatira el fanatismo y los
prejuicios, para lo cual la escuela organizard sus ensefianzas y
actividades en forma que perrnita crear en la juventud un concepto
racional y exacto del universo y de la vida social.

El 30 de diciembre de 1946 se reformo6 el articulo 30., cuyo texto cambid el
régimen impuesto en 1934. Descart6é esa reforma a la llamada educacién socialista.
En su parrafo introductorio y en su fraccién primera prescribe la orientacién moral,

social y politica de la educacién oficial, aplicable también a la educacién primaria,

195 constitucién Politica_de los Estados Unidos Mexicanos.1917.
Edicidn de Homenaje al Congreso Constituyente de Querétaro. Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

México, 1967, pag 3.
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secundaria y normal, y a la de cualquier tipo o grado, destinada a obreros y a

campesinos, que impartan los particulares.

Por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion, el 9 de junio de 1980
se incorporé como adicién a este articulo, una nueva fraccién, como fraccién VII, y

en virtud de tal adicién, la altima fraccién de la reforma de 1946."%¢

Posteriormente se publicé el 28 de enero de 1992 el Decreto por el cual: a) se
reformé la fraccién primera del texto de 1946 para convertirla en las fracciones ly Il
actuales; con la salvedad de que entre las palabras "prejuicios” con que termina el
primer parrafo actual de la fraccién Il, y la palabra "ademas”™ con que inicia el segundo
parrafo actual, sélo existia punto y seguido y no punto y aparte como aparece. b) se
derogé la fraccién IV del texto establecido en 1946 vy, c) se recorrié la numeracion de
las fracciones ll y lll del texto de 1946 para hacer las fracciones lll y IV, y se reformé

esta dltima fraccién V.47

El articulo 30. constitucional actualmente vigente se aprobd el 5 de marzo de
1923, con las modificaciones siguientes: se introdujo como adicién un primer parrafo,
a este articulo y se reformé el segundo. Establecié punto y aparte entre la palabra
"prejuicios” y la palabra "Ademas” con que empieza el segundo parrafo de la fraccion

Il; también reformulé 5 fracciones: lil, IV, V, Vi y VI 98
Aspectos generales de la educacion en México

Al sostener que la educacion que imparta el Estado sera gratuita y obligatoria,

146 ¢ onstitucisn Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Texto original, vigente y de sus reformas.
Editorial Cajica. Puebla, 1994, piag 42.

147 fdem. pag. 42.
148 jyem. pag. 43.
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quiza los constituyentes pensaron mas en los términos ideales que en metas
alcanzables, al menos para el corto plazo. Tal vez nunca imaginaron que al término del
siglo XX esa apuesta, revolucionaria en su momento, no seria concretada para vastos
segmentos de la poblacion. Mucho se ha avanzado, pero hay un rezago muy grande
y es mas lo que falta por hacer. Conforme se progresa cuantitativamente, las
necesidades crecen y las demandas cualitativas persisten. De esa manera, combatir
el atraso es cada vez mas dificil, ya que los programas disefiados para ese fin

compiten por los fondos, siempre escasos, con otros segmentos del sistema.

No obstante, los avances no son despreciables, considerando que en 1921,
cuando emprendié su labor educativa José Vasconcelos, advertiria al final de su

discurso inaugural del edificio de la Secretaria de Educacién Puablica:

" En cuatro siglos de encogimiento y de rmutismo, la raza se ha
hecho triste de tanto refrenarse y de tanto cavilar, y ahora se suelta a las
empresas locas de la accion que es dolor o contento, victoria o hierro,
pero siempre gloria. Hay un ritmo de danza en el tiempo, como sila era
del baile se estuviese anunciando, la humanidad pugna por ser libre. tarn
libre y feliz como /o es el alma, sin las trabas que /la vida social impone,
porque no sabe acomodarse a la ley jubilosa del corazon. En estos
instantes solemnes en que la Nacion mexicana, ern medio de su pobreza,
dedica un palacic a las labores de /a educacion del pueblo, hagarnos
votos por la prosperidad de un ministerio que ya estd consagrado por el
esfuerzo creador y que tiene el deber de convertirse en fuente que mana,
en polo que irradia. Y finaltmente que la luz de estos claros rmuros sea
como la aurora de un México nuevo, de un México espléndido."'*°

1921 fue un afno axial para la educacién mexicana por el impulso de José
Vasconcelos, quien, ya habiendo sido rector de la Universidad, al reinstalar la
Secretaria de Educacién Publica suprimida por el gobierno de Carranza, estudia

administrativamente el programa de Lunatcharsky como Ministro de Instruccion de la

149 Vasconcelos. José. "Discurso pronunciado el 9 de julio de 1922" en Obras Completas. Volumen
4, Libreros Mexicanos Unidos, México, 1958, pag. 786.
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URSS, y elabora un plan de salvacién/regeneracién de México por medio de la cultura
(e! Espiritu). La utopia educativa es un proyecto de nacién que emite la vieja
insistencia: educar es poblar. México saldra adelante con la cultura extensiva vy, acto
seguido, con la intensiva. Primero, disminuir en el menor tiempo posible, el
analfabetismo, creando centros culturales, fundando escuelas, de ser posible en los
pueblos de indios, fomentando una mistica. Al ser nombrado por el presidente Alvaro
Obregén, Vasconcelos declara su propésito y su ideal: educar es establecer los
vinculos nacionales " silos mexicanos aprenden a leer y a vivir de acuerdo con el ideal
humanista, habrdn conjurado el desastre, se habrdan inmunizado contra los peligros del

exterior, se habrda cumplido el ideal apostélico de Fray Pedro de Gante y Vasco de

Quiroga.” '%°

En contra del Sistema Educativo Mexicano (SEM) se levantan los enormes
rezagos. El Estado sélo cumplié de manera parcial con la tarea de proporcionar la
igualdad de oportunidades para toda la poblacién, afirmacién que podemos corroborar
con datos de 1990: cerca del 14% de la poblacién mayor de 15 afios no tenia ningin
grado de instruccion; aproximadamente, el 40% del mismo universo no habia
concluido la escuela primaria, vy sélo el 4.6% habia terminado una licenciatura o
estudios equivalentes.'” Ademas como se registré en la introduccién al Programa
de Modernizacién Educativa, cada afio el sistema escolar deja fuera de las aulas a 300

mil nifos, lo que incrementa el rezago.’%2

De igual forma, la repeticiéon y la reprobacién, aunque tienden a disminuir,

siguen siendo altas. En consecuencia, en la larga historia del SEM, al brindar

159 ponsivais, Carlos. "Notas sobre la cultura mexicana en el siglo XX" en Historia General de
México. Tomo 2. El Colegio de WMéxico. México, 1988, pag. 1417.

51 Bracho. Teresa. Distribucién y desiqualdad educativa en México: 1990. Centro de Investigaciéon

y Docencia Econdmicas. Documento de trabajo. México, 1991, pag. 49.
152

Poder Ejecutivo Federal. Programa para la Modernizacién Educativa: 1989-1994. Secretaria de
Educacién Publica. México, 1989, pag. 8.
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oportunidades de escolaridad, sin que importara cémo se distribuian, se generd, quiza
contra la voluntad de quienes abogaban porla expansién indiscriminada, unainequidad
muy grande. Esta falta de equidad, -en combinaciones complejas-, se observa entre
grupos de edad, regiones y segmentos sociales.

Hay una explicacién légica sobre las desigualdades de escolaridad entre los
grupos de edad. Tiene que ver con las oportunidades existentes al momento de estar
en edad de cursar cualquier grado escolar. Por esta razén, son mas altos los indices
de analfabetismo y menor escolaridad entre los mayores de 50 afios, que entre los del
grupo de menor edad. Lo que requiere otra explicacién es la desigualdad entre las
regiones y sus implicaciones de clase social. Estas diferencias educativas no se
pueden atribuir exclusivamente a la l6gica interna del SEM, aunque ésta tenga mucho
que ver. La tenemos que ubicar en la dindmica de un crecimiento econdémico desigual
y del centralismo con que se condujo el sistema educativo nacional. La concentracién
de servicios en las principales ciudades, y la desigual distribucion del ingreso son, al
menos en parte, responsabilidad de las politicas de transferencia de recursos de la
agricultura, en general de todo el sector primario, a la industria y al excesivo

proteccionismo, pilares del llamado milagro mexicano.

A pesar de las reformas sociales emprendidas, de una legislaciéon laboral
avanzada, de la creacién de una importante infraestructura y del control sobre los
recursos naturales, el esfuerzo mexicano ha sidoincapaz de avanzar significativamente
en el logro de la justicia social para importantes segmentos de la poblaciéon. No
obstante que México ocupa en la actualidad., el 140. lugar en la economia mundial, en
términos del Producto Interno Bruto per cépita, en seguridad y gastos sociales esta
cerca del lugar 60. 53

153 Banco Mundial. World Bank, Trends in Developing Economies: Washington, D.C. The World Bank
Publications. 1994, pags. 48 y 196.
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Cuando aparecieron en el espectro nacional las proclamas del Ejército Zapatista
de Liberacidén Nacional (EZLN), el 10. de enero de 1994 y capté la atencién del pais,
ademas de plantear demandas seculares de justicia social, confirmé lo que los
analistas de la educacién habian advertido en repetidas ocasiones: que el mayor
rezago del SEM se localiza en el Estado de Chiapas y también en los estados de
Oaxaca y Guerrero, donde la poblacién es mayoritariamente indigena, estan menos
comunicados y se encuentran en la escala mas baja en la mayoria de todas las

mediciones de pobreza.

Nuestro texto constitucional sostiene que la educacién que imparta el Estado
-Federaci6én, Estados, Municipios- tendera a desarrollar arménicamente todas las
facultades del ser humano y fomentara en él, a la vez, el amor a la Patria v a la
conciencia de la solidaridad internacional en ia independencia y en la justicia. '5¢

A este respecto, Martinez Rizo escribié en el afio 1992 lo siguiente:

para apreciar Jla importancia de Jas diferencias que
numéricamente parecen pequerias, consideramos que en 7970 /la
escolaridad del Estado con prormedio mas bajo, Chiapas, es comparable
a la que tenia el pais en conjunto hacia 7940, mientras que la del Distrito
Federal corresponde a la del pais hacia 7982, de suerte que el paso de
7.77 a 5.77 grados, significa mas de 40 arfios de retraso...Veinte arfios
después de 7970, las diferencias se mantienen: Chiapas aumento su
escolaridad promedio de 7.77 a 4.33 (arios de escolaridad). pero el
Distrito Federal Io hizo de 5.7171 a 8. 95. Los incrementos absolutos son
muy parecidos, de suerte que la distancia absoluta permanece.” '°%

Concluye luego que (de continuar la tendencia) tendrian que pasar otros 40
afos para advertir que la Ciudad de México y los estados de mayor desarrollo relativo,

los estados mas industrializados, habrian avanzado mucho mas. mientras Chiapas y

154 constitucién_Politica_de los Estados Unidos Mexicanos. Texto original, vigente y de sus

reformas.Editorial Cajica. Puebla, 1994. pag. 41.

155 nmartinez Rizo, Felipe. La desiqualdad_educativa en México. Revista Latinoamericana de Estudios

Educativos. Volumen XXII, Niumero 2. México 1992, pag. 90.
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los Estados pobres seguirian rezagados. Los otros Estados pobres, Oaxaca, Guerrero
y Michoacan se encuentran también en la escala baja de escolaridad. Hay dos regiones
que sobresalen en el avance de la escolaridad a partir de 1970, en comparacién con
el resto del pais. Los estados del norte, especialmente Nuevo Leén, Baja California y
los aledarios al Distrito Federal, al igual que Sinaloa. El caso paraddjico parece ser
Guanajuato, al mismo tiempo que es un Estado con baja concentracion industrial,

aparenta resultados muy bajos en el desarrollo educativo.

La desigualdad indigena rebasa las fronteras fisicas de Chiapas y las de fin de
siglo. En esta encrucijada que presentan las comunidades tradicionales, es realmente
intrincado salvaguardar los valores significativos de sus culturas y a la vez, procurar
que accedan a la modernizacion del pais. También existen condiciones materiales que
reflejan esta cultura o son consecuencias de ésta. Sélo un caso: la poblacién indigena
de Chiapas esta distribuida en mas de mil localidades de menos de 100 habitantes,

donde son dificiles las condiciones para establecer escuelas en forma.'%®

Sin embargo, la solaigualdad de oportunidades lleva a reproducir la desigualdad
entre los diferentes segmentos sociales. Existen factores extraescolares que son
barreras para que los pobres tengan éxito en la escuela. Ya desde la década de los
cuarenta Don Jesuis Silva Herzog los advirtié y le reproché al régimen no abordar los
problemas sociales con mayor decision. Por ejemplo, la desnutricién crénica, la
necesidad de las familias de que los hijos trabajen o ayuden a los padres en sus

labores, falta de comunicaciones y otros factores materiales. %7

Después, los partidarios de la nueva sociologia de la educacién, apuntaron que

156 ynstituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica. Xl _Censo General _de _Poblacién vy
Vivienda 1990. Resumen General. Aguascalientes, 1992, pag. 1.

157 silva Herzog., Jesis. Comprensidén y critica_de la_historia. Compilacién y prélogo de Manuel
S.Garrido. México:CEESTEM y Nueva Imagen, 1982, pag 53.
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ademas de estas deficiencias estructurales, habia fundamentos culturales como la falta
de escolaridad de los padres, desconfianza a la cultura dominante, irrelevancia de los
contenidos para la vida, arraigo a tradiciones y otros mas que impiden que la escuela

retenga a los pobres y a los marginados.

Durante la década perdida se agudizé el problema histérico de la pobreza y de
diversas maneras aumentd la exclusién social; en algunos ambitos se mantuvieron las
tendencias hacia una expansién de la cobertura de los servicios sociales, aunque con

deterioro de la calidad, como sucesién en el caso de la educacién primaria y media.

Mantener en el sistema a los nifios pobres demanda mucho mas que la
oportunidad de asistir al aula. Una vez que se entra a la escuela, los mecanismos
diseflados para que los alumnos rezagados aprueben las materias y persistan en los
estudios, no funcionan adecuadamente o no existen. Hay un indice de reprobacién que
tiende a permanecer constante en alrededor del 10%. sin embargo, aquéllos que se
quedan en las escuelas no es seguro que aprendan las cosas bien. Y aunque la
eficiencia terminal mejora en el conjunto del pais, en 1990-1991 fue del 57% en la
primaria, al revisar con mas detalle los datos, se vuelven a encontrar las disparidades

regionales.

La eficiencia terminal aumenté casi 15 puntos porcentuales de 1976 a 1991
en todo el pais, pero en el Estado de Chiapas crecié aiin menos de seis puntos vy,
como se puede observar con claridad en el cuadro siguiente, la disparidad entre el
avénce del Distrito Federal y el de Chiapas es de 56 puntos, casi igual al promedio del
total de la eficiencia terminal. De esta manera, los estados pobres retienen a menos

alumnos en sus aulas. A mayor indice de pobreza, menor retencién y aprobacién. La

repeti n disminuyé del 15.5 en 1970 al 10.3% en 1990 en todo el SEM. No

obstante mientras que en el Distrito Federal este porcentaje fue del 5.7 en 1990, en
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Oaxaca, Chiapas y Guerrero fue mayor al 15.5% 58

EFICIENCIA TERMINAL EN PRIMARIA '5°

{ ESTADOS Y ANOS SELECTOS )

1977 1981 1991
Chiapas 22.5 24.7 28.2
Oaxaca 24.7 35.2 41.3
Guerrero 29.1 36.1 41.7
Nuevo
Ledn 66.5 68.7 73.7
Distrito
Federal 68.2 69.3 84.2
Nacional 42.6 49.7 57.1

Al hacer un analisis los autores concluyen: se ha demostrado que, entre los
factores determinantes de la desigualdad educativa, se encuentran los atrasos que
sufren los estudiantes de status social bajo, en relacién con los niveles de aprendizaje
de los demas integrantes de los grupos escolares a los que aquellos pertenecen. Estos
atrasos no sélo influyen en los indices de reprobacién, sino también en la desercién
escolar.'®®
Al enfrentar estos problemas, el Estado elaboré programas preventivos
remediales. Los primeros tienden a reproducir la desigualdad y los segundos se enfilan
a servir a los sectores populares. Para reducir la desercién y la reprobacién en Ja

escuela primaria, se organizé el nivel preescolar (heredero de lo que antes se

58 mMudioz lzquierdo, Carios y Manuel 1. Alla. Cuatro tesis sobre el origen de las desigualdades

educativas. Una reflexién apoyada en el caso de México. Revista Latinoamericana de Estudios, Vol. XXIlI.

Namero 2. Segundo trimestre. México, 1992, pag 56.

159 Hayashi, Laureano. La educacién_mexicana_en cifras. Editorial Periédico El Nacional. México, 1992,

pag. 27.
180 pMuidioz Izquierdo, Carlos. op. cit. pag. 34.
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denominaba jardin de nifios). Esta medida se debié a que muchas investigaciones
internacionales -y después otras nacionales- demostraron que quienes tienen cierta
experiencia en preescolar adquieren habitos y destrezas que después les ayudan a
tener éxito posterior en las escuelas.’®’ Sin embargo. en lugar de establecer estos
servicios en las areas rurales y pobres, donde los problemas son mayores, se destinan

a las ciudades, a los sectores medios y. en menor escala a barrios populares.

La educacién inicial, que se imparte en los Centros de Desarrolio Infantil,
sustituydé al concepto de guarderia que incluye la ensefianza de preescolar, pero va
mas alla. La educacion esta disefiada para atender a nifios de 45 dias a seis arfios. EI
servicio se destina a madres trabajadoras, lo que carga en si mismo un principio de
equidad. No obstante. en las zonas rurales e indigenas no es escolarizado como en las
ciudades, y paraddjicamente a los mas pobres se les otorgan menores prestaciones.
Aunque, es justo reconocerlo, es mucho Io que se ha logrado de los setenta hasta
nuestros dias y es probable que buena parte de la mejoria en los indices de aprobacién
se deba a la educacidn inicial y preescolar, ya que, como es bien sabido, la calidad de

la ensefianza primaria deja mucho que desear. %2

Los programas remediales, principalmente alfabetizacién, educacién para
adultos y educacion indigena, estan disefiados para recompensar a los segmentos
populares por los efectos de la marginaciéon. Nadie puede negar que hay importantes
avances en la alfabetizacién. pero ante una demanda creciente, pricticamente son
insuficientes a finales del siglo veinte; los programas son erraticos e inconsistentes y,
no obstante que muchos de los alfabetizadores son estudiantes universitarios, no es
seguro que posean los conocimientos necesarios para esta tarea ni que tengan el

entusiasmo y la motivaciéon necesarios para realizarla. Las cifras que publica el

161 Trejo. Guillermo y Claudio Jones et. al. Contra la_Pobreza. Editorial Cal y Arena, México, 1992,
pags. 98 y 99,

162 Muioz Izquierdo, Carlos. op. cit. pag. 34.
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Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos (INEA), son insuficientes para

ese fin.

En materia de educacién indigena no se sabe cual es la desercion y la
reprobacién, menos aun si se han logrado ciertos propésitos escolares, como aprender
la lecto-escritura en su lengua materna y cierta competencia en el dominio del espariol.
Nadie lo sabe a ciencia cierta, pero hay evidencias de que la educacién indigena
bilinglie y bicultural no cumple las metas cuantitativas, menos las de calidad. Esta
modalidad tal vez contribuye muy poco a preservar las culturas autéctonas, como lo
reclaman los tradicionalistas, y no parece ser el instrumento civilizador que demandan

los modernizadores.

En 1992 se puso en marcha el Programa para Abatir el Rezago Educativo
(PARE), que pretende atacar los problemas de desercion y repeticion, con énfasis en
las areas rurales. Este es sin duda el programa compensatorio mas ambicioso que se
haya echado a cuestas el gobierno mexicano y que podra servir de modelo para
acciones posteriores. Empezé en los estados que presentan indices mas bajos de
desarrollo: Chiapas, Guerrero y Oaxaca, asi como Hidalgo, que también tiene signos
de pobreza extrema. El programa se financia con un préstamo del Banco Mundial por
285 millones de ddlares para varios afios que, sumados al gasto corriente y de
inversion, representan una inyeccion considerable. Esta suma se destina para la
construccién de espacios, elaboracion de libros y folletos y otros materiales didacticos
v. lo mas importante, es que también se destina a becas y estimulos a los maestros
e instructores comunitarios con el fin de garantizar su arraigo vy mejorar su

desempefio, asi como a los educandos, sobre todo indigenas.®3

Este programa incluye sus propios mecanismos de evaluacion y seguimiento,

tanto de la SEP como del Banco Mundial, con el fin de medir su efectividad inmediata

163 geacretaria de Educacién Pablica. Informe de Labores: 1992-1993. México, 1993, pag. 16.
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( aprendizaje de alumnos, aprobacién y retencién de un afio a otro ) y de plazo medio
(transicion a niveles superiores, acceso al empleo, comportamiento en la comunidad).
En pocas palabras, aunque es experimental y limitado, el PARE considera tres
elementos de igualdad: de oportunidades, de permanencia en el sistema y de logros
escolares, lo cual contiene un valioso principio de equidad. El proyecto apenas
comienza, la evaluacidn -por la participacion de los agentes externos- sera constante
v tal vez permita enmendar errores que se cometen en el trayecto, o modificar
patrones equivocados. De cualquier manera, habra que esperar para juzgar al programa
por sus resultados. En septiembre de 1994, se pondra en marcha el PARE DOS, que
incluye a los 10 estados que muestran las estadisticas mas pobres en educaciéon. El

Banco Mundial otorgé otro crédito por 295 millones de ddélares para tal fin.

Asimismo, dentro del programa de Solidaridad, se /logré la construccion
de 87 mil 350 aulas y laboratorios en beneficio de casi 3.3 millones de alumnos, para
abatir el rezago que existia en 1988. Adermnds, se rehabilitaron y dignificaron 120 mil
escuelas publicas, beneficiando a mas de 79 millones de alurnnos en todo el pais. En
apoyo a los menores que méds lo requerian para continuar su educacion bdsica, el
Programa Nifios en Solidaridad otorgoé casi 1.2 millones de becas. entregd cerca de
78.2 millones de despensas y proporcionsé mas de 4.4 millones de consultas
médicas."®® No obstante no es suficiente; un caélculo superficial indica que a lo
menos cinco millones de nifios pobres necesitan este estimulo, asi como de otros

apoyos.

Sin embargo, las diferencias sociales se mantienen, ya que las oportunidades
de permanecer en el sistema y las posibilidades de aprendizaje efectivo disminuyen
conforme se ocupa un lugar mas bajo en la escala social. En otras palabras. las

oportunidades de mejorar los resultados escolares son menores en las regiones y

164 galinas de Gortari, Carlos. Sexto__Informe de Gobierno: 1994. Meéxico. Poder Ejecutivo
Federal. 1994, pag. 51.
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segmentos sociales pobres.

No obstante los logros que se han dado en el desarrollo del Sistema Nacional
de Educacién, lo cual se puede corroborar en las cifras oficiales, es una realidad que
todavia existen nifios que, bien por lo remoto de los lugares de residencia o por
requerir un tipo de educacién especial, no tienen oportunidad de acceder a la
educacion mas elemental, por lo que es necesario establecer programas adecuados

para atender esa realidad.

Dos problemas fundamentales se presentan para cumplir con el Derecho
Constitucional a la educacién: el primero es la calidad de la educacion que imparte el
sisterma oficial, esto es, la enorme brecha que tiende aincrementarse con la educacién
privada, sin que se tomen la medidas suficientes para reducirlas. Situacién que
provocaria que se formen dos peligrosas vertientes: la primera, de los capacitados,
egresados de la educacién privada, destinados a asumir puestos de liderazgo en la
sociedad y a mantener su posicion de privilegio. La segunda, el grupo de los
deficientemente capacitados, egresados de la educacién oficial, con graves problemas
econdmicos y sociales, que se traduce en un dificil pero no imposible acceso a
puestos de liderazgo social. De prevalecer estas condiciones que presenta hoy en dia
la educacién, complicaran el desarrollo social, la modernizacion del pais y su insercion

en la internacionalizacién econémica.

En suma, debemos universalizar el acceso a la educacién basica, para ofrecer
mayores oportunidades de ingreso, permanencia y aprendizaje a la poblacion en edad
escolar, que nos permita abatir el rezago educativo y terminar con el analfabetismo,
no obstante que no se erradique la pobreza de millones de mexicanos. Para cumplir
con este propdsito, serd necesario un mayor presupuesto en programas de educacién.
Con una poblacién educada, con mayor capacidad productiva, la riqueza nacional se
acrecentara y la distribucién debera mejorar. Esto no es simultaneo, por supuesto,

pero las personas con mayor escolaridad no sélo son mas productivas, sino que
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también ejercen mejor sus derechos politicos y pueden plantear mejor sus demandas
sociales: con mejor educacién, se coadyuvarad al avance social y al desarrollo

democratico del pais.

Es un hecho que con mas y mejor educacién se puede atacar con eficacia la
pobreza de millones de mexicanos, de todas las edades y en todas las regiones del

pais; sin ella, la pobreza se reproduce y frena el progreso nacional.

Finalmente, la educacién es la fortaleza espiritual y ética de un pueblo que,
enriquecido por su memoria histérica y la constante revaloracién de su cultura y
tradiciones, nos permita incursionar en un mundo globalizado, cuyas fronteras

comerciales y politicas son cada vez mas tenues.
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POBLACION DE 6 A 14 ANOS QUE ASISTE A LA ESCUELA POR ENTIDAD FEDERATIVA, 1990

L

POBLACION DE 6 A 14 ANOS

TOTAL ASISTEA LA %
ENTIDAD ESCUELA
Republica Mexicana 18,835,378 16,162,543 85.8
Aguascalientes 173,620 150,771 86.8
Baja California 327,546 291,195 88.9
Baja California Sur 69,917 63,419 90.7
Campeche 125,838 104,960 83.4
Coahuila 440,376 395,545 89.8
Colima 99,176 86,000 86.7
Chiapas 830,311 591,837 71.3
Chihuahua 509,158 444,266 87.3
Distrito Federal 1,505,685 1,431,229 95.1
Durango 336,365 287,377 85.4
Guanajuato 988,748 806,707 81.6
Guerrero 681,472 544,961 80.0
Hidalgo 476,165 412,977 86.5
Jalisco 1,236,888 1,069,600 86.5
Meéxico 2,274,588 2,065,517 90.8
Michoacan 889,351 693,555 78.0
Morelos 275,350 244,793 88.9
Nayarit 199,975 173,069 86.5
Nuevo Ledn 652,006 604,163 92.7
Oaxaca 784,499 636,207 81.1
Puebla 1,038,804 856,456 82.4
Querétaro 259,424 222,670 85.8
Quintana Roo 111,012 93,848 84.5
San Luis Potosi 494,226 426,769 86.8
Sinaloa 522,476 450,497 86.2
Sonora 396,069 362,341 91.5
Tabasco 379,125 326,056 86.0
Tamaulipas 476,740 423,206 88.8
Tlaxcala 190,478 173,669 91.2
Veracruz 1,456,203 1,196,288 82.3
Yucatan 306,736 259,975 84.2
Zacatecas 325,049 268,700 82.7
FUENTE: INEGI, XI Censos rales de f y Vivienda, 1990.



DISTRIBUCION DE LA POBLACION DE LA REPUBLICA MEXICANA DE
15 ANOS Y MAS POR NIVEL DE INSTRUCCION, 1970 Y 1990

1970 1990
NIVEL DE POBLACION % POBLACION %
INSTRUCCION

TOTAL 25,938,558 100.0 49,610,876 100.0
SIN INSTRUCCION 8,199,383 31.6 6,667,481 13.4
PRIMARIA INCOMPLETA 10,080,693 38.9 11,289,043 22.8
PRIMARIA COMPLETA 4,328,971 16.8 9,653,163 19.3
INSTRUCCION POSTPRIMARIA 3,280,386 12.7 21,087,094 42.5
NO ESPECIFICADO 9,115 0.0 1,014,095 2.0

FUENTE: Censos Generales de Poblacién y Vivienda, 1970y 1990



o, |

PO |

DISTRIBUCION DE LA POBLACION DE LA REPUBLICA MEXICANA DE

15 ANOS Y MAS POR SEXO SEGUN CONDICION DE ALFABETISMO,

1990
CONDICION DE | POBLACIONDE 15 | % HOMBRES % MUJERES %
ALFABETISMO ANOS Y MAS
TOTAL 49,610,876 100.0 | 23,924,966 100.0 25,685,910 100.0
ALFABETAS 43,354,067 87.4 21,575,645 90.2 21,778,422 84.8
ANALFABETAS 6,161,662 12.4 2,305,113 9.6 3,856,549 15.0
NO ESPECIFICADO 95,147 0.2 44,208 0.2 50,939 0.2

FUENTE: INEG], Censo General de Poblacién y Vivienda, 1990




POBLACION ANALFABETA DE 15 ANOS Y MAS POR ENTIDAD

FEDERATIVA, 1970 Y 1990
1970 1990
ENTIDAD POBLACION | ANALFABETA| % | POBLACION |ANALFABETA| %
DE 15 ANOS Y DE 15 ANOS Y
MAS MAS

REPUBLICA MEXICANA 25,938,558 6,693,706 258 49,610,876 6,161,662 124
AGUASCALIENTES 17643 29364 166 126272 30,054 71
BAJA CALIFORNIA 461,666 58,607 127 1,060,070 49431 47
BAJA CALIFORNIA SUR 67,734 9,153 135 196,475 10,654 54
CAMPECHE 137,795 348% %3 316,000 1858 154
COAHUILA 601,149 83213 138 124301 68,049 55
COLIMA 127,001 26,362 23 261,85 24,32 93
CHIAPAS 824,23 374579 454 177951 533,966 300
CHIHUAHUA 859,127 120950 14 1,550,954 94,806 61
DISTRITO FEDERAL 4023524 404,048 10.0 5,697,831 227 606 40
DURANGO 408,967 7503 156 79,484 55,624 70
GUANAJUATO 1,175,706 440458 35 2,296,303 379,422 16.5
GUERRERO 830,269 399,596 81 1,470,387 394310 268




HIDALGO 632,613 263463 48 1,099,122 226,954 26
JALISCO 1,762,156 370,466 A0 3,207,5% 284,876 89
MEXICO 1,966,826 540492 25 6,031,182 543,528 90
MICHOACAN 1,202,066 436,729 363 2,049,007 353,526 17.3
MORELOS 33479 94,521 %5 742676 86,714 119
NAYARIT 284,449 69,345 A4 489,418 55,296 1.3
NUEVOLEON 934,186 113,449 121 2,030,607 94,385 46
OAXACA 1,095,768 501,106 45.7 1,727,382 474,745 25
PUEBLA 1,363,057 496,424 34 2411512 462,408 192
QUERETARO 251,216 105,029 #18 606,193 93,243 153
QUINTANAROO 45,897 11,966 2.1 288,019 35,323 123
SANLUIS POTOS] 676,575 216,820 21 1,174,199 176,236 149
SINALOA 662,994 161,476 %4 1,345,071 132,334 98
SONORA 592,806 87,111 148 1,556,950 64,850 58
TABASCO 386,215 99,39 57 865,52 10946 126
TAMAULIPAS 790,386 123,960 157 1,445,656 99,05 69
TLAXCALA 220,706 53.7% Al 450,368 50,075 111
VERACRUZ 2,067,869 664,268 24 3,806,601 694,101 182
YUCATAN 436,219 120,726 a7 844,997 133,823 158
ZACATECAS 470,383 9,275 209 139,627 72972 99

FUENTE: Censos Generales de Poblacidn y Vivienda, 1970y 1930




POBLACION DE 6 A 14 ANOS DE LA REPUBLICA MEXICANA
QUE ASISTE A LA ESCUELA POR EDAD SEGUN SEXO, 1990

POBLACION TOTAL POBLACION QUE ASISTE A LA ESCUELA
EDAD | AMBOS | HOMBRES | MUJERES | AMBOS | % | HOMBRES | % | MUJERES | %

SEX0S SEX0S
6-14 ANOS | 18,835,378 9,494,321 9,341,067 16,162,643 | 85.8 8216249 | 865 7946394 1851
GAROS | 206168 | 1062813 | 1052365 | 16640t | 795 | eat6 |701| e |79
TANOS | 2089506 | 1050305 | 100111 | 1856505 | 888 | o000 |887| 1635 |90
BANOS | 2089467 | 1405859 | 1084608 | 2002660 | 915 | 1o |ois| o |ots
oS | 20at5 | 0e6sS | tof6se | 190005 | 981 |  oeaems | o)  oseem | oad
0ANOS | 2160100 | 1099429 | 1060671 | 199085 | @1 | 1013881 |sp2|  areevs | o
{AROS | 196021 | G203 | 9sA008 | 176839 | 918 | 8479 |GM| 630 |9t
10AN0S | 2169280 | 1105053 | 108337 | 167804 | 866 | OS2 | G8| G064 |6
13A0S | 20806 | 1020091 | 0m15 | 16235 | 74 | @130 |619| 78624 | 769
uaios | oovars | o | 1oseas | tasaees | 6es | 7eam |mo|  mesy |

FUENTE: INEGI, XI Censo General de Poblacidn y Vivienda 1930




POBLACION DE 6 A 14 ANOS DE LA REPUBLI(}A MEXICANA
QUE SABE LEER Y ESCRIBIR POR EDAD SEGUN SEXO, 1990

| POBLACION TOTAL POBLACION QUE SABE LEER Y ESCRIBIR
EDAD | AMBOS |HOMBRES|MUJERES| AMBOS | % |HOMBRES| % |MUJERES| %
SEX0S SEX0S
6-14ANOS | 18835378 | 9494321 9341057 | 16405382 | 871 | 8245147 | 869 | 8159235 | 873
' 6 ANOS 2115168 | 1,062813 1,052,355 844438 | 399 412893 | 388 431545 (410
7 ANOS 2089506 | 1,059,395 1,030,111 1721210 | 827 869,848 | 821 857,422 | 832
BANOS | 2189467 | 1105860 | 1083606 | 1907926 | 903 | 995732 | 900 | 98219 | 906
9AROS 2052145 | 1,035,596 1,016,549 1925625 | 938 969996 | 937 955629 | 940
10AN0S | 2160100 | 1099429 1,060,671 2042012 | 945 | 1038295 | 944 | 1003295 | 946
11ANOS | 1926021 972,013 954,008 1884186 | 958 929649 | %6 91453 | %3
12AN0S | 2169290 | 1,105,953 1,063,337 2076204 | 957 | 1058638 | 957 | 101765 | 957
13ANOS | 2043206 | 1020991 1022215 1962041 | 960 980,608 | 96.0 981433 | 96.0
14ANOS | 2090475 | 1,032,212 1,058,203 2005588 | 959 990488 | 9.0 [ 1015100 | 99

FUENTE: INEGI, X! Censo General de Pobfacidn y Vivienda, 1990




LA VIVIENDA

Vivienda prehispanica y colonial

La vivienda era unifamiliar y consistia en una habitacién cuadrangular construida
con adobe -en la periferia urbana, con cafias entretejidas-, y un techo plano que los
espafioles llamaron terrazas. Unas teas de pino alumbraban el interior, ya que las
ventanas eran poco frecuentes. En el centro ardia el fuego, sobre un hogar de piedra.
Se comia sobre esteras extendidas en el suelo y se dormia sobre camas de tierra o de
madera cubiertas de juncos, esteras, pieles y mantas. Los ricos y nobles tenian
palacios consistentes en varias piezas que rodeaban un patio rectangular con suelos
de estuco. Aveces los muros eran de piedra y las terrazas tenian una decoracién
almenada. En el interior habia un mobiliario de mesas, arcones y sillas de

madera. %%

En América se aplicé un criterio urbanistico totalmente nuevo y racional,
inspirado en las ideas del renacimiento y de los tratadistas clasicos romanos: calles
rectas cruzaban perpendicularmente, marcando manzanas o cuadras, que se asignaron
como solares a los primeros vecinos conquistadores. Cada cuadra tenia cuatro lotes.
Las viviendas sefioriales reproducian modelos castellanos que a su vez, procedian de
la casa romana: vida volcaba hacia el patio interior al que dan todas las habitaciones:

fachada austera, lisa, con un portalén y un escudo labrado; y con cuadras o zonas de

168 Lucena Salmoral, Manuel. La_América procolombina. Editorial iberoamericana. México, 1990,
pag. 68.
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servicio en la parte posterior. ‘%€

Cabe hacer mencién que ni en la época prehispanica ni en la época colonial
habia organismos dedicados a la construccion social de la vivienda:; y en ambas etapas
de la historia exclusivamente los organismos religiosos y politicos tenian un sistema
de construccién y en consecuencia de vivienda para dar cabida a sus ministros

religiosos y autoridades politicas, asi como a los miembros de la mi

Las principales medidas que tomaron los gobiernos independientes entre 1821
y 1856, para resolver los problemas de la tierra, fue a través de la colonizacion de la
tierra baldia, ya que, en tres siglos de vida coloniai, el clero habia logrado acumular

enormes propiedades, asi para el afio de 1856, era el terrateniente mas poderoso.

En la época de la reforma juarista el clero habia dejado de ser poseedor de la
tierra, en virtud de la aplicacién de la Ley de Desamortizacién de Fincas Risticas y
Urbanas -25 de junio de 1856-, pertenecientes a corporaciones civiles o eclesiasticas,
y posteriormente la Ley de Nacionalizacién de Bienes Eclesiasticos del 12 de julio de
1859. Estos bienes no beneficiaron de momento ni a la clase rural ni a la urbana, ya
que la primera era anexada a las grandes haciendas y la vivienda urbana era convertida

en grandes propiedades particulares absorbida por los grandes terratenientes.

La situacion tanto del agro como de la posesiéon urbana de la tierra en la época
porfiriana la haria motivo suficiente para que ante el acaparamiento de inmensas

posesiones de terreno en pocas manos, provocaria el movimiento armado de 1910.

El desarrollo social de México requiere la atencién de las necesidades basicas

de su poblacién, entre las cuales se encuentra la vivienda. Es por ello, que un derecho

166 Zaragoza, Gonzalo. América Latina, época colonial. Editorial Ibercamericana. NMeéxico, 1990,
pag. 31.
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fundamental de las fai

Wiias es el acceso a una vivienda digna y decorosa y a un

habitat que le permita desarrollarse en forma integral.

De esta manera, la vivienda esta intimamente vinculada al ser humano; es el
lugar del hombre en el universo; espacio de su intimidad; ambito donde concreta su
realizacion personal y cimiento de su vida familiar. Es en la vivienda donde se realiza,
en su parte mas auténtica, la vida del hombre. Una casa adecuada permite que
quienes la habiten tengan una existencia fisicamente saludable: da bienestar y sosiego
espiritual; es, en sintesis, lugar y factor de integraciéon. Cuando se adquiere en
propiedad su significacion trasciende a la permanencia, es abrigo para el hombre y

patrimonio para la familia. 67

La vivienda, ambito en el que se desenvuelve la familia, sustento de la sociedad,
debe constituir una de las prioridades del desarrollo nacional, asi como parte de una
politica social del gobierno. ya que, es una legitima aspiracién de todo mexicano, y en

la medida en que se pueda satisfacer, se avanzara hacia una sociedad con justicia

social.

La Carta de Querétaro de 1917 estuvo impregnada de un profundo sentido de
justicia social, ya que incluyé en la fraccién Xl del articulo 123, la primera obligaciéon
para los patrones de proporcionar a los trabajadores habitaciones comodas e higiénicas

con renta baja, lo que constituyd la primera accién juridica en la materia.

Las luchas populares por adquirir vivienda se presentan en México de manera
organizada a partir de los afios veinte, cuando el Movimiento Inquilinario
Independiente. planteé en las ciudades mas importantes del pais diversas demandas

en materia viviendistica. Sus integrantes se oponian a los desalojos de las viviendas

167 Campillo Sainz, José. " La vivienda constituye una de las prioridades del desarrolio nacional™ en
Los desafios del_desarrollo social. El Dia, en libros. México, 1989, pag. 167.
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y el alza de los alquileres y, como contraparte, exigian la congelacion de las rentas y
la expropiacion de las viviendas. En el caso de Veracruz, un planteamiento adicional
a éstos, consistié en solicitar al gobernador y al alcalde terrenos en la periferia de la

ciudad para crear en ellos colonias populares.

En la Ciudad de México., de manera particular, se pusieron en marcha las
primeras experiencias populares de cooperativas oficiales de vivienda. Sus actividades
se centraron en la captacion de recursos para la adquisicién de terrenos y en su

urbanizacién. La construcciéon de las viviendas se vié envuelta en problemas

administrativos e ideoldégicos, dentro del propio grupo y en relacién a las facciones
dominantes, que limitaron su materializacién. Del primer tipo fueron la pérdida o
malversacion de fondos. Y del segundo, los nexos que los dirigentes de la cooperativa
establecian con los politicos, los cuales, dependiendo de su propia fuerza o debilidad
y de la fidelidad o distanciamiento que los cooperativistas guardaban hacia ellos,
frenaban o dejaban a la deriva este tipo de experiencias

apoyaban,

habitacionales. 168

Como consecuencia de lo anterior, en 1925 se estructuré la primera
dependencia pliblica que construiria vivienda, la Direccion de Pensiones; en 1932 se
constituyé el Banco Nacional Hipotecario y de Obras Publicas, y en 1934 se cred el
Instituto Nacional de la Vivienda, que debia estudiar el problema habitacional de las
capas populares: en 1954 el Instituto Mexicano del Seguro Social inicié un importante
programa de construcciéon de vivienda de renta muy baja para sus trabajadores, y en
1956 hizo lo propio Petréleos Mexicanos. Vinieron luego las construcciones de
grandes conjuntos de edificios para la habitaciéon, como la Unidad Nonoalco Tlatelolco.
que no siempre alcanzaron sus objetivos, y de extensas areas de construccion

unifamiliares, como San Juan de Aragén y otras, en diversos lugares de la capital del

La_vivienda popular y _sus actores. Universidad de Guadalajara.

168 Ramirez Saiz. Juan Manuel.
Guadalajara, 1993, pag. 2.
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En el dictamen de reforma al articulo 4o. constitucional de 21 de diciembre de
1981, podemos advertir en uno de sus parrafos el siguiente argumento: ... es
preocupacion de amplios sectores del pueblo que se incorporen en la Constitucion de

7977 otros dos derechos: el derecho a la salud y el derecho a /a vivienda.

En tal virtud, siendo la vivienda condicion y presupuesto para el desarrollo
material y moral de la familia, es y debe constituir, en ultima instancia, una verdadera

garantia social de la familia mexicana. '7°

En México el derecho a la vivienda se asenté en el Articulo 4o0. constitucional

el 7 de febrero de 1983:

" Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y
decorosa. La Ley establecerd los instrumentos y apoyos necesarios a fin
de alcanzar tal objetivo." 7"

Aspectos generales de la vivienda en México

La escasez de vivienda es un problema mundial, pero en México ha adquirido
un caracter de enormes dimensiones, dado el enorme déficit que acusan las
estadisticas, siendo por ello este problema uno de los mas importantes y de mayor

repercusion social.

189 camara de Diputados. [niciativa de Reforma al articulo 40. constitucional. México, septiembre
de 1981, pag. 28.

170 . Camara de Diputados. Articulo do. constitucional. {Dictamen). México. 21 de diciembre, 1981,
pag. 6.

71 constitucién_Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Secretaria de Gobernacién. Universidad
Nacional Auténoma de México. Instituto de Investigaciones Juridicas. México, 1994, pag. 6.
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A pesar del impulso brindado por las autoridades gubernamentales a la solucién
de la escasez de vivienda, el problema presenta caracteristicas preocupantes, debido
al incremento previsible del déficit, por el crecimiento poblacional acelerado y por el

descenso de la oferta de vivienda accesible. 772

En relacion con la situacién general de la vivienda en México respecto de 1980,
la poblacién del pais alcanzd la cifra de 66.8 millones de mexicanos que ocupaban
12.1 millones de viviendas. Diez afios después, podemos seiialar que el inventario
habitacional cuenta aproximadamente con 16°197.802 de viviendas. en las cuales
se alojan 81°249.645 de habitantes, de acuerdo con la poblacién censada en 1990. 73

Esta dinamica reflejé un crecimiento del 33.9% en Ja oferta de vivienda, un tanto
superior al incremento poblacional que fue de 21.5%. En 1993. de acuerdo con
estimaciones, realizadas con base en el Xl Censo General de Poblacién y Vivienda, el
pais cuenta con 85.2 millones de habitantes y un inventario habitacional de 17.7
millones 7%

Las cifras censales revelan que el nimero de viviendas en el pais se incrementa
en funcién del crecimiento del nimero de familias, lo cual significa que en el corto
plazo, el inventario habitacional va acumulando deficiencias de orden cualitativo, en
tanto no se concluye totalmente la construcciéon de las viviendas de las familias mas
pobres, no favorecidas por la accién habitacional del sector publico, e imposibilitadas
de recurrir a los mecanismos del mercado. Esta situaciéon se presenta

fundamentalmente en el sector campesino y en la poblacién urbana de mas bajos

172 Echegaray., Fernando L. " Nuevas estrategias para la vivienda de interés social “ en Los desafios

del desarroilo _social. El Dia, en libros. México, 1989, pag. 195.

173 |nstituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica. XI Censo_General de Poblacién y
Vivienda 1990. Resumen General. Aguascalientes, 1992, pag. 1.

174 Secretaria de Desarrollo Social. Programa especial para el fomento y desrequlacién _de la vivienda
1993-1994. México, 1992, pag. 13.
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ingresos, en la vivienda de personas no asalariadas, cuyos ingresos son reducidos y
aleatorios. Por lo general, habitan en los asentamientos humanos que conforman los

cinturones marginados alrededor de las principales ciudades del pais.

En cuanto a la forma de tenencia de la vivienda, en los Gltimos veinte afios se
registra un aumento importante en la proporcién de viviendas ocupadas por sus
propietarios, al pasar de 66% en 1970 a 77.9 % en 1990, a la vez que se registra

una disminucién proporcional en las viviendas en renta.

Segan la informacién censal, para el periodo de 1950 a 1990, la oferta de
vivienda en arrendamiento a nivel naciona! se incrementé un 23.14% al pasarde 1.9
millones de viviendas en 1950 a 2.3 millones en 1990, no obstante su tasa de
crecimiento media anual para el mismo periodo fue de 0.5%, sensiblemente inferior
a las tasas medias anuales de la poblacién y de la vivienda total del pais, las que para
el periodo en cuestion fueron de 2.9%. De un anadlisis del Censo de 1990 se estima
el déficit cualitativo de vivienda en México en cerca de los 4.6 millones de unidades,

de las cuales 1.16 son viviendas nuevas y 3.49 de mejoramiento. 75

Accion habitacional del Estado

Contribuir a resolver el problema habitacional del pafs ha sido, sin duda, objetivo
fundamental de la politica social del Estado desde la Constitucién de 1917, donde se
formaliz6 el derecho de los trabajadores a la vivienda, dentro del articulo 123, en su

fraccion XXX declaré:

" Asimismo serd consideradas de utilidad social, las sociedades
cooperativas para la construccion de casas baratas e higiénicas,
destinadas a ser adquiridas en propiedad, por los trabajadores en

175 Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica. Xl Censo General de poblacién y Vivienda
19980. Resumen general. Aguascalientes, 1992, pag.11.
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plazos determinados. " '7¢

En México, como en la mayoria de los paises, la politica social del gobierno
considera que todo mexicano debe poseer una morada digna. De esta manera, en
1972 seincorpord ala fracciéon Xl del articulo 123 constitucional, una disposicién que
obliga a las empresas a hacer aportaciones para constituir un Fondo Nacional de
Vivienda para los Trabajadores.

El actual texto vigente del Articulo 123 constitucional, fraccién Xl advierte:

Toda empresa agricola, industrial, minera o de cualquier otra
clase de trabajo, estaré obligada, segin [lo determinen las leyes
reglamentarias, a proporcionar los trabajadores habitaciones cornodas e
higiénicas. Esta obligacién se cumplira mediante las aportaciones que las
empresas hagan a un fondo nacional de la vivienda a fin de constituir
depdsitos en favor de sus trabajadores y establecer un sistema de
financiamiento que permita otorgar a €stos crédito barato y suficiente
para que adquieran en propiedad tales habitaciones.” 77

Al mismo tiempo, la vivienda constituye un factor significativo de la politica
econdémica. La industria de la construccién y las numerosas ramas productivas que le
estan asociadas y los miles de empleos directos e indirectos que mantiene o genera
han permitido que la vivienda se incorpore adecuadamente a una estrategia que busca
un justo equilibrio entre objetivos necesarios de reordenacion econémica y la tensién

inaplazable de las necesidades sociales.

Se ha considerado a la vivienda como factor de ordenamiento territorial y de

estructuracién urbana, por lo que debe articularse a la dindmica del desarrolio urbano

176 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Texto original, vigente y de sus reformas.
Editorial Cajica. Puebla, 1994, pag. 251.

177 constitucién Politica_de los Estados Unidos Mexicanos. Secretaria de Gobernacién. Universidad

Nacional Auténoma de México. Instituto de Investigaciones Juridicas. México, 1994, pag. 122.
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Yy es un componente que apoya la politica de descentralizacion de la vida nacional.

Como respuesta a esta politica, los programas habitacionales se orientan a la
consolidacién de las tres areas metropolitanas del pais: México, Guadalajara y
Monterrey, y el impulso a ciudades medias, estrategias distribuidas en 31 entidades
federativas, principalmente a través de la regeneracion de sus centros histéricos y la

redensificacién del area urbana.’’®

La vivienda producida por el sector piablico

El problema de la vivienda se encuentra intimamente relacionado con el nivel de

produccién del pais, la distribucién del ingreso, la asignaciéon de los recursos

financieros, el crecimiento demografico, el papel que cumple el Estado y, en general,

con el nivel de desarrollo social alcanzado. 72

En la evolucién de la produccién de vivienda en México, por el Sector Publico,
se pueden distinguir tres etapas que se caracterizan por las instituciones y los

mecanismos financieros predominantes en cada una.

En la primera etapa, que va de la década de los treinta hasta 1963, destaca la

participacion de dos organismos de seguridad social: EIl Instituto de Seguridad y

Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, que funda al FOVISSSTE el 28 de

diciembre de 1972, tiene como antecedente la Ley de Pensiones y de Retiro

promulgada en 1925, sobre cuya base se creé la Direccion de Pensiones Civiles y de
Retiro, la cual se transformé en 1938 para atender especificamente a todos los

trabajadores al servicio de los Poderes de la Unién. A partir de 1964 los empleados

del Estado en México. El Colegio

178 Schteingart, Martha. y Gustavo Garza. La_accién habitacional
de México. México, 1978, pag. 79.

179 jdem. pag. 223.
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publicos pasan a ocupar la categoria de trabajadores, contenida en el apartado B, del

articulo 123 de la Constitucién.

En menor grado, el Instituto Mexicano del Seguro Social, que con la aplicacién
directa de sus fondos presupuestales financid conjuntos habitacionales de alquiler
subsidiados para una minoria de sus derechohabientes: burécratas y trabajadores

integrados al sistema de seguridad social.

La segunda etapa, considerada entre 1963 y 1971, se inicia con la puesta en
operacion del Programa Financiero de Vivienda, creado con el fin de permitir a la banca
comercial canalizar fondos hacia la construccién y el financiamiento hipotecario de la
vivienda de interés social, utilizando parte de los ahorros del publico, captados por

instituciones de crédito.

Con el fin de fomentar, apoyar, garantizar y coordinar el programa financiero de

vivienda, se creé el Fondo de Operaciéon y Descuento Bancario a la Vivienda.

La tercera etapa, considerada desde 1971 ala fecha., comienza con la creaciéon
en 1972 de los fondos nacionales de vivienda como son el INFONAVIT y el
FOVISSSTE. En 1973, el FOVIMI, a través del cual se abrieron posibilidades de que
los obreros, los burécratas y los miembros de las fuerzas armadas pudieran acceder

a una vivienda digna y decorosa.

En 1974, la reestructuraciéon de la Comision para la Regularizacion de la
Tenencia de la Tierra (CORETT) permitié avanzar en la legalizacion de los

asentamientos humanos irregulares.

En el afio de 1982, empieza a operar el Fideicomiso Fondo Nacional de
Habitaciones Populares. Tiene por objeto proporcionar créditos baratos ainstituciones

o grupos de personas, para resolver las necesidades de vivienda de la poblacién no
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asalariada, con ingresos inferiores a 2.5 veces el salario minimo, o sea, el equivalente
a 10 ddélares por dia.

Es importante hacer notar que en esta etapa se incrementé notablemente la’
produccién de vivienda y se diversificaron los tipos de programas. Asi, en el periodo
comprendido de 1973 a 1982, el Sector Publico efectué unas 900 mil acciones de

vivienda, esto es, unas noventa mil unidades en promedio anual.

De 1983 a 1988 se concluyeron cerca de un millén cuatrocientas mil unidades
de vivienda, que incluyen las destinadas a noventa mil familias atendidas por los
programas de reconstruccion establecidos araiz de los sismos de septiembre de 1985,

lo que constituye un 54 % mas respecto de las construidas en el periodo 1976 - 1982.

Mas recientemente, entre 1989 y 1991, los organismos financieros del Sector
Puablico concedieron, en promedio, mas de 300 mil créditos anuales para la
construccién, mejoramiento o iniciacién de otras tantas viviendas. El programa de
1992, previé un minimo de créditos similar. '®° En 1993 se edificaron 324,000

viviendas superando la meta inicial de 320,000 unidades.®"

Factores que determinan la falta de vivienda

En México la solucién a la falta de vivienda es de caracter estructural, por lo

180 gecretaria de Desarrollo Social. Programa_especial_de fomento_ y requlacién a la vivienda. México,
Avance 1993, pag 9.

181 galinas de Gortari, Carlos. Discurso pronunciado_en la ciudad de Aguascalientes, en la "Reunién
del Primer Concurso Nacional de Tecnologfa para Vivienda de Interés Social”. 26 de Noviembre de 1993.
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que se debera articular los siguientes factores: 82

La capacidad de la economia para generar bienes y servicios relacionados con
la construccién de la vivienda, su infraestructura, servicios y equipamiento; la
capacidad real de compra de estos bienes y servicios por parte de los diferentes
sectores de la poblacién; la organizacién operativa del mercado de la tierra y de los
bienes y servicios asociados con la construccién de la vivienda, su infraestructura,
servicios y equipamiento; el marco juridico de la vivienda en México, especialmente
el de la vivienda para arrendamiento; la naturaleza y el origen de los recursos
financieros con que operan los organismos de vivienda: el crecimiento poblacional y
las migraciones a las zonas metropolitanas y a las ciudades medias; la distribucién del
ingreso de la poblacion; el desarrollo tecnolégico de materiales, componentes y

sistemas constructivos, regionalmente adecuados.

De lo anterior se deriva que la atencion eficiente al problema de la vivienda no
consiste exclusivamente en propugnar que se destine a la edificacion de la vivienda
mayores voltimenes de recursos financieros, ya que al ser el problema de la vivienda

de indole estructural, existen otros factores que tienden a impedir su debida atencién.

Por ello las acciones del Estado Mexicano se han dirigido a resolver las
cuestiones anteriormente sefaladas, para lo cual se ha promovido la adecuacién de
instrumentos juridicos, administrativos y financieros, con la intencién de fortalecer el

marco de accién del Estado y de la sociedad en esta materia.

Asi, la norma juridica que regula la vivienda en México se ha enriquecido al
consagrarse, desde 1983, dentro de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, como garantia social de la familia, el derecho a disfrutar de una vivienda

182

Secretaria de Desarrollo Social. Plan Nacional de Desarrollo_1989-1994. Programa Nacional de

Vivienda 1990-1994. Programa Especial para el Fomento y Desrequlacién_de la Vivienda 1993-1994.
péag. 19.
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digna y decorosa.

Desde el punto de vista institucional, se credé en 1982, la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), encargada de los asuntos relativos a la
formulacién y conduccién de las politicas generales de asentamientos humanos,
urbanismo, vivienda y ecologia: posteriormente, en 1992, por reformas a la Ley
Organica de la Administraciéon Puablica, pasa a ser Secretaria de Desarrollo Social

(SEDESOL).

La norma constitucional y las consecuentes responsabilidades gubernamentales
en la materia quedaron reglamentadas en 1984 mediante la expedicién de la Ley

Federal de Vivienda. la cual sefiala en su articulo primero: La presente Ley es
reglamentaria del articulo cuarto, pdrrafo cuarto, de la Constitucién general de la
Republica. Sus disposiciones son de orden publico e interés social y tiene por objeto
establecer y regular los instrurmmentos y apoyos para que toda familia pueda disfrutar

de una vivienda digna y decorosa " 123

Asimismo, se han realizado las adecuaciones juridicas necesarias en materia de
politica del uso del suelo y constituciéon de reservas territoriales para vivienda, las mas
recientes en el marco de la reforma al articulo 27 de la Constitucién, y en la
expedicion de su Ley Reglamentaria, la Ley Agraria'®, y la Ley General de

Asentamientos Humanos. 8%

183 Leyes y C6digos de México. Ley Federal de la Vivienda. Editorial Porriia. México. 1992, pag. 238.

184 Ley Agraria. Diario Oficial de la Federacién. 26 de Febrero de 1992. Reformada por Decreto
publicado el 9 de Julio de 1993. México, 1994, pag. 3.

185 secretaria de Desarrollo Social. Ley General de Asentamientos Humanos. Publicada el 21 de julio
de 1993, pag. 9.
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La politica nacional en materia de vivienda

No obstante el esfuerzo realizado por el sector publico para dar solucién al
problema derivado de la demanda, aiun persiste un déficit de vivienda para las

personas de escasos recursos.

La politica social del Estado ha mantenido como objetivo ampliar el acceso a la
vivienda a un nimero cada vez mayor de mexicanos, procurando atender

prioritariamente a los grupos de menores ingresos.'®®

En Meéxico, la vivienda constituye una de las demandas reiteradas e importantes
de |la sociedad mexicana. por lo que se pretende dar una respuesta a esa necesidad,
a través del disefio de esquemas que permitan no sélo continuar, sino ampliar la labor

emprendida hace décadas.

Hoy. la magnitud de los obstaculos por superar, exige que la sociedad en su
conjunto cobre plena conciencia de que el problema compete a todos y de que su
solucién se encuentra condicionada por la participacion activa y corresponsable de los

distinto sectores que conforman a la sociedad mexicana.

Asi, para el logro de los objetivos sectoriales y la consecucién de las metas
planteadas, se requiere de la participacion de las instituciones gubernamentales en sus
ambitos federal, estatal y municipal, y de los sectores social y privado. Por ello, los
esquemas de financiamiento se han orientado en dos vertientes de promocion:

primera, hacia el sector privado, para impulsar nuevas ofertas y esquemas de crédito

de vivienda con una mayor accesi dad al adquirente potencial. A este propdsito
podra contribuir la constitucion de fondos de pensiones de retiro, que, entre otros

aspectos podran ampliar el otorgamiento de créditos para vivienda con plazos de

188 poder Ejecutivo Federal. Plan_Naciona! de Desarrollo. 1989 - 1994. Mayo de 1989, pag. 112.
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amortizacién hasta de 30 afios. La segunda vertiente de promocién social se dirige
al fomento del ahorro familiar para lograr la participaciéon de los solicitantes de

vivienda en las féormulas de financiamiento.

A este respecto cabe mencionar las modificaciones a la Ley General de
Organizaciones y Actividades Auxiliares de Crédito, que permiten la constitucién de
fondos de ahorro con el caracter de sociedades auxiliares de crédito. '®7 Asimismo,
es necesario mencionar la expedicién de la Ley Agraria, la cual establece nuevas

modalidades de suelo destinado a la vivienda.

Finalmente, cabe destacar entre los recursos mas significativos, el creciente
desarrollo y consolidacién de los Programas de Sclidaridad, en los cuales, a través de
la coparticipacion de organismos financieros, gobiernos locales y los propios vecinos,
se impulsan nuevas férmulas para mejorar la vivienda y los servicios publicos

correspondientes a ésta.

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, encauza la politica nacional de
vivienda hacia el logro de los siguientes objetivos: avanzar en el cumplimiento del
precepto constitucional de que cada familia cuente con una vivienda digna y decorosa;
convertir a la vivienda en un factor fundamental para el ordenamiento racional de los
asentamientos humanos en el territorio nacional; aprovechar el efecto multiplicador
que tiene la vivienda en la actividad econémica para reactivar el aparato productivo

y promover el empleo. %8

187 Leyes y Cédigos de México. Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares de Crédito.
Legislacién Bancaria. Coleccién Porrga, México, 1992, pag. 335.

188 poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo, 1989 - 1994. pags. 112y 113.
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Financiamiento de la vivienda

El Programa Nacional de Vivienda, destaca que el reto de la vivienda en el pais
sera enfrentado por la sociedad en su conjunto bajo la coordinacion del sector publico.
Destaca el firme propdsito de consolidar el Sistema Nacional de Vivienda, a fin de
contribuir de manera significativa a mejorar la calidad de vida y de reducir las
desigualdades, dentro de un esquema de corresponsabilidad y de participacion

comunitaria.?®®

La mayoria de los organismos de vivienda ha visto limitada la expansién de su
capacidad de financiamiento debido a la falta de capitalizacién que experimenté y que

en algunos casos persiste.

Por otra parte, en el pasado reciente se presenté un desequilibrio entre el costo
de las soluciones habitacionales y la capacidad de ahorro de las familias, debido a la
contraccion de su poder adquisitivo, situacién que restringe el acceso de la poblacién

a los programas de vivienda.

La estrategia en materia habitacional se fundamenta en dos principios basicos:
" impritmir la mayor eficiencia a los programas habitacionales del Sector Puablico, con
el propdsito de ampliar su cobertura de atencion a los grupos de menores ingresos,
y crear nuevas y mejores condiciones para ampliar Ia participacion de la sociedad en
la produccion de vivienda mediante una intensa concertacion entre el Sector Publico

y los Sectores Social y Privado”. '°°

En materia de financiamiento, con la finalidad de ampliar la cobertura de

189 gecretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia. Programa Nacional de Vivienda 1990-1994. Agosto,
1990, pag. 27.

190 [dem. pag. 27.
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atencion de los programas habitacionales del Sector Pudblico, se continta la adecuacién

de los esquemas financieros de los organismos publicos de vivienda, se impulsan
idad social y

nuevas férmulas para atraer recursos del mercado de dinero a esta acti

productiva, se promueve el financiamiento compartido y se diseifia el sistemma de

ahorro previo.
Situacion de la vivienda de las personas de escasos recursos

Aunque todos los mexicanos tienen una vivienda donde habitar, un gran nimero

de ellos lo hace en un lugar que no satisface las condiciones minimas de habitabilidad.

Existen diferentes formas para evaluar las condiciones de la vivienda: la calidad
intrinseca de los materiales con la que esta construida; su localizacién; los servicios

con los que esta provista, y su disefio arquitecténico.

La Coordinaciéon General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos de
Marginados, COPLAMAR, desde su creacién, en 1977, puso en marcha un programa
de estudios tendiente a conocer mejor la realidad de los grupos marginados y las
zonas deprimidas. La mencionada Coordinacién aporté un conjunto de criterios que

permite evaluar las condiciones de vivienda desde la perspectiva de las capacidades

basicas.

Al definir COPLAMAR, através de la Coordinacion General del Plan Nacional de
Zonas deprimidas y Grupos Marginados, de manera conceptual y operativa, la
necesidad de vivienda y el satisfactor minimo correspondiente, nos remite a lo que
hemos llamado capacidad basica. Esto es, cuando la vivienda cumple con las
funciones basicas de proteccidn, higiene, privacia y comodidad, que son las funciones

minimas se constituye en una capacidad basica para sus ocupantes.

La propuesta de COPLAINAR consta de los siguientes requisitos que se deben
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satisfacer de manera simultanea: que la vivienda esté ocupada por una familia; que
esta no tenga mas de dos ocupantes por dormitorio. Cabe seiialar que la Organizacién
de las Naciones Unidas considera 2.5 personas por cuarto de la vivienda, que no sea
bafio ni cocina, y uno por dormitorio. Es este criterio el utilizado para efectos
estadisticos en México: que cuente con agua entubada en su interior y que cuente con

drenaje.

De acuerdo con la informacién que nos proporciona el Censo de Poblacion y
Vivienda de 1990, y con las caracteristicas de vivienda por niveles de ingreso en los
hogares, podemos determinar qué cantidad de mexicanos habita en una vivienda que

satisface los criterios establecidos y cuantos no lo hacen.

Desde luego, se puede afirmar que los mexicanos que tradicionalmente se
identifican como los mas pobres y en regiones mas deprimidas, especialmente rurales,
son los que habitan en viviendas que no cumplen con los minimos establecidos: que
no sea eficaz para reducir los factores de riesgo en la salud, para proteger de
elementos patolégicos externos, que no cuente con los servicios basicos - en especial
aquellos relacionados con el ciclo hidrico (agua y drenaje)- o que no permita el
aislamiento de aquellos miembros que contraigan alguna enfermedad, dificilmente
posibilitard el desarrollo de la capacidad de salud; que no cuente con el espacio
suficiente para permitir la privacia de sus ocupantes, dificultara los procesos de
aprovechamiento escolar que en una buena parte se realizan fuera del aula para

completarse en los hogares.

Del analisis de la informacién nacional del Censo, podemos inferir que el 34 por
ciento del total de viviendas no contaba con drenaje en 1990, al 12 por ciento faltaba
electricidad y casi el 18 por ciento no disponia de agua entubada, ni dentro ni fuera

de la vivienda. Existe, todavia, mas de un millén de viviendas -cerca del 8 por ciento-
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que no dispone de ninguno de estos servicios basicos. %}

Conforme a los criterios de COPLAMAR, a la falta de servicios debemos agregar
las deficiencias en cuanto a la calidad del material con el que las viviendas han sido
construidas, pues de esto depende en buena medida el grado de proteccién que la
vivienda ofrece a sus ocupantes, asi como sus afios de vida atil. Es del conocimiento
general que las familias pobres, predominantemente del medio rural, edifican su
vivienda a través de la autoconstruccién y utilizan materiales disponibles en su medio,
atendiendo principalmente a la capacidad financiera de la unidad familiar. Existen
diversos criterios para evaluar la vivienda en funcién de los materiales predominantes
en su contratacién. Por medio de este mecanismo es posible estimar el grado de
deterioro de las viviendas y la necesidad de su reconstruccién o reemplazo total, y

evaluar la calidad de la vivienda para calificarla de aceptable o0 no aceptable.

Con los datos del Censo de 1990, se utilizaron los criterios que califican a una
vivienda aceptable y no aceptable. Se considera vivienda aceptable a toda aquella
vivienda en la que el material predominante en sus techos es concreto o materiales
similares, con muros de tabique o ladrillo, de adobe o de madera; o bien con techos
de teja o similares y/o madera y con muros de tabique o ladrillo. Ademas, se supone
que toda vivienda tendra que ser repuesta; la vivienda aceptable, en un término de 50
afos y la no aceptable; en un lapso de 25 afios. Los datos del Censo de 1990, nos
dicen: " como vivienda aceptable calificé el 66.6 por ciento del total nacional: como

no aceptable, casi el 34 por ciento.” '°2

No existe, en el pais., ningin Estado que haya satisfecho la demanda de

vivienda de todos sus habitantes. Existen notables diferencias regionales que se

197 Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica. Xl Censo General de Poblacién_ vy

Vivienda 1990. Resumen General. Aguascalientes, 1992, pag. 698.

192 [dem. pag. 11.
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manifiestan en una serie de variables sociceconémicas, como producto per capita, el

grado de industrializacion, la escolaridad, el desarrolio urbano, la infraestructura y la
dotacién y calidad de la vivienda.

En Estados que conforman las regiones con el mayor desarrollo relativo del pais,
como Baja California, Nuevo Ledén, Chihuahua y Sonora, se observa que aGn ahi

persiste el hacinamiento en un porcentaje importante de las viviendas.

De la misma manera, la extension de los servicios basicos - agua entubada,
drenaje y electricidad - no ha alcanzado a todas ias viviendas de las respectivas
localidades. El Distrito Federal es la entidad que mejores condiciones presenta en
cuanto a servicios, pues el 93 por ciento de sus viviendas cuenta con agua entubada,
drenaje y electricidad. También el Distrito Federal, junto con Nuevoc Ledédn y Baja
California, es el que cuenta con los mas altos niveles promedio de escolaridad, pues,
como se indicd, los factores socioeconémicos - entre ellos la vivienda- determinan en
gran medida el aprovechamiento escolar. Las entidades con menores proporciones de

vivienda sin servicios corresponden a Chiapas, Guerrero y Oaxaca.
Atencion a las necesidades de vivienda para personas de escasos recursos

La atencion a las necesidades de vivienda de las personas de escasos recursos,
se halla considerada dentro de la politica nacional de vivienda.

Lo anterior no excluye el empleo de otros instrumentos igualmente valiosos que
de una manera u otra, complementan los esquemas institucionales, tal es el caso de}
fomento a las cooperativas de vivienda cuyo objeto sea construir, adquirir, mejorar,
mantener o administrar la vivienda o bien producir, obtener o distribuir materiales
basicos de construccion en provecho de sus socios y que funcionan de acuerdo con
las disposiciones de la Ley General de Sociedades Cooperativas, la ley Federal de
Vivienda y demas ordenamientos aplicables.
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Financiamiento de vivienda popular

En México el financiamiento para vivienda de bajo costo se puede agrupar en
tres grandes sistemas. El primero esta encabezado por el Fondo de Operacién y
Descuento Bancario a la Vivienda (FOV!) que aplica recursos publicos y créditos
externos a la vivienda de costo bajo y medio. El segundo, formado por los fondos de
contribucién obligatoria, cuya fuente principal de recursos esta constituida por un
porcentaje sobre las né6minas de sueldos que los patrones aportan bimestralmente en

favor de sus trabajadores.

A este sistema pertenecen los siguientes fondos: INFONAVIT, FOVISSSTE y
el ISSSFAM, que respectivamente cubren a los trabajadores de las empresas privadas,

a los empleados del gobierno federal y los miembros de las fuerzas armadas.

En tercer lugar, se dispone de un sistema de financiamiento dirigido a los
sectores de la poblacién no cubiertos por los anteriores, es decir, la poblacién con
ingresos inferiores a 2.5 veces el salario minimo y que por su condicién laboral de no
asalariado no es derechohabiente de los organismos de contribucién obligatoria. Este
sistema opera actualmente a través del Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones
Populares (FONHAPO).

Lo anterior significa que el universo de trabajo del FONHAPO es el mas amplio
y complejo de las instituciones de vivienda nacionales. En principio., abarca
aproximadamente el 40% de la poblaciéon del pais. Del déficit nacional de vivienda,
se calcula que una fraccién mayoritaria corresponde a estos sectores de la poblacion

de menores ingresos.'®?

193 FONHAPO. Escritura constitutiva, reqlas de operacién y politicas de administracién_crediticia.
Fideicomiso Constituido en 1981.
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El FONHAPO fue creado en 1981. Por su caracter de organismo financiero para
la vivienda, pertenece al sector coordinado por la Secretaria de Desarrollo Social, cuyo
titular preside el Comité Técnico y de Distribucion de Fondos, maximo 6rgano de
gobierno del FONHAPO: su suplente es el subsecretario de Vivienda y Bienes
Inmuebles de la propia dependencia.

Los mecanismos de financiamiento para la vivienda se complementan con
programas e instrumentos técnicos, juridicos y sociales que permitan adecuar los
programas vy lineas de crédito del FONHAPO a las capacidades y las necesidades de
su poblaci6on objetivo.

Tres de sus lineas de crédito dan apoyos no tradicionales a la autoconstruccién:
o vivienda progresiva, de mejoramiento con base en paquetes de materiales y de

fomento a la produccidén y distribucién de esos mismos materiales.

Elsistema de financiamiento FONHAPO incluye, desde 1990, la linea de Crédito
a la Palabra, dirigida a la poblacién de mas bajos ingresos para mejorar, ampliar o
iniciar su vivienda en terreno propio. Esta previsto que opere en forma de un crédito

resolvente de pequefio monto, por pagar a plazo corto.

El Crédito a la Palabra esta dirigido a la poblacién abierta, con vivienda propia,
asentada en colonias populares, en fraccionamientos nuevos de lotes con servicios,
Yy cuyos ingresos sean menores a 2.5 veces el salario minimo. Los acreditados serian

los gobiernos estatales y los municipios a través de sus organismos de vivienda.

La operaciéon se establece por medio de un contrato de crédito global al
Gobierno del Estado, el cual lo ejercera a través de su organismos de vivienda, bajo
la forma de un crédito resolvente con el sistema de venta de paquetes de materiales
a crédito. El propio gobierno, a través de su organismo especializado sera el promotor
de estos mismos créditos.
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De acuerdo con las reglas de FONHAPO el crédito queda indizado al salario
minimo. Los recursos se otorgan para el mejoramiento, ampliacién o introduccién de
servicios sanitarios a la vivienda, en apoyo a la autoconstruccién, con base en los

paquetes de materiales y el estimulo a los parques de materiales.
Fondo Nacional para la Vivienda Rural ( FONAVIR )

El problema de la vivienda en el medio rural esta vinculado a la carencia de
recursos de inversion, 1o cual tiende a demorar el abatimiento de los déficit no sélo de
vivienda, sino de otros satisfactores béasicos: salud, alimentacién, educacién, trabajo
e infraestructura social entre otros. Debido a esta situacidén, tiende a ampliarse la
brecha entre las condiciones del bienestar alcanzable por la poblacién rural y las

condiciones relativamente satisfactorias que privan en el medio urbano.

En relacién con la vivienda, cabe sefialar que una elevada proporcién del parque
habitacional, constituido por cuatro millones de viviendas aproximadamente, presenta
condiciones insatisfactorias debido al hacinamiento, por carencia de servicios e

instalaciones y por la necesidad de reponer las viviendas mas deterioradas o precarias.

De entre los factores que influyen en la dificultad para abatir el rezago en la
vivienda rural destacan: la dispersion geografica de la poblacion, pues de los 24
millones de habitantes rurales, 17 millones viven en cerca de 15 mil localidades con
menos de 2 500 mil habitantes y 7 millones se asientan en unas 110 mil pequeiias
localidades con menos de 500 habitantes cada una: los bajos niveles de ingreso
monetario y en especie de los habitantes del campo. no les permite satisfacer las
necesidades basicas a las que aspiran; el limitado acceso del campesino al
financiamiento para la vivienda, pues por lo general no es sujeto de crédito de

este tipo.
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Como un medio para atacar esta problematica en 1988, se establece el Fondo
Nacional de la Vivienda Rural (FONAVIR) como parte integrante del Fideicomiso Fondo
Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPO).

El FONAVIR tiene como objetivo central, el establecimiento de sistemas de
financiamiento para la poblacién rural, campesina, cuyos ingresos sean menores a 2.5
veces salarios minimos. En particular, procura otorgar créditos baratos y suficientes

que permitan contar con una vivienda digna y decorosa.

EIFONAVIR financia programas de vivienda de productores agricolas, pecuarios,
forestales y pesqueros organizados del sector rural, en las modalidades de lotes con
servicios, vivienda progresiva, vivienda mejorada, vivienda terminada, vivienda
transitoria para jornaleros temporales, y apoyo a la produccién y distribucién de

materiales.

Los programas incluyen lineas de crédito para realizar estudios y provectos,
urbanizacién, edificacién y apoyo ala autoconstruccién. Asimismo procuran fomentar,
apovyar y desarrollar mecanismos que permitan el abaratamiento de insumos para la
vivienda rural, y otorgar directamente créditos a la palabra a grupos sociales. Al
considerar que en 1990 el FONAVIR concedié unos 10 mil créditos, puede decirse que
el orden de magnitud de sus operaciones es significativo, con un amplio margen para

su desarrollo futuro.

Programa Nacional de Solidaridad { PRONASOL )

El universo al que se orienta el PRONASOL esta conformado por los pueblos
indigenas, los campesinos de escasos recursos y por los grupos populares urbanos que
mas resienten los problemas de los grandes asentamientos y se encuentran
marginados de los beneficios de éstas. Las areas que reciben particularmente

atencion son alimentacién; regularizacién en la tenencia de la tierra y vivienda;
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procuracion de justicia; apertura y mejoramiento de espacios educativos: salud;
electrificacion de comunidades; agua potable; infraestructura agropecuaria; y
preservacién de recursos naturales, todo ello a través de proyectos de inversion

recuperables tanto en el campo como en la ciudad.

Finalmente, podemos decir que para superar los retos que en materia de
vivienda para personas de escasos recursos enfrenta el pais, la Politica Nacional de

Vivienda debera considerar entre otras, las siguientes propuestas:

Un facil acceso al suelo; como prerrequisito de la vivienda se debera
incrementar el gasto social y unificar criterios para el otorgamiento de subsidios; asi
como fortalecer la capacidad de organizacién para la produccion; promover una
participacién mas amplia y efectiva contra la pobreza; aprovechar al maximo los
recursos disponibles; instrumentar mecanismos financieros adecuados a la capacidad
econémica de los demandantes; conjuntar los esfuerzos de los tres niveles de
gobierno, del sector privado y de los propios demandantes; frenar la elevacién tan
desmedida que tiene el arrendamiento de la casa-habitacién popular, con acciones

enérgicas de parte del gobierno.

No obstante los esfuerzos del gobierno por resolver el problema viviendistico,
es impostergable corregir la politica zigzagueante de las tGltimas décadas y propugnar
por la formacién de un organismo que sea rector en el area de la construcciéon de
viviendas, con criterios fundamentalmente de tipo social, para atacar con mayor rigor
y firmeza el grave problema de la carencia de vivienda digna e higiénica para el pueblo

de México.
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VIVIENDAS Y OCUPANTES DE LA REPUBLICA MEXICANA, 1990

TIPO DE VIVIENDA Y CLASE DE VIVIENDA PROMEDIO DE
PARTICULAR VIVIENDAS | OCUPANTES | OCUPANTES POR
VIVIENDA

TOTAL 16,197,802 | 81,249,645 5
VIVIENDA PARTICULAR 16,183,310 80,889,977 50
CASASOLA 13,524,324 69,866,065 52
DEPARTANENTO ENEEDIFICIO, CASAENVEGINDADO s SRR

CUARTO ENAZOTEA _ - ’ 22508 0199208 ) 41
VIVIENDA MOVL L 9046 s 42
REFUGIO ‘ 11,736 719 ; 40
NO ESPECIFICADO 308,216 1,737,049 44
VIVIENDA COLECTIVA 14492 359,668 48

FUENTE: INEGI, XI Censo General de Poblacidn y Vivienda, 1990




DI§TRIBUCION DE LAS VIVIENDAS PARTICULARES DE LA
REPUBLICA MEXICANA SEGUN MATERIAL PREDOMINANTE EN

PAREDES, 1990
MATERIAL PREDOMINANTE EN PAREDES VIVIENDAS %
TOTAL 16,035,233 100.0
LAMINA DE CARTON 199788 12

CARRIZO BAMBU O PALMA 320,163 20

EMBARRO 0 BAIAREQUE a6

MADERA 5 Lt

LAVINA DE ASBESTO O METALICA R

ADOBE g P :
TABIQUE, LADRILLO, BLOCK, PEDRA ) CEVENTO 11,8978 @5
OTROS MATERIALES 139504 0w
NO ESPECIFICADO 83,456 s

FUENTE: INEGY, XI Censo General de Poblacidn y Vivienda, 19%0.




PROPORCION DE VIVIENDAS EN LA REPUBLICA MEXICANA

SEGUN DISPONIBILIDAD DE SERVICIOS, 1970 Y 1990

1970 1990
DISPONIBILIDAD DE |  VIVIENDAS %y VIVIENDAS %
SERVICIOS |
EXCUSADO 11,996,430 748
AGUA ENTUBADA 5,056,167 61.0 12,729,987 794
DRENAJE 3,440,466 415 10,202,934 63.6
"ELECTRICIDAD 4,876,745 589 14,033 451 875

FUENTE: Censos Generales de Poblacién y Vivienda, 1970y 1990
{1) Respecto del tofal de Viviendas en 1970 (8,265,369)
(2) Respectodel total de viviendas particulares en 1990 (16,035,369)




DI§TRIBUCION DE LAS VIVIENDAS PARTICULARES DE LA
REPUBLICA MEXICANA SEGUN MATERIAL PREDOMINANTE EN

TECHOS, 1990
MATERIAL PREDOMINANTE EN TECHOS |~ VIVIENDAS
TOTAL 16,035,233 1000
LAMINA DE CARTON 1,550,833 97
PALMA, TEJAMANIL O MADERA 1,366,792 85
LAMINADE ASBESTOOMETALICA 2871586 19
TEA 1532706 6
LOSA DE CONCRETO, TABIQUE O LADRILLO 8244841 54
OTROS MATERIALES AT 23
NO ESPECIFICADO 92999 08

FUENTE: INEGI, X Censo General de Poblacién y Vivienda, 1990



DISTRIBUCION DE LAS VIVIENDAS PARTICULARES DE LA REPUBLICA
MEXICANA SEGUN MATERIAL PREDOMINANTE EN PISOS, 1970 Y 1990

1970 499

MATERIAL PREDOMINANTE EN PESOS | VIVIENDAS % VIVIENDAS %
TOTAL . 8,286,369 100.0 | 16,035,233 | 100.0
TIERRA 3,403,066 14 3119917 195
CEMENTO O FIRVE 4,883,303 5.9 852,194 532
MADERA, MOSAICOU OTROS : - 482,482 %7
NO ESPECIFICADO : : 90,640 06

FUENTE: Censos Generales de Poblaciény Vivienda, 1970y 1930
*Incfuye alas viviendas con piso de cemento o firme y otro tipo
de piso diferente de tierra,



PROPORCION DE VIVIENDAS PARTICULARES POR ENTIDAD
FEDERATIVA SEGUN DISPONIBILIDAD DE SERVICIOS, 1890

ENTIDAD TOTALDE |EXCUSADO| AGUA DRENAJE | ELECTRICIDAD
VIVIENDAS ENTUBADA
PARTICULARES

REPUBLICA MEXICANA 16,035,233 748 794 636 875
AGUASCALIENTES 129,653 846 %56 8.1 %.1
BAJA CALIFORNIA 362727 919 805 66.8 805
BAJA CALIFORNIA SUR 67,304 905 868 885
CAMPECHE 107,694 730 707 STIAR 8.3
COAHUILA 404,691 87 AR R YL e X
COLIMA 88,627 884 08| 83 038
CHIAPAS 594,025 535 584 |42 689
CHHUAHUA 529799 805 | 817 665 NARE
DISTRITO FEDERAL 1,789,171 95 | %3 938 993
DURANGO 262,164 B 544 87,
GUANAJUATO 6871 4 830 58,7 976
GUERRERQ 501,725 ~dpT 36 784
HIDALGO 362.9% 57 835 73
JALISCO 1029178 85.0 8§12 9.5
MEXICO 1876545 R 4D 938




(IcHoacAN 663,496 i 787 574 812
(MoRELOS 244,058 154 85 692 %9
(NaYARIT 168,451 778 835 60.1 915
NUEVO LEON 64229 %8 929 809 6.2
OAXACA 567,131 199 561 29 764
PUEBLA 112,461 50 712 84 85
QUERETARO 193434 614 834 569 850
QUINTANAROQ 102,859 778 85 . K A T A
SAN LUIS POTOS] 3793% 726 67 187 B
SINALOA 122212 78,4 80, M9 | 909
SONORA 378,587 897 %07 658 903
TABASCO %5319 80,4 53 632 852
TAMAULIPAS 168,506 %05 14 598 844
TLAXCALA 137,135 503 %04 519 %8
VERACRUZ - 1,260,509 60 598 532 744
YUCATAN 273,958 66.1 15 2 904
TACATECAS 236,779 526 753 170 7.0

FUENTE: INEGI Xi Censo General de Poblacidn y Vivienda, 1930




DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LAS VIVIENDAS

PARTICULARES POR ENTIDAD FEDERATIVA SEGUN NUMERO

DE CUARTOS, 1990
% DE VIVIENDAS PARTICULARES
ENTIDAD VIVIENDAS | 1 CUARTO |2 CUARTOS |3 CUARTOS NO
PARTICULARES ESPECIFICADO

REPUBLICA MEXICANA 16,035,233 105 5 655 05
AGUASCALIENTES 129,853 48 141 809 02
BAJA CALIFORNIA 362727 85 168 742 05
BAJA CALIFORNIA SUR 67,304 91 192 713
CAMPECHE 107,694 192 324 YA e O |
COAHUILA 404691 64 173 64 e
COLIMA 88,627 13 79 605
CHIAPAS 504,025 194 8.5 406 -
CHIHUAHUA 529,799 98 179 AR
DISTRITO FEDERAL 1780171 65 | 165 767
DURANGO 262,164 B4 i1 765
GUANAJUATO 667,136 68 | w1 | s
GUERRERO 501725 24 39l B3
HIDALGO 362,933 114 SRy, R R X




1,029,176

JALISCO 38 154 794 03
MEXICO 1,876,545 85 AR 694 04
MICHOACAN 663,496 8.1 2.1 52 08
MORELOS 244,958 19 2.0 629 (02
NAYARIT 168451 88 %0 630 | 02
lINuEvo LEON 642,298 63 154 781 02
OAXACA 587,131 178 400 415 06
PUEBLA 772,461 123 05 578 04
QUERETARO 193,434 77 23 69.5 05
QUINTANAROO 102,859 25 0.4 436 08
SAN LUIS POTOS! 379,3% 89 29 678 04
SINALOA 420,24 88 5 60.2 05
SONORA - 378,587 75 185 737 03
TABASCO 285,319 149 4.2 60.3 16
TAMAULIPAS 488,508 130 283 634 03
TLAXCALA 137,135 88 %5 64.3 02
VERACRUZ 1,262,509 193 276 525 08
YUCATAN 273,958 12.8 312 556 03
ZACATECAS 238,779 5.1 193 75.3 02

FUENTE: INEGI XI Censo General de Poblacion y Vivienda, 1990,

*Se excluyen los refugios, debido a que no se captaron caracteristicas en esta vivienda.

Seexcluyen ademés 136, 341 "Viviendas sin informacion de ocupantes”, las cuales se clasificaron enel

rubro

"no especificado” de fa variable "clase de vivienda particular”,




LA ALIMENTACION

“Todo lo que se come sin necesidad
se roba al estémago de los pobres.™
Mahatma Gandhi.

Alimentacion prehispanica y colonial

Los mexicas y los mayas, pueblos agricultores, tenian una alimentacién de tipo
mixto que incluia productos agricolas en gran cantidad, con maiz como alimento
fundamental y con productos obtenidos del reino animal. De los productos vegetales
vy animales que figuraron en su alimentacién, muchos atin se conservan en la mesa del

mexicano actual, particularmente el maiz, que era comido en todas las fases de su
germinacion.

La lista de animales domésticos para el consumo era reducida, pero en cambio
los mexicas, como pueblo de estirpe cazadora, pescadora de agua dulce y recolectora,

sabian obtener por tales medios un sinnumero de bastimentos. '?*

Los mexicas una vez que se establecieron en Tenochtitlan, empezaron a cultivar
las tierras de los islotes y de las orillas del lago de Anahuac, como fuente de su
alimentacién, incorporando poco a poco nuevas tierras agricolas, mediante

empalizadas, levantadas sobre el lecho del lago. que sostenian terraplenes flotantes

194 Enciclopedia_de México. Tomo I. México, 1977, pag. 474.

280



sobre las aguas que llamaron chinampas. '°°

Los jardines y huertos de legumbres de los pueblos lacustres del Valle de
Meéxico se denominan chinampas, palabra que se deriva de la raiz chinamitl, que es
tanto como armazdén de cafias o morillos, en cualquier sentido que se coloquen. Las
chinampas se formaban con troncos de arbol delgados pero de suficiente consistencia,
que formaban un armazén atado con cuerdas de ixtle, o sea fibras de maguey. Sobre
ese armazdn se hacia otro transversal de cafias y de varas mas delgadas. Seguia una
cama de grava o arena y sobre ella una capa gruesa de tierra vegetal. Estos armazones
asi elaborados, se sujetaba a un arbol, o a un poste mediante una gruesa cuerda. En
esta tierra asi preparada y flotante, sobre la laguna. se sembraban legumbres, tomate,
jitomate, cebolla, otras plantas comestibles de los mexicas, y también se sembraban
flores y plantas de ornato. En rigor eran verdaderos jardines, sementeras flotantes, en
las que también se sembraban maiz, frijol, chia, etc. Estos islotes eran trasladados

mediante canoas que las llevaban a rastras por los lagos. '9¢

La poblacién indigena en las regiones del pais siguié alimentandose en forma
primitiva después de la conquista. Esta era a base de recoleccién de frutas silvestres,
caza, pesca y cultivo de algunas plantas, principalmente maiz y frijol con sus

peculiaridades regionales.

Enla época colonial, la poblaciénindigena sufrié un severo desajuste alimentario
por el cambio impuesto en sus habitos nutricionales y por la pobreza en que la colonia

sumid a las distintas etnias.

195 Garcia Rivas, Heriberto. Dadivas de México al mundo. Ediciones especiales del Periédico Exélsior.
Meéxico, 1965, pag. 12.

196 piccionario Porria. De historia, biologia y geografia de México. Quinta edicién. Editorial Porraa,
México, 1986, pag. 852.
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En la clase media se nota la influencia europea sin que desaparezca la tradicion
indigena. Gran parte de la cocina mexicana es en realidad una combinacién de ambos
elementos. Se ha calculado que a fines del siglo pasado de 60 a 65 % de los
mexicanos comian pan, el cual no ha reemplazado a las tortillas en el gusto del
pueblo. 197

Concepto biolégico

El alimento es la reserva energético-material cualquiera que sea su nivel de
integracién, que constituye, a la vez, el ntcleo o centro inicial del medio, es decir, el

substrato inicial y central de la accién (actividad somatica) y produce energia al ser

humano.

Podemos decir que todo ser vivo se relaciona con su alimento mediante dos
modos de acciones somaticas (es decir, de acciones coordinadas de los seres vivos
de su soma) que son, en cierto modo, complementarias: acciones que permiten que
el ser vivo se ponga en contacto y se apodere del alimento y acciones que

transforman el alimento en la forma adecuada.

Existe una gran diferencia entre la naturaleza de la primera fase o alimentaciéon
y de la segunda fase o nutricion del proceso, que realmente son dos caras
complementarias de una misma circulacién energético-material. La alimentacion es la
cara exterior del proceso, donde se vincula el soma del ser vivo con el

medio o alimento.

Nutricién es la cara interna del proceso, nada menos que la génesis continua de
los organismos, sustratos de la unidad esencial de todo ser vivo: la nutricién nos

ofrece un proceso energético puro, con remansos sostenidos por experiencia, los

197 fdem. pag. 479.
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cuales son los agentes de la evolucién biolégica. '°8

La importancia que tienen los alimentos para el organismo, se mide segun dos
criterios: su aportacién energética, es decir, su capacidad para reparar la pérdida de
energia por el trabajo, y el calor, que se mide en calorias, y su aportacion de
materiales indispensables para la formacién, renovacién y mantenimiento de nuestras
células y tejidos. Para comprender perfectamente la funciéon de los alimentos y la
necesidad de que sean lo mas variado posible, tenemos que conocer su composicion.
Ademas del agua, existen seis calorias esenciales de alimentos: prétidos o proteinas,

lipidos o cuerpos grasos, glicidos. sales minerales, vitaminas y celulosa.'®®

A lo largo de la historia, ha sido muy debatido el querer establecer un sistema
que se adapte mejor cuantitativa y cualitativamente a las necesidades humanas. Los
especialistas en nutricién tratan de definir, desde un punto de vista cientifico. cual es
el desgaste energético diario segin la edad, actividad fisica o modo de vida, asi como
ofrecer datos sobre la cantidad de proteinas, lipidos vy glicidos necesarios.
Paralelamente, pero desde una éptica completamente distinta, numerosas doctrinas,
a menudo filoséficas o religiosas, preconizan sistemas que insisten en unas o en otras
clases de alimentos: unas excluyen la carne; otras, todos los productos de origen

animal; otros grupos practican el ayuno y casi todos temen a la dieta.
Presencia del Estado mexicano ante el problema alimentario
El Estado no es una mera realidad natural, constituye un conjunto de funciones

juridicas cuya comprensién es necesaria para entender el comportamiento de la

comunidad politica. El Estado crea Derecho, aplica una Constitucién; el Estado

198 cord6n, Faustino. La alimentacién, base de la biologia evolucionista. Historia Natural de la Accion
vy Experiencia. Volumen |. Alfaguara, Madrid, 1977, pag. 111.

99 Gran Enciclopedia Universal Quid llustrado. Editorial Promexa. Tomo |. México 1983, pag. 110.
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contrata, representa a sus nacionales, tiene jurisdiccidn, ejecuta sanciones; el Estado
celebra tratados. es sujeto del Derecho Internacional; el Estado, en suma, es titular de
derechos y obligaciones, 2°° y una de las principales obligaciones es resolver el

problema alimentario.

El concepto alimentacién ha sido siempre relegado de los estudios juridicos,
consciente o inconscientemente y de igual forma, de los analisis y tesis cientificas, no
obstante, es hasta el siglo XVIill cuando se inicia en forma incipiente la reglamentacién
y el comercio alimentario, limitandose exclusivamente a reprimir los procesos
fraudulentos en la alimentacidn; a mediados del siglo XiX la mayor parte de los paises
empezaron a preocuparse por dictar leyes y formular reglamentos tendientes a
asegurar la pureza de los alimentos, en relacion a que la quimica, la bacteriologia y la

higiene empezaron a tener progresos sustentados en la investigacion cientifica.

Por mas de 400 afios de vida mexicana, ya sea durante el virreinato 6 el primer
siglo de vida independiente, poco preocuparon los aspectos sociales de Ia
alimentacién. Los alimentos eran considerados como objetos de comercio, pero no
como factores esenciales para la salud y el desarrollo normales del pueblo vy,
practicamente no hay referencias de leyes ni de reglamentos bromatolégicos - palabra
formada con las letras griegas: broma, bormatus. que significa alimento y logos,

tratado o ciencia - para la Nueva Esparfia de 1521 a 1727.

Entre las leyes para el resguardo de la salud pablica aplicadas en el altimo tercio
de la época colonial, se encuentran las Ordenanzas aprobadas por el Rey Felipe V el
14 de noviembre de 1728, y la Ley V para el Resguardo de la Salud Puablica en materia
de alimentacién, para evitar los perjuicios que causan a la salud las vasijas de cobre,

el plomo de los estaiios y los malos vidriados de las vasijas de barro.

200 Tamayo y Salmoran, Rolando. Diccionario Juridico Mexicano. Tomo IV. Universidad Nacional
Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas. México, 1983, padg. 103.

284



En 1879, el Consejo de Salubridad fue elevado a la categoria de Cuerpo
Consultivo Federal, y pronto se vieron los buenos resultados, porque el Consejo
emprendid nuevas actividades, entre ellas, el examen de las substancias alimenticias
v el estudio y aplicacién de las providencias oportunas para impedir las falsificaciones
y adulteraciones de los alimentos y empezd a preparar el material necesario para

formar el Primer Cédigo Sanitario de la Republica Mexicana. 2°7

En 1885 al tomar posesién de la presidencia del Consejo Superior de Salubridad
el médico militar José Casimiro Liceaga, traté de dar un nuevo impulso a los aspectos
de salud y alimentacién al adquirir mayor amplitud varias actividades, entre ellas, la
inspeccién de comestibles y bebidas, la del rastro, y las visitas a fabricas; y se
aumenté el numero de quimicos analizadores de comestibles y bebidas, y se mejoré

la higiene en todas sus ramas. 2°2

En la época posrevolucionaria, encontramos el primer antecedente en 1936 con
la Organizaciéon de la Oficina General de Higiene y de Alimentacién, y en 1943 se
constituyé el Instituto Nacional de Nutriologia. Como podemos observar a lo largo de
la historia de México., muchos han sido los intentos en los campos juridico-
administrativos por afrontar y resolver el problema alimentario, sin embargo., no quedé
incluido en los textos constitucionales ni en las leyes federales esta importante
actividad indispensable para el bienestar de los mexicanos, sino hasta mucho tiempo

después y no de manera expresa.

291 quintin Olascuaga, José. Alimentacién normal del Mexicano. Instituto Federal de Capacitacién del
Magisterio. Secretaria de Educacién Puablica. México, 1961, pag. 18.

202 jhidem. pag. 19.
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El concepto de alimentacién. ausente de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos

Las garantias constitucionales, en estricto sentido. son los instrumentos
procesales establecidos por la Ley Fundamental, con el objeto de restablecer el orden

juridico constitucional cuando el mismo sea transgredido por un érgano de autoridad

del propio Estado.

Cuantos mas derechos fundamentales reconozca una sociedad en su Derecho
Positivo, tanto mas sera racional el orden institucional de su poder politico, de aqui
que en nuestro campo parece posible superar una aparente dificultad en la concepcién
de Jlos Derechos Humanos como valores o atributos inherentes a la persona
humana. 293

Como se ha mencionado, en nuestra Carta Magna no aparece el concepto de
Derecho a la Alimentacién, no obstante, México es firmante en el nivel internacional,
de los compromisos que incluyen la alimentacion como maxima prioridad. Tal vez bajo
Ia mitica creencia de que en nuestro pais la abundancia, la generosidad de la misma
naturaleza es tal, que pareciera innecesaria la consagracion de ese derecho. La
mencionada creencia cierra los ojos a una cruda realidad: la miseria y la desnutricion
en amplios sectores del pueblo que, sin esa elemental garantia de subsistencia., ve
idad de disfrute de cualesquiera otros derechos y permanecen ajenos

204

negada su posi

al desarrollo nacional.

Es preciso que se haga dicho reconocimiento en una norma de caracter

203 polo Bernal, Efrain. Breviario de Garantias Constitucionales. Editorial Porrda. México, 1993,

pag. 2.

204 Martinez Bulle Goiry. Victor Manuel. “Leyes y Pobreza" en Derecho y pobreza. Universidad Nacionatl
Auténoma de México. Instituto de Investigaciones Juridicas. México, 1993, pag. 35.
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constitucional para posibilitar que todas las personas sean titulares de ese derecho

social basico.

En un intento por conceptualizar los derechos del hombre o garantias

individuales, Rosalba Casas afirma que:

son los atributos inherentes a la persona humana, en virtud de
su propia realidad, racional y social, que el orden juridico constitucional
debe reconocer, respetar, proteger y asegurar mediante instrumentos de
indole diversa, pero sobre todo juridico-procesales como garantias de
ellos, de la libertad y dignidad del hombre, y como cauces para el libre
desenvolvimiento de Jas personas de acuerdo a su propia
naturaleza." *°%

Si bien nuestro texto constitucional no consagra expresamente en ninguna parte
el derecho a la alimentacién, podemos advertir como avances de este derecho, lo
sefialado en algunas normas. En el altimo parrafo del articulo 40. establece: " £s deber
de los padres preservar el derecho de los menores a la satisfacecién de sus necesidades
y a fa salud fisica y mental. La ley determinard los apoyos a la proteccion de los

menores, a cargo de /as instituciones pdblicas." 2°°

Otro avance que podria constituirse como un derecho a la alimentacidon estaria

en el segundo parrafo de la fraccién Vi del apartado A del articulo 123, que sefiala:

Los salarios minimos generales deberdn ser suficientes para
satisfacer las necesidades normales de un jefe de familia, en el orden
material, social y cultural, y para proveer ala educacion obligatoria de los
h il-o s w 207

205 Casas, Rosalba. Investiqacién biotecnolégica_en México: Tendencias en el sector agroalimentario.
Universidad Nacional Auténoma de México. Instituto de Investigaciones Sociales. México, 1993, pag. 60.

206 onstitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Texto original, vigente y su reformas.
Editorial Cajica, Puebla, 1994, pag. 44.

207 f[dem. pag. 246.
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Otra norma constitucional vinculada con el derecho a la alimentacién se localiza
en el articulo 73 fracciéon XXIX-E que faculta al Congreso " Para expedir leyes para la
programacion, promocién, concretacion y ejecucion de acciones de orden econdémico.
especialmente las referentes al abasto y otras que tengan como fin la produccion

suficiente y oportuna de bienes y servicios, social y nacionalmente necesarios. " 2°®
Principales compromisos internacionales de México en materia alimentaria

Nuestro pais es uno de los integrantes ante la Organizacién de las Naciones
Unidas y de los firmantes de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos de
1948, misma que surge en un mundo de posguerra en el que expertos codificaron un
documento que condensd los derechos fundamentales para todo ser humano, con el
antecedente de toda tradicién juridica de occidente, surgiendo asi el compromiso
internacional de los nacientes derechos sociales, culturales y econémicos, producto
de las revoluciones sociales de este siglo y a la vez expresando los mas elevados
valores de la ética internacional.

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos, respecto de la alimentacion
en su articulo 25, senala que " tftoda persona tiene derecho a un nivel de vida
adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial
la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales
necesarios; tiene asirmismo derecho a los seguros en caso de desempleo, enfermedad,
invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por
circunstancias independientes a su voluntad y, la maternidad y la infancia tienen

derecho a cuidados y asistencia especiales. Todos los nirios nacidos de matrimonio

208 dem. pag. 137.
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o fuera de matrimonio tienen derecho a igual proteccién social." 2°°

El proyecto regional para la superacién de la pobreza del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, conceptia de esta forma a la alimentacién dentro

.

de las necesidades basicas: Una alimentacion que cumple con los requisitos
nutricionales y las pautas culturales, lo que supone como satisfactores no sélo el agua
y los alimentos, sino también la energia y los medios para prepararlos y

consumirfos;..." 21°

Declaracion de los derechos del nifio 1959

En esta declaracién, se encuentra comprendido el minimo indispensable para el
desarrollo integral del niiio; su instancia especializada de seguimiento y promocién
estd en el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), que es la
organizacion emanada por la Asamblea General desde 1946, para responder a las
necesidades de los nifios en el mundo.

En su principio cuarto, dice refiriéndose a la alimentacion: " £/ nifio debe gozar
de los beneficios de la seguridad social. Tendrd derecho a crecer y desarrollarse en
buena salud; con este fin deberdn proporcionarse tanto a él como a su madre,
cuidados especiales incluso atencion prenatal y postnatal. El nifio tendra derecho a

disfrutar de alimentacion, vivienda, recreo y servicios médicos adecuados.” '

209 gecretaria de Gobernacién. Archivo General de la Nacién. 1789 - 1989. Bicentenario de la
Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano. Declaracién Universal de Derechos Humanos,
1948, Articulo 25. México, 1989, pag. 45.

210 Hernadndez Laos, Enrique. Crecimiento econémico y pobreza en Meéxico. Una_ agenda para la
investi idn. Universidad Nacional Auténoma de México. Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en
Humanidades. México, 1992, pag. 247.

211 fdem. pag. 61.
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Esta Declaracion, fue elaborada con el objetivo de destacar la necesidad de
procurar al nifio una proteccion y cuidados especiales, dada su falta de madurez fisica
y mental; asi como también es necesario brindarle proteccién legal antes y después

de su nacimiento. 2'2

Rescatando la importancia y pertinencia de estos principios, numerosos
gobiernos, agencias de las Naciones Unidas vy diversas organizaciones no
gubernamentales, a fines de 1989 presentaron ala Asamblea General de las Naciones
Unidas, la Convencién sobre las Derechos del Niiio, la cual para el 22 de octubre de
1991, a menos de dos afios de su aprobacién unanime, reunia ya a 100 paises como
Estados Partes, entre los cuales se encuentra México; en cuya legislacion se
contemplan los derechos del niiio, tanto a nivel constitucional -dentro de las Garantias
Individuales y las Garantias Sociales-, como en las leyes reglamentarias de estos

derechos de la persona humana.

Dicha Convenciéon, contiene 54 articulos sobre la supervivencia, la proteccion,
el desarrollo y ia participacion de los nifios, tanto en su caracter de leyes de proteccién

a los nifios, como en el de lineamientos para todas las acciones que afecten a la nifiez.

Politicas gubernamentales en materia alimentaria

A partir de la década de los setenta, el gobierno mexicano ha disefiado y
aplicado cuatro planteamientos de politica en relacién con la produccién alimentaria.
Entre 1970 y 1976 se aplicé el Programa Nacional de Alimentaciéon, que estuvo
orientado a coordinar diferentes acciones para mejorar la estructura nacional de

consumo, proteger a grupos vulnerables, estimular la investigacién alimentaria y

212 gondo de Naciones Unidas para la Infancia. Convencién sobre los Derechos del Nifio. México,
1990, pag. 4.
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coordinar la formulacion y aplicacién de una politica y programas para satisfacer las

necesidades de la poblacién.

Entre 1976 - 1982, se instituyd un nuevo instrumento de politica, denominado
Sistema Alimentario Mexicano., con el que se pretendia resolver dos problemas
centrales: la alimentacién de 35 millones de mexicanos, principalmente de la poblacién
desnutrida que se localiza en las regiones de temporal y en los minifundios, y reducir
las importaciones de granos, evitando que el uso de las divisas provenientes de las
exportaciones petroleras se destinaran a la importacién de alimentos. El principal
objetivo de esa estrategia politica era el logro de la autosuficiencia alimentaria,

especificamente en granos basicos, y la reduccién, por tanto, de la creciente

dependencia del pais respecto de la produccién norteamericana. Esta estrategia
pondria especial atencién a la activacién de la agricultura de temporal, mediante una

alianza entre campesinos y el Estado que garantizara un minimo de beneficio para el

productor.

El Estado planteaba realizar este propdsito mediante una infraestructura
tecnolégica con el apoyo de fertilizantes que incrementaran los cultivos de las tierras
de temporal; con estos planteamientos se perseguia también la autosuficiencia
tecnoldégica en las zonas rurales, nuevos patrones de consumo y la inclusiéon de

alimentos tradicionales y de alimentos no convencionales en la dieta de la poblacién.

El SAM fue calificado como una estrategia productivista muy lejana a las
soluciones estructurales para la crisis del sector agropecuario. En su planteamiento
politico no estaban considerados los mecanismos para disminuir o aminorar el poder
econémico de las empresas trasnacionales, lo que hacia dificil que las empresas
publicas o mixtas pudieran competir en los mercados. En suma. el SAM no logré los

objetivos que se propuso. Si bien es cierto que, entre 1981 y 1982, se incrementd la
apoyando

produccién de maiz, no se rectificé la estrategia bimodal, es decir, se sigui
a la agricultura comercial en detrimento del sector campesino, por lo que el propio
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dualismo de la agricultura actué como neutralizador de los esfuerzos encaminados a

fortalecer al sector campesino.

De 1984 a 1988 se aplicéd el Programa Nacional de Alimentacién cuyas

actividades se desarrollaron para proporcionar servicios en materia de nutriciéon,
consistentes basicamente en promover la dotacién de alimentos de alta calidad
nutricional a familias con alto riesgo de desnutricién, de raciones escolares y de apoyo
nutricional lacteo para madres gestantes y nifios en primer periodo de lactancia.
Asimismo, se promovié y fomenté la produccién de alimentos para
autoconsumo, por medio de huertos familiares y acciones de caracter educativo, para

adoptar actitudes congruentes con la salud del individuo y el uso adecuado de sus

recursos.

Este programa dirigié sus acciones a nifios en edad preescolar, asi como a
madres gestantes y en estado de lactancia, concentrados principailmente en las zonas
marginadas del area rural y de privacién econémica de las ciudades; poblacién que

tiene problemas de escasez de recursos, con nivel educacional basico y sin acceso

a servicios de seguridad social.

El Programa Nacional de Alimentacién traté de resolver el estado de

desnutricion que prevalecia en el pais debido a deficiencias en el consumo de
productos basicos, en ciertos estratos y regiones y una dieta alimenticia

desbalanceada.

La situacién que imperaba en ese momento en el pais era que alrededor del
40% de la poblacién total se encontraba en un nivel minimo de subsistencia. Esta
deficiente distribucién de alimentos entre diversos estratos se agudiza en grupos de
nifios menores de 5 afios, madres gestantes y en estado de lactancia. Un ejemplo de

esto es que de los dos millones de nifios que nacian, 100 mil morian antes de los
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cinco afios de edad, y alrededor de un millén sobrevivian con defectos fisicos o
mentales debido a la insuficiencia alimentaria. Por otra parte, la mala nutricién fue mas
acusada en las zonas del sureste, sur y centro del pais, de cuya poblacién el 44%,
50% y 43% respectivamente presentan niveles nutricionales de primer grado.

Finalmente, sélo el 18% del pais ingiere dietas balanceadas. 273

El logro de la autosuficiencia alimentaria no implica inicamente la aplicaciéon de
subsidios y la instrumentacién de tecnologia moderna sino la adopcién de politicas de

control en la produccién alimentaria.

En el sexenio 1988 - 1994, los planteamientos de politica alimentaria estan
contenidos en el Programa Nacional de Solidaridad y en el Programa Nacional de
Modernizacién del Campo ( 1990-1994 ), los objetivos de este dltimo programa son:
incrementar la producciéon y la productividad en el campo, elevar el nivel de vida de
la familia rural, asegurar el abasto y la soberania alimentaria dentro de un esquema de
apertura comercial, alentar el potencial exportador, eliminar las restricciones que pesan
sobre el sector para la asignacién de recursos, incorporar tierras ociosas e

insuficientemente explotadas y conservar los recursos naturales.

Por otra parte. el Plan Nacional de Desarrollo 1989 - 1994 plantea como
estrategia agropecuaria superar la posicion deficitaria del pais en la produccién de
alimentos y satisfacer las necesidades crecientes de la poblaciéon con el fin de

recuperar la soberania en materia de alimentos.

En este nuevo planteamineto de politica agropecuaria destaca el papel que se
le asigna a la biotecnologia, a la que se considera necesaria para generar nuevas
variedades vegetales, con mayor resistencia genética a plagas, enfermedades, climas

y suelos adversos.

213 Poder Ejecutivo Federal. Programa Nacional_de Salud 1984 - 1988. México. 1984, pag. 209.
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Las caracteristicas mas generales de la politica gubernamental en el ambito
alimentario durante los Gditimos 20 afios, los planteamientos contenidos en los planes
de politica, tales como la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacién y la

recuperacion de la autosuficiencia alimentaria, en la practica no han sido logrados.

La situacion de crisis que enfrenta el sector agroalimentario, los padecimientos
nutricionales de la poblacidn, y la dependencia tecnolégica de la industria alimentaria
son factores que, a pesar de los planteamientos de politica diseifiados, permanecen

practicamente inalterados.

Los elementos que se mencionaron en relacién con el binomio alimentacién y
poblaciéon, asi como las estrategias que ha planteado el Estado para solucionar la
pobreza, permiten integrar un marco de referencia para valorar la importancia que
podria adquirir la biotecnologia para enfrentar con éxito los principales problemas

nutricionales y de produccién de alimentos en el pais.

Por otra parte, si reflexionamos un poco sobre los habitos alimenticios de los
herederos de los mexicas, se puede mencionar al maestro Salvador Novo, quien fuera
cronista de la Ciudad de México otrora Gran Tenochitilan, el cual tenia una vision

optimista de los lugares alimentarios de la ciudad, y en parte tenia razén al afirmar :

" af pasar wuna rapida revista mental por las potencialidades
gastronémicas especializadas de nuestra ciudad, me aparecia, de pronto
patente su importancia, su rmmagnitud, su universalidad y la bendicion que
representa. a pesar de todos nuestros retobos contra el gobierno, el
hecho de que habitemos un punto singular y privilegiado del planeta en
el que el chino, el arabe, y el espariol, y el polaco, y el rumano, y e/
francés, y el yankee, coman todos a su placer, y a nadie le falte, ni
muera nadie de hambre; y en donde si alimentarse en lugares caros es
concomitantemente oneroso, es también cumplidamente posible hacer/o
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en restaurantes y fondas modestas." 2%

La historia de la humanidad es la historia del comer, desde la manzana. Muchos
no se fijan en ello de tan obvio que es. Una compilacién absoluta sobre las costumbres
nutritivas de los pueblos del mundo arrojaria una luz mas objetiva para comprender a

la humanidad mas que la mayoria de los tratados convencionales. 2'S

Para terminar con este titulo, podriamos advertir que en el mundo alimentario,
la poca comida dafna y el exceso sobrepesa, al gordo rico le angustia perder su capital.

y el famélico indigente aun sin dinero rie aunque desnutrido esté en razdén de su

bolsillo.

é Cémo alcanzar equilibrio en esta realidad social ?, donde existen dos formas

de vida, para reflexionar acerca del punto del alimento y el mundo, de la dieta forzada

a la forzosa. No aislar ni por un segundo tres conceptos que son claves: j Salud,

Felicidad y Justicia Social en este mundo !.

214 Novo, Salvador. Nueva Grandeza Mexicana. Coleccién Austral. Espasa-Calpe. Buenos Aires,

Argentina, 1948, pag. 30.

215 Cepeda. Luis. "Gusto de Reyes” en Comiendo con Reyes. Homenaje a Alfonso Reyes. Editorial

Posada. México, 1986, pag. 42.
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LA SALUD

Salud prehispanica y colonial

La medicina en el México prehispanico tuvo gran desarrollo como lo atestiguan
los textos que han persistido y las crénicas de los conquistadores y evangelizadores
mas antiguos. Pero hablar de medicina indigena implica hablar de las enfermedades
que padecian, de los sistemas terapéuticos que utilizaban, y de los médicos o

poseedores de dichos conocimientos. 2'¢

El contenido mistico y herbolario representado en Tlaloc, Tlazohteotl y
Tzapotlatena de nuestra historia prehispanica, cambié por la también mistica y
rudimentaria medicina del siglo XVi. Los hospitales fueron vectores de la colonizacién

espafiola, como las escuelas y las iglesias. 27

En el siglo XVI y por interés particular de la Corona Esparniola, de los misioneros
y de las autoridades virreinales. recogieron de los sabios indigenas los conocimientos

acerca de los productos naturales y de su influencia sobre el organismo humano.

En la capital de la Nueva Espafia, en 1612, los Cabildos utilizaron los cuerpos

de policia médica y expidieron las ordenanzas de policia, para el control sanitario de

216 Anzures y Bolafios, Maria del Carmen. La medicina_tradicional en México. Universidad Nacional
Auténoma de México. México, 1983, pag. 17.

217 prateos Candano, Manuel. "El derecho a la salud” en Los _desafios del desarrollo_social. El Dia, en
libros. México, 1989, pag. 159.
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las poblaciones. Severas penas fueron establecidas para quien atentaba contra la
limpieza y el saneamiento de la ciudad. Al depender de los cabildos la accion sanitaria

no estaba sujeta al gobierno central, a diferencia de Francia e Inglaterra que lo habian
centralizado.

En 1628, se fundé el Protomedicato., que fue el primer intento de ordenar

medidas de sanidad. La Real Junta de Medicina con caracter de tribunal, de destierro
y multa a los que ejercian la medicina sin licencia, sefalaba los textos autorizados y
examinaba a los que la querian ejercer. Tenia dentro de sus funciones impedir
contagios, cumplir cuarentenas, la exacta aplicacién de los cordones sanitarios y
recluir en los Lazaretos a los enfermos.

Una vez consumada la Independencia, en 1825, se incrementé la actividad
juridica en el area de salud y el Bando de Policia y Buen Gobierno, se ocupa de la
limpieza urbana, manejo de alimentos, algarabia, desorden publico y convivencia con

animales, sin embargo, mas que practicas son formalismos juridicos.

La fe cristiana y su actividad hospitalaria hizo crisis en 1831, durante la primera
Republica Federal con la supresion del Protomedicato. Un par de afios despies,
Valentin G6mez Farias, asesorado por el Doctor Mora, clausuréd la Universidad Nacional
vy Pontificia de la Escuela de Cirujia, obra que rehace Antonio Lépez de Sanatana al
restablecer las universidades que existian antes de estareforma, ordenando al Colegio
de Medicina que entregara a las monjas de la Nueva Espaiia, de Santa Maria de
Guadalupe, todo el material utilizado en la enzefianza. Mas tarde, Maximiliano de
Habsburgo hizo resurgir el interés por la salud y los hospitales. El Consejo General de

Beneficencia y el Consejo de Salubridad entraron en funcionamiento a través de la
policia.

El presidente Juarez, tomo el control del Estado, sin una accion unificada en

materia de salud, el poder se encontraba disperso en los gobiernos locales sobre el

297



central, pero no pudo nacionalizar los edificios destinados a la beneficencia. Las Leyes
de reforma en lo referente al aspecto médico, sefialaron dos transformaciones de
capital importancia: la secularizacién de los cementerios y las regulaciones aplicadas
a las inhumaciones -julio de 1859-, en ellas se establecieron el manejo de los restos
humanos, lo que wvendria a dar paso a los estudios patolégicos en cadaveres
descuidados en aquel tiempo: y estableciendo con ello principios de higiene publica,
reiterando prohibiciones para sepultar en los templos, afio y medio mas tarde habria
de decretarse la secularizaciéon de los hospitales y establecimientos de beneficencia,

publicandose la ley respectiva el 2 de febrero de 1861.

Nueve aifios después, Lerdo de Tejada, enfrenta al poder del clero personificado
en las Hermanas de la Caridad y las expulsa de todos los hospitales del pais. Lo que
provocé, que surgieran fundaciones médico hospitalarias como la Béistegui, la
Filantropica Mexicana, la francesa, la espafiola y la inglesa, de esta manera, la

medicina privada promovida por el Estado cobré un inusitado auge.

En 1872, se aprobd el Consejo Superior de Salubridad por la Secretaria de
Gobernaciéon y la Direccién de Beneficencia Privada incorporé los hospitales
previamente expropiados al clero. El primer cdédigo sanitario fue expedido por el
Consejo Superior de Salubridad, en la dictadura porfirista, que continué una politica

mas definida.

En suma, se podria decir que en una primera etapa hay una participacion
tangencial del Gobierno Federal en los servicios de atencién médica. No existe
articulaciéon de un Sistema Nacional, ni el Estado se responsabiliza con un criterio de

universalidad.

De acuerdo a la Constitucién de 1857 la salubridad no era competencia de la
Federacion, y da la responsabilidad a los Estados y Municipios, solo lleva a cabo

programas epidemioldgicos en fronteras y puertos. En 1908, se modificé la
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Constitucién Politica para responsabilizar a los Poderes de la Unién , de la salubridad

general de la Republica.

La salud es uno de los valores mas importantes que integran la riqueza de los
paises. De la salud fisica y mental de sus hombres y mujeres, dependera la energia

con que se enfrenten sus problemas.

De una adecuada instrumentacion juridica y una oportuna prestacion de los
servicios de salud a la poblacién, dependera que su salud sea protegida y, en
ocasiones, salvada Ja vida misma. Como todo valor humano es menester preservarlo
y enriquecerlo colectivamente, con la participacién del Estado y sus organismos

publicos y privados.

El problema sanitario de la Nacién, fue objeto de vivo interés en el
Constituyente de Querétaro, estableciendo desde 1917 las bases para el sistema

juridico mexicano de salud.

En nuestra Carta Magna, ademas de las disposiciones contenidas en el articulo
73 sobre salubridad general, en el articulo 123, definié, dentro de las garantias
laborales y de seguridad social, el derecho de los trabajadores subordinados a la

proteccién por riesgos de trabajo.

En las ultimas décadas ha habido una mejora permanente y radical. Entre los
logros mas espectaculares, figuran los avances que han registrado los regimenes de
seguridad social por 1o que hace a los servicios de salud. La politica social ha llevado
a que los servicios de salud alcancen a la poblacién abierta que no es amparada por
los sistemas de seguridad social, a través de los programas asistenciales que lleva a

cabo el gobierno de la Republica.

La inegable vinculacién que existe entre el mejoramiento de la salud, el
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bienestar de la poblacién, la distribucién del ingreso, el empleo, el disfrute del tiempo
libre, el incremento de la productividad y de la produccién, es uno de los retos a los

que se enfrentan las sociedades que buscan la justicia social.

En el contexto integral de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el derecho a la proteccion de la salud constituye, ahora, uno de los
elementos primordiales para alcanzar la justicia social. La salud es uno de los
ingredientes fundamentales para que los mexicanos no sélo accedan a los minimos de
bienestar social, sino para que se sumen con éxito a los quehaceres del

desenvolvimiento nacional. 2'®

Los mandatos contenidos en la Constitucion de 1917, por lo que se refiere a
las relaciones entre le capital y el trabajo, a la garantia de asociacién profesional, a la
jornada maxima, al salario minimo, al descanso obligatorio, ala prohibicién dei trabajo
a menores y a las limitaciones del trabajo de las mujeres, asi como a la higiene en las
fabricas, ala indemnizacién porriesgos profesionales y a las prestaciones sociales en
favor de los obreros y a cargo de los patrones, constituyen el marco juridico del

sistema mexicano de seguridad social. 2'°

El Constituyente de 1917 abordé el tema de la salud de manera tangencial, sélo
en relacion con la higiene y salubridad en los centros de trabajo, de acuerdo al articulo

123, fraccion XIV y XV:

XIV.- Los empresarios seran responsables de los accidentes de
trabajo y de las enfermedades profesionales de los trabajadores.
sufridas con motivo o en ejercicio de la profesion o trabajo que
ejecuten; por [fo tanto, J[los patronos deberdn pagar Ia

218 Soberén, Guillermo y Cuauhtémoc Valdés Olmedo. "Crisis y salud: estrategias de solucion” en Los
desafios_del desarrollo social. El Dia. en libros. México, 1989, pag. 121.

219 morones Prieto, lgancio. Tesis mexicanas de sequridad social. Centro de Documentacién del IMSS.
México, 1970, pag. 23.
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indemnizacién correspondiente, segin que haya traido como
consecuencia la muerte o simplemente incapacidad temporal o
permanente para trabajar., de acuerdo con lo que las leyes
determinen. Esta responsabilidad subsistird ain en el caso de que
el patrono contrate el trabajo por un intermediario.

XV.- El patrono estard obligado a observar en la instalacion de sus
establecimientos, los preceptos legales sobre higiene y salubridad,
y adoptar las medidas adecuadas para prevenir accidentes en el
uso de las maquinas. instrurmentos y materiales de trabajo, asri
cormo a organizar de tal manera éste, que resulte para la salud y
la vida de los trabajadores la mayor garantia compatible con la
naturaleza de la negociacion, bajo las penas que al efecto
establezcan las leyes. %2°

Como se puede inferir, no se trata de un derecho a la salud ni siquiera
elemental, sino apenas de una proteccién inicial contra el riesgo de trabajo o
profesional, que en su momento resultdé avanzado y fue ia base de los amplios

sistemas de seguridad social que se fueron desarrollando en el pais.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece en su
articulo 25, primer parrafo: Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional
para garantizar que éste sea integral, que fortalezca la soberania de la naciéon y su
régimen democratico y que, mediante el fomento del crecirniento econémico y el
empleo y una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio
de la libertad y la dignidad de Jlos individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad

protege esta Constitucion. %'

En este articulo se establece que corresponde al Estado la rectoria del desarrollo
nacional, al estar comprendido dentro del capitulo de Derechos Publicos

Fundamentales. confiar al Estado la responsabilidad y el deber frente al individuo en

220 oo nstitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Texto original, vigente y de susreformas.
Editorial Cajica. Puebla, 1994, pags. 248 y 259.

221 jgem. pag. 61.
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particular, grupos o clases, de garantizarles un desarrollo social integral, que fortalezca
a la nacidén, a su régimen democratico, un crecimiento econémico, el pleno empleo y

una justa distribucién del ingreso y la riqueza. 222

El otorgamiento de esa nueva garantia social confia a los poderes piblicos la
responsabilidad de adoptar las medidas indispensables para que se avance con
celeridad en su proceso de cumplimiento. La naturaleza programatica del Derecho a
la protecciéon de la salud es un lineamiento del poder previsor que no puede ser

desatendido por el Estado cuando programa su actividad y asigna sus recursos.

El Estado, por ello, ha actuado en consecuencia. El Plan Nacional de Desarrollo

ha sefialado que la salud es una de las prioridades del desarrollo social.

La salud no solo es un valor biolégico. sino que es un bien social y cultural que
el Estado no puede proteger, ni acrecentar, ni restaurar sin la participacién de la
sociedad y del hombre en lo particular. En ese terreno, la libertad individual halla
espacio muy amplio para substraerse de normas tutelares y para hacer ineficaces

dispositivos burocraticos. 223

Compromiso de México ante la Organizaciéon Mundial de la Salud
Meéxico procura ser congruente con el compromiso contraido ante la

Organizacién Mundial de la Salud en Alma Ata en 1979,22* en relacién a la salud

para todos en el aiio 2000, con base en la atencién primaria. El proceso para impulsar

222 poio Bernal, Efrain. Breviario de Garantias Constitucionales. Editorial Porrda. México, 1993,
pag. 242.

223 Y. camara de Diputados. Ley General _de Salud. Expaosicién de Motivos. Publicada en el Diario
Oficial de la Federaciéon. 7 de febrero de 1984, pag. 9.

224 Organizacién Internacional del Trabajo. La seguridad social en la perspectiva_del afio 2000. Alma
Ata, Rusia. 1979, pag. 126.
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y seguir de cerca los avances locales y regionales de este compromiso, se lleva a cabo
con base en un esquema especifico de evaluacién. Asi, la OMS define la evaluacién
como un medio sistematico formado por una serie ordenada de acciones vinculadas

entre si, y tiene como propdsito mejorar la programacion y orientacién de los recursos.

La evaluacion comprende el cotejo entre lo programado y lo realizado, ponderar
la efectividad de la accion del Estado y la eficiencia en el empleo de los recursos, con
fa intencion de realimentar el proceso de planeacion y, en ultima instancia, modificar

la realidad y mejorar las condiciones de salud de la poblacién.

El proceso de planeacién es entonces un ciclo en que se pone de manifiesto la
importancia de vincular las necesidades del desarrollo nacional en materia de salud,
con la realizacidn de acciones para elevar el nivel de bienestar de la poblaciéon.
Representa una forma de buscar los medios que permitan establecer los recursos
necesarios para satisfacer las necesidades y orientar los esfuerzos. El reto para contar
con una planeacién provechosa consiste en fincar, de comuan acuerdo, los patrones
que permitan indicar a qué fines y en qué medida se debe avanzar en la conformacién

y consolidacién en un Sistema Nacional de Salud.??%

Derecho constitucional a la salud

La innegable wvinculacion que existe entre el mejoramiento de la salud, el
bienestar de la poblacién, la distribucién del ingreso, el empleo, el disfrute del tiempo
libre, el incremento de la productividad y de la producciéon, es uno de los retos a los

que se enfrentan las sociedades que buscan la justicia social.

225 goberén Acevedo, Guillermo. La_Proteccién de la Salud en México { 1986-1988). Volumen .
Editorial Porrda. México, 1988, pag. 89.
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La actual legislacién se ocupa ya de cuestiones que inicialmente no eran
contempladas por la norma sanitaria, como son: la prevencion de invalidez vy
rehabilitacién de invalidos, disposicion de 6rganos, tejidos y cadaveres; control de
alimentos, bebidas y medicamentos, estupefacientes y psicotrépicos: proteccién de

la salud de la nifiez y de los ancianos; mejoramiento y cuidado del medio ambiente.

El derecho del hombre a la salud fue introducido a nuestra Constituciéon por la
reforma del 3 de enero de 1983, que establece en el peniltimo parrafo del articulo 4o:

Toda persona tiene derecho a la proteccion de la salud. La Ley
definird las bases y las modalidades para el acceso a los servicios de
salud y establecerd la concurrencia de la Federacion y las entidades
federativas en rmateria de salubridad general, conforme alo que dispone
la fraccion XVI del articulo 73 de esta Constitucion.” 23

Esta reforma tuvo como propdsito revertir el proceso centralizador que desde
principios de siglo se iniciara en materia de salud y que ha llevado a que la federacién
tome responsabilidades que pertenecen por su naturaleza a las jurisdicciones local y
municipal. La Ley Sanitaria ha desvirtuado el ambito de la salubridad general, que
concibié el Constituyente de Querétaro, y con los Convenios de Servicios Coordinados
de Salud Puablica tradicionales, practicamente se ha liquidado el caracter concurrente

de la materia sanitaria.

Para el acceso a los servicios de salud: una ley reglamentaria definira las bases
vy modalidades de ese acceso para que se tengan en cuenta las caracteristicas de los
distintos regimenes de seguridad social, que se fundan en los criterios de capacidad
contributiva y de redistribucién del ingreso; de los sistemas de solidaridad social, que
usan recursos fiscales, la cooperacién comunitaria y la colaboracion institucional, y de

los sistemas de asistencia, que descansan en el esfuerzo fiscal del Estado

2286

Constitucién_ Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Secretaria de Gobrenacién. Universidad
Nacional Auténoma de México. Instituto de Investigaciones Juridicas. México, 1994, pag. 6.
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Este derecho, reconocido en la Constitucién, tiene segan Efrain Polo un
contenido de derecho subjetivo piiblico, que implica un deber para el Estado y no una
mera pretension &tica que demanda el particular, quien tiene fa potestad de su
exigencia, y mas, cuando el derecho a la salud y lIa continuacion de su tratamiento que

demandd se le estaba otorgando y lo demandds porque le fue interrumpido.” 227

Sector salud

A efecto de implantar el Sistema Nacional de Salud y de formular un Programa

Nacional de Salud, se constituyé en México a partir del afio 1982, el Sector Salud.

Este sector queddé formado por diferentes instituciones que proporcionan
servicios de salud en el pais, como son: el Instituto Mexicano del Seguro Social, el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado y el
Departamento del Distrito Federal, todos bajo la rectoria de la Secretaria de Salud. Lo
integran, ademas, otros organismos Yy dependencias: los Institutos Nacionales de
Salud dependientes de la propia Secretaria, que son: el de Cancerologia, Cardiologia,
Enfermedades Respiratorias. Neurologia y Neurocirugia, Nutricién, Pediatria,
Perinatologia, el Instituto Mexicano de Psiquiatria y el Hospital Infantil de México, que
juntos constituyen un subsector, y el Subsector de Asistencia Social que incluye el
Sistema Nacional de Desarrollo Integral de la Familia (DIF), el Instituto Nacional de la
Senectud (INSEN), y los Centros de Integracién Juvenil (ClJ), y otros componentes:

dos hospitales generales y el Patronato de la Asistencia Privada.??®

Entre los objetivos que persigue el Sector Salud mexicano se pueden mencionar:

integrar a las instituciones de salud, que estaban tradicionalmente dispersas:

227 polo Bernal, Efrain. op. cit. pag. 78.

228 alvarez Alva, Rafael. Salud pablica y medicina preventiva. Editorial El Manual Moderno. México.
1993, pags. 67 y 68B.
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promover la programacion integral; propiciar la autonomia técnica y organizativa de
los integrantes del Sector; concertar e inducir a los sectores social y privado: lograr

la disponibilidad oportuna del material y equipo necesario en una infraestructura.

El Sistema Nacional de Salud ha adoptado como programas de acciéon los
siguientes: Atencién Médica, Atencion Materno Infantil, Salud Mental, Prevencién y
Control de Enfermedades, Educacién para la Salud, Nutricién, Salud Ocupacional,
Lucha contra Adicciones, Salud Ambiental, Saneamiento Basico, Control Sanitario,

Planificacién Familiar y Asistencia Social.

El Sistema Nacional de Salud tiene asi dos orientaciones generales: la primera,
consiste en ampliar la cobertura de los servicios, dando prioridad a los nticleos rurales
y a los urbanos desprotegidos, armonizando los programas del Gobierno Federal, de
los Gobiernos Estatales y de los sectores publico y privado. La segunda, en elevar la
calidad de los servicios a un minimo satisfactorio. El consenso mundial en relacién con
la calidad de los servicios médicos establece que debe darse prioridad a la atencién
meédica de los problemas de salud mas frecuentes, incrementando al maximo posible

las acciones médico preventivas y de salud publica.
Ley General de Salud

La Ley General de Salud fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 7
de febrero de 1984 y modificada el 14 de junio de 1991, fijé las bases y modalidades
para el acceso a los servicios de salud: a fin de dar impulso a la efectividad de /a
nueva garantia social, se sistematizan las bases legales del Sistema Nacional de Salud,
se clarifica la distribucion de competencias entre dependencias federales que inciden,
asf sea indirectarmente, en el ambito de /la salud; se moderniza la legislacion sanitaria,
se sedalan mecanismos para que los sectores social y privado contribuyan al
mejoramiento de la salud y se avanza en el proceso de nacionalizacion de su
regulacion f(...).
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En materia de salud ocupacional, se distinguen con claridad las competencias
entre las Secretarias del Trabajo y Previsién Social y la hoy denominada Secretaria de
Salud, dandole a ésta la facultad de establecer normas técnicas y ejercer el control
sanitario sobre los establecimientos en que se desarrollen actividades ocupacionales
que no estén sujetas al Apartado A del articulo 123 constitucional, y que por ser parte

de la previsién social corresponde la autoridad laboral. 22°

Sistema Nacional de Salud y caracteristicas de sus servicios

El Programa Nacional de Salud 1990-1994 senriala el hecho de que la seguridad
social hace integral el propésito de atender el bienestar de los trabajadores y sus
familias en sus necesidades de salud, educacion, vivienda, cultura y recreacién, al
tiempo que cuenta con medios para proteger su poder adquisitivo y garantizar apoyos
financieros y en casos de enfermedad, accidentes de trabajo, jubilacién, cesantia y

muerte.

El propdsito general de la politica de salud, asistencia y seguridad social que se
incluye en el Programa Nacional de Salud pretende " .../impulsar la proteccion a todos
los mexicanos, brindando servicios y prestaciones oportunos, eficaces, equitativos y
humanitarios. que coadyuven efectivarmnente al mejoramiento de sus condiciones de
bienestar social, con el concurso de las comunidades y de los tres niveles de gobierno

como medio eficaz para asegurar los recursos necesarios . *3°

En el Sistema Nacional de Salud se proporcionan servicios de atencion médica,

salud publica y asistencia asi como seguridad social, a través de tres tipos de

229 Exposicién de Motivos de la Ley de Salud. Presentada ante la H. Camara de Diputados. Publicada

en el Diario Oficial de la Federacién el 7 de febrero de 1984, pags. 11y 16,

23° Narro Robles, José. La seguridad _social_mexicana_en los albores del siglo XXt. Fondo de Cultura
Econdémica. México, 1993, pag. 19.

307



instituciones. Las publicas, que atienden a la poblacién en general o poblacién abierta,

y las de seguridad social, que cubren asegurados y derechohabientes, y las que
prestan servicios sociales y privados.

Los servicios de salud son todas aquellas acciones realizadas en beneficio del
individuo y de la sociedad en general, dirigidas a proteger, promover y restaurar la
salud de la persona y de la colectividad.

Los servicios de salud, en atencién a los prestadores de los mismos, se

clasifican en servicios publicos a la poblacién en general; servicios a asegurados y
derechohabientes de instituciones publicas de seguridad social, servicios sociales y
privados, sea cual fuere la forma en que se contraten, y, otros que se presten de

conformidad con lo que establezca la autoridad sanitaria

Financiamiento de los servicios de salud

Cada uno de los servicios de salud referidos: a poblacién abierta, a poblacion
asegurada y derechohabiente, a poblacién que acude a servicios privados, o a
poblacién atendida por asociaciones y organizaciones sociales, tiene su propio
esquema de financiamiento.

El financiamiento de servicios a poblacién abierta, se cumple a través de las
aportaciones del Gobierno Federal (mas del 80% en promedio) y de los gobiernos de
los Estados que financian a las instituciones que atienden a la poblacién abierta como
la Secretaria de Salud, el Programa IMSS-Solidaridad, el Sistema Nacional para el
Desarrollo Integral de la Familia, y los gobiernos en donde se han descentralizado los
servicios, asi como el Departamento del Distrito Federal.

Estos servicios incluyen también el esquema de cuotas de recuperacién, que se

aplica con un criterio diferencial de acuerdo con la capacidad econémica del usuario
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de los servicios, llegandose dentro de los rangos definidos a la exencién de cuotas.
De esta manera se incorpora la posibilidad, que no la obligacién, de la gratuidad de lo

servicios.

El financiamiento de servicios a poblacién asegurada y derechohabiente tiene
fundamentalmente dos esquemas de financiamiento: el régimen de seguridad social
para lcs trabajadores al servicio del gobierno federal administrado por el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado, que se financia con
las cuotas que sobre el salario devengado aportan los trabajadores las dependencias,
y las entidades publicas, y los empleadores, y también se aplica a similares institutos

de seguridad social para empleados de gobierno de los demas Estados.

El régimen de seguridad social destinado a la poblacién que se encuentra
vinculada, por relaciones formales de trabajo. en empresas del sector privado y en
algunas del sector social, estd administrado por el Instituto Mexicano del Seguro
Social, y se financia con las cuotas que sobre el salario integrado aportan los

trabajadores, los empleadores y el Gobierno Federal.

El financiamiento de los servicios privados se rige por las leyes del mercado; se
compran servicios particulares que estan a disposiciéon de la poblacién que los
demanda y que tiene capacidad para pagarlos. También operan en el pais, compafiias

de seguros que ofrecen los seguros de gastos médicos.

Sin embargo, existen personas que teniendo derecho a los servicios de
seguridad social o que pueden ser atendidas por instituciones para la poblacién

abierta, recurren a la medicina privada.

Las modalidades de acceso a los servicios de salud privados o sociales se rigen
por lo que convengan prestadores y usuarios, sin perjuicio de los requisitos y

obligaciones que establezca la Ley General de Salud a ese respecto
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Correlacién entre salud y pobreza

En México existen los fundamentos constitucionales para la proteccion de la
salud, asi como la reglamentacién para su cumplimiento. Sin embargo. de los cuarenta
millones de mexicanos que viven en condiciones de pobreza, de los cuales 14 se
encuentran en pobreza extrema, no todos tienen acceso a la infraestructura que
proteja su salud. Por ello, es preciso, con fundamento en nuestra Ley vigente en el
rubro de salud, estructurar programas lo suficientemente duraderos en el tiempo y
flexibles en las necesidades de aplicacién para que efectivamente estén en un
programa de salud todos los mexicanos sin importar el grado de participacion laboral

o econdmica dentro de la sociedad.

En los paises con desarrollo insuficiente que se caracterizan por su desigualdad,
se encuentra presente un patréon que retine elementos propios de la patologia de las
naciones industrializadas y elementos propios de la patologia del subdesarrolio. En
ellos, el reducido y desigual ingreso, la desnutricion, el deterioro ambiental y los bajos
niveles de cultura, conspiran en contra de la salud, por eso son dramaticas las
diferencias que se dan entre quienes tienen y quienes carecen, entre los que estan
protegidos por la seguridad social y los que no tienen este beneficio, entre los que

habitan en las ciudades y los que viven en la zona rural.

De la misma manera, el cotejo de los indicadores de salud en los paises
desarrollados o los de menor desarrollo, permite ver que la desigualdad también
campea en la comunidad internacional, con perfiles asimismo dramaticos en los
extremos de la escala del desarrollo. Es preciso borrar esos abismos de riqueza y
pobreza, que equivalen a decir "de salud y enfermedad”, si hemos de proyectarnos

hacia una sociedad mas justa y hacia un concierto internacional mas armonioso.?3'

237 goberén Acevedo. Guillermo. op. cit. pag. 112.
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Zonas de pobreza detectadas en México

La salud de una poblacién depende de la satisfacciéon de sus necesidades
esenciales, del acceso y distribucién de dichos elementos en la clase social, y ésta se

define por el lugar que ocupa en el sistema productivo.

Los diversos grupos que componen una poblacién se enfrentan de diferentes
maneras a los riesgos de la muerte, enfermedad e incapacidad. La salud, como
proceso social e histdrico no es homogéneo para una poblacién diferenciada en
sectores socioeconomicos diversos. Las necesidades esenciales de salud sélo pueden
ser definidas racionalmente, tomando en cuenta lo anterior y considerando que la
satisfaccion de las mismas Ganicamente puede ocurrir en una sociedad que pretenda

abatir las profundas diferencias sociales y econémicas de los grupos que la integran.

Para ello, la primera condicion es que toda la poblacion disponga de agua
potable y alcantarillado, vivienda y abrigo adecuados, un nivel minimo de educacién,
empleo digno, salario remunerador y alimentacién suficiente y balanceada; condiciones
sin jas cuales el nivel de educacién y la calidad de vida de la poblacién no puede
mejorar, como se hace evidente en las enfermedades y mortalidad de los paises

carentes de crecimiento econédmico que no generan empleo.

En la Republica Mexicana, las zonas que carecen de las éptimas condiciones de
salud, y por consiguiente presentan pobreza extrema, son los Estados del sur, centro
y sureste, en condiciones menos favorables que las del norte y del Valle de México:
cabe destacar que carecen de 6ptimas condiciones de salud Chiapas, Oaxaca y
Guerrero, como Estados que se encuentran en peores condiciones, y en contraposicion
estan los Estados industriales del norte como: Baja California, Sonora, Chihuahua,

Durango. Nuevo Leén y Tamaulipas, Jalisco, el Estado de México y el Distrito Federal.

Diversos documentos de la OMS/OPS sefialan. como problema recurrente, el
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desconocimiento de las necesidades de salud de la poblacién y, en consecuencia, el
desarrollo de servicios incongruentes con tales necesidades. Para resolverlo, se
proponen varios modelos, cuyo elemento comun es el establecimiento de un sistema
de salud Gnico, que contaria con servicios estructurados por niveles y regiones, que
permitan un eficiente manejo econémico de los recursos y que descentralicen la
iones, ademas es preciso instrumentar sistemas

responsabilidad de tomar dec
adecuados de informacién de salud que ofrezcan oportunamente indicadores para la

evaluaci6n de los servicios, presupuestos y programas.

Aun en condiciones sociales y ambientales 6ptimas, el proceso de maduracién
vy envejecimiento conlleva la apariciéon de enfermedades crénico-degenerativas. El

énfasis debe darse a los servicios de caracter preventivo como las inmunizaciones, el

examen periédico a la poblacion de alto riesgo, seguimiento y control del nifio sano,
de embarazadas y de enfermedades transmisibles. Los servicios personales deben
contar con tres niveles de atencién: medicina general y familiar; especialidades y

subespecialidades, enlazados con un sistema de referencia de pacientes.
La prestaciéon de servicios a los grupos que mas lo necesitan

La preservacion de la salud y la prolongacién de la vida, valen en cuanto
permiten bienestar, eficiencia y capacidad de desarrollar acciones utiles al individuo
y a la sociedad, dicho objetivo sdlo se alcanza mediante el esfuerzo organizado de la
comunidad. Las funciones de la salud publica, y las areas a las que se dirigen sus
acciones son: el saneamiento del medio ambiente; el control de padecimientos
transmisibles; la educacién de los individuos en cuanto a higiene personal;
organizacion de servicios médicos y de enfermeria para el diagndstico temprano y el
tratamiento preventivo de enfermedades; el desarrollo de un mecanismo social que

asegure a cada uno un nivel de vida adecuado para la conservacion de la salud.

Es necesario conocer a la comunidad, sus intereses, sus necesidades de salud,
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sus problemas, asi como investigar sus condiciones y los recursos disponibles para

resolver o disminuir los problemas existentes; con ello se obtendra una participacion
activa de la comunidad.

La mejor politica contra la pobreza es la que efectivamente ayuda a individuos
y grupos a adquirir o fortalecer capacidades béasicas. La experiencia del PRONASOL
indica que se requiere una accién de politica que transcienda el ambito de las

instituciones, al menos para acercarse a las comunidades marginadas.

A pesar de que no se puede esperar a que Solidaridad por si sola satisfaga los
requisitos de una politica social comprensiva, la accion a que da lugar, por ser
multidisciplinaria, sera, en muchos casos, la primera en materia de infraestructura

social (educacién y salud), como es el caso de IMSS-SOLIDARIDAD.

La satisfaccion de las necesidades de salud de la pobiacion sélo se pueden
alcanzar mediante la atenuacion del enfrentamiento desigual a los dafios a la salud,
lo que supone la satisfaccién de las otras necesidades esenciales y el acceso universal
de la poblaciéon a la totalidad de los servicios personales y colectivos en un sistema

nacional de salud Gnico, donde la poblacidn participe activamente en el autocuidado
de la salud.

La salud y la enfermedad conforman un dinamico proceso bio- psico-social que
estd determinado fundamentalmente por la estructura econémica y las relaciones
sociales. Al proceso de salud-enfermedad se enfrentan los grupos sociales de manera
diferenciada. Asi, en funcion de su posicién en el proceso productivo, varian los
riesgos de muerte, enfermedad e incapacidad. De acuerdo con esta concepcion, la

necesidad esencial en salud es atenuar el enfrentamiento diferencial de la poblacién
al proceso salud-enfermedad.

Los servicios médicos por si solos tienen poco efecto en la salud global de la
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poblacién media y en los indicadores de salud: no es aconsejable continuar con el
tradicional modelo de atenci6én médica para incidir positivamente en el proceso salud-
enfermedad. Es preciso prevenir los dafios contra la salud por medio de una estrategia
basada en medidas sociales y ambientales, combinada con la adecuada atencion

médica que ofrezca las mayores posibilidades de mejorar la salud de la poblaciéon.

Binomio salud-enfermedad

En las dltimas décadas. se registran en Véxico altas tasas de natalidad y bajas
de mortalidad, la poblacién total de México ha mostrado una tendencia acelerada de
crecimiento. De esta manera tenemos que, mientras en 1950 ésta ascendia a 25 791
000 habitantes, cuarenta afios después se multiplicé por un factor de mas de tres, vy
alcanzé una cifra cercana a los 81 250 000 habitantes, con un crecimiento anual

promedio, en la década anterior, de 2.8%, tal como se puede apreciar en el siguiente
espacio.

POBLACION TOTAL DE MEXICO 1850 - 1990 ( MILES ) 232

7950 7980 7970 7980 7990

25 791 34 923 48 225 66 846 81 250

La natalidad en el pais ha presentado una variacién a la baja, dado que la tasa
por mil habitantes era, en 1940, de 44.5%, mientras que en 1990 fue de 33.7%. No

obstante, a pesar del cambio en las tasas a partir de la década de los sesenta, y en

virtud del tamaifio de la poblacién, el nimero absoluto de nacimientos sigue

incrementandose, como se observa a continuacién en el cuadro:

Instituto Nacional de estadistica Geografia e Informaética. Censos Generales de Poblacién_, Vi1, VI,
X y Xt
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TASAS BRUTAS DE NATALIDAD,. MEXICO 1940 - 1990.%33

NACIMIENTOS

ANO NUMERO TASA
1940 875 471 44.55
1950 1174 947 45.56
1960 1 614 929 46.24
1970 2 150 977 42.43
1980 2 469 021 36.94
1990 2 734 000 33.70

Tasas por cada 1 000 habitantes.

Respecto de la mortalidad general puede advertirse que el decremento ha sido
mucho mas acentuado. Para el lapso de 1940 a 1990, el descenso fue de casi 78%.
va que el indicador pasé de 23.3 por mil habitantes, a 5.2%. Por lo tanto, si ha
existido una estabilidad en el nidmero de defunciones en el medio siglo. Como es
Iégico esperar, los préximos afios no dejaran constancia de decrementos tan

importantes como los alcanzados. Como a continuacion se sefiala:

TASAS BRUTAS DE MORTALIDAD. MEXICO, 1940 - 1990 3¢

DEFUNCIONES

Afo NUMERO TASA
1940 458 906 23.30
1950 415 370 16.11
1960 396 119 11.34

233 Narro Robles, José. op. cit. pag. 31.

234 fhidem. pag. 32.
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1970 467 447 9.22
1980 428 985 6.42
1990 422 803

Tasas por cada 1 000 habitantes.

En el pais aun se padece el azote de enfermedades que reflejan los rezagos e
inequidades existentes en la sociedad. La pobreza, caracterizada por deficiencias
notables en la alimentacién, el nivel educativo, el ingreso familiar, las condiciones
sanitarias, la vivienda, el empleo y el acceso a los servicios de salud, todavia golpea
a niGcleos importantes de la poblacién y contribuye a que parte de la patologia
perinatal, la influenza y las neumonias, las infecciones intestinales, los hechos
violentos, las enfermedades carenciales, la tuberculosis y el sarampién, estén
representados entre las veinte primeras causas de muerte.?3%

El Doctor Narro Robles toma de la Direccién General de epidemiologia el
siguiente cuadro para sustentar su planteamiento.

fLas veinte principales causas de muerte en los Estados Unidos
Mexicanos, en 1990.

NUMERO DE NUMERO DE
ORDEN cAUSA DEFUNCIONES TASA

1 enfermedades del corazén 59 742 69.6
2 tumores malignos 41 168 48.0
3 accidentes 39 400 45.9
q diabetes mellitus 25 782 30.1
5 ciertas afecciones originadas

en el periodo perinatal 23 063 26.9
6 influenza y neumonia 22 205 25.9

235 jpidem. pag. 41.
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enfermedades infecciosas

intestinales 22 196 25.9
8 enfermedad cerebrovascular 19 760 23.0
9 cirrosis y otras enfermedades

crénicas del higado 17 902 20.9
10 homicidios y lesiones

infligidas intencionalmente

por otra persona 14 497 16.9
11 deficiencias de la nutricién 11 788 13.7
12 bronquitis crénica vy la no

especificada, enfisema y asma 9 629 11.2
13 anomalias congénitas 8 969 10.5
14 nefritis, sindrome nefrético

y nefrosis 8 269 9.6
18 tuberculosis con todas formas 6 355 7.4
16 sarampién 5 899 6.9
17 anemias 4 475 5.2
18 lesiones en las que se ignora

si fueron accidental o

intencionalmente infligidas 3 066 3.6
19 dlceras gastrica y duodenal 3 042 3.5
20 septicemia 2 826 3.3

Las demas causas 72 770 84.8

TOTAL 422 803 492.8

Tasa por 100 000 habitantes.

En las zonas de pobreza, el sector salud ha enfocado sus programas y acciones
para abatir las causas que generan dichos padecimientos. Para ello es necesario que
toda la poblacién disponga de agua potable y alcantariilado, vivienda y abrigo
adecuado: un nivel minimo de instruccion educativa, empleo digno y salario
remunerador, y de alimentaciéon suficiente y balanceada, condiciones sin las cuales,
el nivel de salud y calidad de vida de la poblacién no puede mejorar, como esta

demostrado por la evolucién de la mortalidad en los paises desarrollados.

En igual forma, se precisa la extensiéon universal de los servicios no personales
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de salud, que incluyen todas las medidas de promocién de la salud y de prevencién
de los dafios, en los cuales no se establece una relacién personal bilateral con la
poblacién, como seria el caso de inmunizar a los menores mediante la aplicacién de

vacunas para prevenirlos de padecimientos que alteren su salud.

La extensién universal de los servicios personales de salud constituye otra
caracteristica para preservar la salud, porque ain en condiciones sociales y
ambientales dptimas, el proceso de maduracién y envejecimiento conlleva la aparicién
de enfermedades crénico-degenerativas. El énfasis debe darse fortaleciendo los
servicios de caracter preventivo como las inmunizaciones, el examen periédico a

poblacion de alto riesgo, seguimiento y control del nifio sano, de las embarazadas y

de enfermedades transmisibles.

En las zonas de pobreza. el Sector Salud ha enfocado sus programas y
acciones, para abatir las causas que generan dichos fenémenos sociales, con el
fomento de elementales habitos higiénicos, hasta la prevenciéon via vacunacion,
propiciando el conocimiento de las substancias que componen una buena nutricién en
beneficio de la poblacién; sin embargo, el problema salud pobreza persiste y en

ocasiones rebasa el programa o supera el esfuerzo oficial y particular.
La seguridad social en México

El proceso que ha vivido la sociedad mexicana durante los udltimos afios ha
tenido un solo propdsito: promover el progreso social para mejorar asi las condiciones
de vida de todos los mexicanos, en particular las de aquellos grupos con quienes
existe una histérica deuda social. Lo que se busca y pretende es alcanzar, entre otros
objetivos, mayores niveles de salud.

El sistema de seguridad social de México es heterogéneo y complejo, y en él

participan numerosas instituciones, la realidad es que debido a su peso especifico, son
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dos las que lo describen y caracterizan mayormente: el Instituto Mexicano del Seguro
Social y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores de Estado.

De hecho, entre las dos cubren 95% de la seguridad social que se presta en el

pais. 236

En relaci6én con ésta, nos advierte el Doctor Ortiz Quezada:

el gasto en salud se ha recuperado y supera ya los niveles que
tennia antes de la crisis econdrnica, las estimaciones actuales para
algunos oscilan entre 785 y 220 ddlares per cdpita, y consideran que
Mexico dedica ya entre el 4.82 y el 5. 73% de su riqueza a la salud. Sin
embargo. estdn muy por debajo de lo que se invierte en los paises
miembros de la OCDE a la cual hemos ingresado y también de lo que
destinan en la actualidad Canada 9. 7% y Estados Unidos 74% de esta
manera, México requiere mayor gasto en la salud para cubrir al 1T0% de
la poblaciéon que aiun no recibe servicios médicos, Jla mayor parte
indigenas de nuestro pais que sufren de padecimientos ya superados por
la ciencia médica y practicamente desterrados de Jas naciones
desarrolladas. Muertes a todas luces prevenibles que revelan un alto
grado de injusticia social”. 237

No es nada mas la pobreza de nuestro sector la causa de que nuestro sistema
de salud esté enfermo. A tal patologia contribuye la inequidad; los cinco Estados mas
pobres de la Repitiblica tienen el doble de mortalidad infantil, que las cinco entidades

mas ricas, y la mortalidad de Oaxaca es comparable a la de la India.
El Sistema de Ahorro para el Retiro
Este sistema representa la posibilidad efectiva, que ahora tienen los trabajadores

mexicanos, de una jubilacién mas digna y significativa para nuestro pais, para ello fue

establecida la Ley de Coordinacién de los Sistemas de Ahorro para el Retiro, como

236 fhidem. pag. 8.

237 Ortiz Quezada, Federico. "Doctor, maiiana no..." en Salud publica_en México. Periédico Excélsior,
suplemento cultural El Baho. México, 25 de septiembre de 1994, pag. 7.
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6rgano desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, con objeto de
establecer mecanismos, criterios y procedimientos para el funcionamiento de dicho
sistema, asi como proporcionar el soporte técnico necesario para su funcionamiento,
operar los mecanismos de proteccién a los intereses de los trabajadores beneficiarios
vy efectuar la inspeccién y vigilancia de las instituciones, sociedades y entidades

financieras que manejan los recursos.

La Ley del Seguro Social fue modificada por el decreto aparecido en el Diario
Oficial de la Federacién el dia 24 de febrero de 1992, donde se reforman e incorporan
como adiciones diversas disposiciones de su ordenamiento legal, tomando en

consideracién en materia del Seguro Social:

"

en la realidad el sistema que se ha seguido es uno de reporte
simple. Esto significa que lo que cotizan los trabajadores en activo se
distribuye entre los que se han retirado. Este sistema funciona mejor para
el caso de instituciones que incidan su proceso y en las cuales /a
poblacion trabajadora es joven. De hecho actia como wuna suerte de
mecanismo de subsidio intergeneracional. Cuando se acumulan
generaciones cuantitativamente importantes de pensionados, o cuando
los trabajadores en activo no son jévenes, si no se han constituido las
reservas adecuadas los sistemas entran en un proceso de dificultades
financieras." 3%

El Sistema de Ahorro para el Retiro redne las siguientes caracteristicas: se
presenta como un seguro adicional; a través de él se beneficia a todos los trabajadores
afiliados al IMSS o al ISSSTE: permite que existan incorporaciones voluntarias al
sistema, 0 que se puedan efectuar depdsitos adicionales a los marcados por laley: la
cuota de este ramo del seguro es equivalente a 2% del salario base de cotizacion y
queda a cargo del patrén, se eleva e limite superior del salario base de cotizacién a 25
salarios minimos, lo que supera el previsto en la legislacién, que era de diez veces; con

los recursos del seguro del retiro, se abren cuentas individuales a nombre de cada uno

238 jhidem. pag. 94.
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de los trabajadores: en las instituciones de crédito del pais, se incorpora a la cuenta
la aportacién que por concepto de INFONAVIT se debe hacer para cada trabajador.
Esto significa que la cuenta en realidad recibe 7% del salario mensual; los fondos que

se depositen en las cuentas, asi como los intereses que generan, estan exentos del
impuesto sobre la renta.

Reflexiones en torno a la salud

El compromiso del Estado y la sociedad en su conjunto es respetar esa
composicién pluricultural de lenguas, culturas, usos, costumbres, recursos y formas
especificas de organizacién social, ya establecidas y reconocidas en nuestra Carta
Magna, y fortalecer los programas de salud entre la poblacién y, en especial, en los
grupos de pobreza y pobreza extrema.

Por conducto de la educacion se extendera el ejercicio democratico y, conello,
elmejoramiento econdmico, social y cultural del pueblo, fortaleciendose los programas
de salud, modificandose habitos que propicien la higiene y la capacitacion que
prevengan accidentes, y entre la nifiez, las condiciones para un adecuado crecimiento

fisico y mental, ademas de becas y ayudas para los estudiantes.

En el aspecto alimentario, es necesario difundir propiedades y posibilidades de
hacer mas variada nuestra dieta diaria procurando la economia familiar, al divulgar el

consumo de alimentos olvidados por nuevas costumbres y que guardan un potencial
importante en la mesa del mexicano.

La salud es un factor fundamental para toda la comunidad; es la vivencia de su
progreso, o la testimonial de su atraso. La preservacion de la salud es la premisa para
emprender todas las actividades humanas, de ahi la importancia concedida en foros
internacionales y programas nacionales; sin embargo, su ciclo vital involucra aspectos

genéticos que necesariamente plantean nuevos retos: surgen padecimientos
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endémicos para los que aiin no hay medicamento y sélo la prevencién puede impedir
su proliferacién, mediante una difusién cultural entre la poblacién y la integracion de
acciones dispersas que permitan a la poblacién una participaciéon con iguales
oportunidades en el progreso del pais

No puede dejar de reconocerse Que alin se aprecian graves carencias que no por
antiguas son menos lacerantes: todavia no se alcanza el propésito de la plena
cobertura; en algunas areas existe un manejo dispendioso de recursos vy una
operacién desarticualda; mas aun, se advierte una dolorosa discriminacién en el campo

de la salud: la calidad de los servicios varia radicalmente de una institucién a otra y
de region en regién.

La descoordinacién de las distintas dependencias y entidades publicas que
actiaan en el campo de la salud, genera duplicidades, contradicciones, dispendio de

esfuerzos, derroche de recursos y pérdida de tiempo, siempre en perjuicio de los
mexicanos.

Esta descoordinacién ha conducido a que todavia no se opere cabalmente ni se
cumpla con uno de los elementos primarios de cualquier sistema de salud: el Cuadro
Basico de Medicamentos. Tal carencia lleva al menoscabo de la economia de los
ciudadanos y de las finanzas publicas, provoca el rezago de la industria farmacéutica
nacional y la dependencia del exterior.
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EL MEDIO AMBIENTE

La Constitucién Politica de 1917 no soslayé la proteccién del medio ambiente.
Los diputados constituyentes interpretaron el concepto de propiedad desde la
perspectiva de una funcién social, lo introdujeron en el articulo 27 de la Norma
Constitucional, y de esta manera permitieron a la Nacién condicionar la utilizacién de
los recursos naturales al supremo interés definido por aquélla, al tiempo que dieron
fundamento a los poderes publicos para imponer limitaciones al desarrollo de las

vocaciones en aras de un desarrollo equilibrado.

Con este espectro legal fueron decretadas en México las primeras reservas de
la biésfera: la Isla de Guadalupe y el Cazén del Diablo, el 27 de octubre de 1922 y el
14 de septiembre de 1937, respectivamente. Estas acciones se pueden considerar
como los primeros antecedentes en materia ambiental. Después, con base en este
mismo fundamento, el Congreso de la Unién aprobé las siguientes leyes: Ley de
Conservacion del Suelo y Aguas, de 6 de julio de 1946; Ley Federal de la Caza, 3 de
diciembre de 1951; Ley de Reforma Agraria, 16 de abril de 1971; Ley Federal para
Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental, 23 de marzo de 19771;: Ley de
Sanidad Fitopecuaria de los Estados Unidos Mexicanos, de 13 de diciembre de 1974;

Ley de Fomento Agropecuario de 2 de enero de 1981.

Posteriormente, el 30 de diciembre de 1981 se promulgsé la Ley Federal de
Proteccién al Ambiente, publicada el 11 de enero de 1982, la cual centraba su interés
en corregir los efectos nocivos del ambiente sobre la salud humana, sin considerar sus
causas, surgiendo de ahi el principio de prevencién y control de la contaminacién.

Asimismo, mediante Decreto del 2 de febrero de 1983, publicado en el diario Oficial
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de la Federacion el dia 3 del mismo mes y del mismo afio, se reformdé e incorpordé
adiciones al articulo 115 constitucional, que establece el principio de la reforma
municipal, otorgandole funciones especificas a los Municipios, en los términos de las
leyes federales y estatales relativas, estaran facultados para formular, aprobar y
administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal; participar en la
creaci6én y administracién de sus resrvas territoriales; controlar y vigilar la utilizacion
del suelo en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la regularizaciéon de la
tenencia de la tierra urbana: otorgar licencias y permisos para construcciones, y

participar en la creacién y administraciéon de zonas de reserva ecolégicas; con lo que
se inicié asi la etapa de descentralizacién. 23°

De esta manera, la vocacion de los ambientalistas tiene arraigo en el sistema
juridico mexicano; también es menester reconocer que la legislacién sobre el Medio

Ambiente ha sido objeto de profundos cambios en la dltima década, tal como podemos
apreciar a continuacion.

En el nivel federal, 10 antes expuesto se puede corroborar si apreciamos las

transformaciones que han tenido Ilugar dentro de las dependencias de la

Administracidén Publica Federal, a las que se les dan atribuciones en la materia. De esta
manera, en 1973 se cred la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente, donde la
politica ambiental estuvo limitada al aspecto normativo de la entonces Secretaria de
Salubridad y Asistencia; en 1982 se creé la Subsecretaria de Ecologia. dentro de la

Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, y finalmente. en 1992, se fundé el

Instituto Nacional de Ecologia y la Procuraduria Federal de Protecciéon al Ambiente,

como d6rganos desconcentrados de la Secretaria de Desarrollo Social.

En materia ambiental, el desarrollo juridico que ha tenido el pais es el siguiente:

el 10 de agosto de 1987, se elevSé a rango constitucional la funcién puablica de

239

Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia. Breviario juridico ecolégico. México, 1983, pag. 19.
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promover la Proteccién del Medio Ambiente, de acuerdo con el decreto publicado por
el Diario Oficial de la Federacion.

Los preceptos constitucionales que regulan la preservacion y restauracion del
equilibrio ecolégico, asi como la protecciéon del ambiente se encuentran contenidos,

por una parte, en el articulo 27, parrafo tercero:

" La nacion tendra en todo tiempo el derecho para imponer a la
propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como
el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elermentos
naturales susceptibles de apropiacion con objeto de hacer una
distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar su conservacion.
lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de /las
condiciones de vida, de la poblacion rural y urbana. £n consecuerncia se
dictaran las medidas necesarias para ordenarlos asentamientos hurmanos
y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras,
aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y
regular la fundacion, conservacion, mejorarniento y crecimiento de los
centros de poblacion, para preservar y restaurar el equilibrio
ecoldgico;... " 23°

Por otra parte se encuentran en el articulo 73, fraccion XXIX-G de la propia
Constitucién, donde se sefiala como facultad del H. Congreso de la Unién: " Para
expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de /los Gobiernos
de Jos Estados y los Municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en
materia de proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio

ecolégico” . 2

Mediante el decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién, el 28 de

enero de 1988, aparecié la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al

240 constitucién Politica_de los Estados Unidos Mexicanos. Secretaria de Gobernacién. Universidad
Nacional Auténoma de México. Instituto de Investigaciones Juridicas. México, 1994, pag. 21.

241 fbidem. pag 138.
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Ambiente, y su ley reglamentaria del articulo 27 constitucional.?%?

Esta ley de orden publico e interés social tiene como propdsito establecer las
bases para definir los principios de la politica ecolégica general y regular los
instrumentos para su aplicacién: el ordenamiento ecolégico, la preservacion, la
restauracién y mejoramiento del ambiente; la proteccion de las areas naturales vy la

flora y la fauna silvestres y acuaticas.

El reglamento de la Ley General de Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de junio de 1988. En su
capitulo primero - de las disposiciones generales -, establece su observancia en todo

el territorio nacional y confiere la aplicacién del mismo Ejecutivo Federal a través de
la actual SEDESOL.

La Secretaria de Desarrollo Social contara con las facultades: de emitir
dictamenes de impacto ambiental en materia forestal por regiones, ecosistemas
definidos, o especies vegetales determinadas, de conformidad con lo previsto por la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente y la Ley Forestal;
promover y solicitar a las Secretarias de Agricultura y Recursos Hidraulicos y de Pesca
la realizacién de estudios de impacto ambiental, previos al otorgamiento de las
autorizaciones que expidan para la realizacién de actividades de su competencia que

puedan causar desequilibrio ecolégico, y vigilar el cumplimiento de las disposiciones
de este reglamento.

El reglamento de la Ley General de Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente en materia de prevencion y control de la contaminacion en la atmosfera, fue

publicado el 25 de noviembre de 1988, y abrogo el Reglamento para la prevenciéon y

242 gecretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia. Ley General del Equilibrio Ecolégico vy la Proteccion
del_Ambiente. México, 1988, pag. 33.
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control de la Contaminaciéon Atmosférica originada por la emision de humos y polvos,
que se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el |17 de septiembre de 197I1. Este
ordenamiento establece, en su capitulo primero, que regird en todo el territorio
nacional y en las zonas donde la nacién ejerce su soberania y jurisdiccion: describe el
sistema de concurrencia entre la Federacién, las entidades federativas y los
municipios, y precisa la competencia de la SEDESOL y de otras dependencias del

Ejecutivo Federal en la materia objeto del mismo.

En suma, la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico, y la proteccion
al ambiente, corresponden a la Federacién y a los Gobiernos de las Entidades

Federativas y de los Municipios, en el ambito de sus respectivas competencias.

El 25 de mayo de 1992, apareci6 publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el Decreto por el cual se reforman, incorporan adiciones y derogan diversas
disposiciones del ordenamiento que nos ocupa. A través de dicho instrumento, se crea

la Secretaria de Desarrollo Social.

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 32 del ordenamiento juridico
mencionado, corresponde a la SEDESOL, en materia ambiental: formular, conducir y
evaluar la politica general de desarrollo social y, en particular, la de la ecologia,

promoviendo el ordenamiento ecolégico general del territorio nacional.

El articulo 36 del Reglamento Interior de la SEDESOL, concede entre otras cosas
al Instituto Nacional de la Ecologia (INE), las facultades de formular y conducir la
politica general de saneamiento ambiental, en coordinaciéon con la Secretaria de Salud
vy demas dependencias relacionadas con la materia; establecer normas y criterios
ecolbdgicos parala conservaciéon y el aprovechamiento de los recursos naturales y para

preservar y restaurar la calidad del ambiente, con la participacién que en su caso
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corresponda a otras dependencias de la administracién ptiblica federal.24®

Por otra parte, el articulo 38 del Reglamento Interior de la SEDESOL otorga a
la Procuraduria Federal de Protecciéon al Ambiente (PFPA), la facultad para ser su
organo operativo en materia ambiental, asi como para imponer las sanciones que
resulten aplicables. La funcion de autoridad que desempeiia la Procuraduria asume el
caracter de Ombusdman Ecolégico, teniendo facultades para conocer y atender
asuntos relacionados con Ja realizaciéon de dafios ecolégicos, violaciones a la
legislacién ambiental, o, simplemente, para vigilar su cumplimiento. 2%

Pobreza y medio ambiente

Analizar el medio ambiente desde la perspectiva de la pobreza es un enfoque
reciente, ya que las estrategias tradicionales de la politica social no concatenaron la
dimension social con la ecolégica. La omisién no fue valorada y sélo empezé a
tomarse en cuenta cuando se observé que los procesos de empobrecimiento y los de

deterioro ambiental estan estrechamente vinculados, aunque no siempre se tenga claro
el sentido de sus relaciones.

Hoy en dia, se asume cada vez mas que la superacién de la pobreza no debe
buscarse a costa de la degradacién de las bases naturales de la sociedad., pero
también se reconoce que la preservacién del ambiente no puede ser colocada por
delante de las necesidades humanas. Con ello, se han superado posturas extremas,
desarrollistas o conservadoras, que en los hechos subordinaban una prioridad a otra,

aunque aun falta elaborar un marco conceptual que integre las dimensiones del

243 piario Oficial de la Federacidn. Secretaria de Desarrollo Social. Acuerdo que Requla la Organizacién

y_Funcionamiento Interno_del Instituto Nacional de Ecoloqia v la Procuraduria Federal _de Proteccién_al
Ambiente. México, 1982, pag. 34.

244 {dem. pag. 34.
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desarrolio y el ambiente.

No obstante, debemos reconocer que todavia no se cuenta con un disefio
acabado de politicas especificas que permita enfrentar., conjuntamente, ambos
problemas: la pobreza y el deterioro ambiental. Los proyectos que se orientan en esa
direccion tienen que ser reafirmados y fortalecidos para atacar adecuadamente los

aspectos comunes de dichos problemas y modificar sensiblemente sus tendencias.

La falta de comprension de las relaciones concretas, entre las condiciones de
vida y el medio natural, provoca generalizaciones que pasan por alto la complejidad

de las interacciones socioambientales.

Por ello, no se toma en cuenta que no sélo la pobreza se vincula con ciertos
procesos de deterioro, sino el patrén general de consumo y de distribuciéon del ingreso
en la sociedad, lo cua! supone que, tanto el sub, como el sobre consumo tienen
repercusiones ambientales. También se pasa por alto que estas relaciones presentan
diferencias notables entre los medios rural y urbano, sectores sociales o regiones

ecoldégicas.

Las corrientes de opinién que integran la dimensién ambiental conla econémica,
la social, y otras han permitido avances indudables que abordan, de manera eficaz, los
distintos problemas. No obstante, debemos de reconocer el diagnéstico que nos
presenta la Organizacién de las Naciones Unidas en el documento denominado Agenda
XXI1 " Nos enfrentamos con la perpetuacion de las naciones, con el agravarniento de
la pobreza, el hambre, las enfermedades y el analfabetismo y con el continuo
empeoramiento de [los ecosistemas de los que depende nuestro bienestar. No
obstante, siseintegran las preocupaciones relativas al medio ambiente y al desarrollo
y si se les presta mas atencién, se podran satisfacer las necesidades, elevar el nivel

de la vida de todos, conseguir una mejor proteccion y gestion de los ecosistemas y
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lograr un futuro m3s seguro y préspero..." 2%

En la década de los ochenta - particularmente en 1987 -, el desarrollo
sustentable constituye un concepto nodal de la politica, y es definido, en términos
generales, como aquel desarrollo que permite satisfacer las necesidades del presente,

sin comprometer la capacidad de la futuras generaciones para satisfacer las propias.

El fenémeno del desarrollo es extremadamente complejo, sus dimensiones son
miultiples y las formas de visualizarlo y definirlo difieren segun la perspectiva desde la
cual se analiza. Sin embargo, siempre estid asociado con el aumento del bienestar
individual y colectivo. Si bien es cierto que este ultimo tiende a ser medido por
parametros exclusivamente econémicos, no debemos descartar laimportancia que se
les asigna a las otras dimensiones, como son: acceso a la educaciéon, empleo, salud
y seguridad social, equidad econémica, ausencia de discriminacién racial, religiosa o
de otra indole, libertad politica e ideolégica, democracia, seguridad y respeto a los

derechos humanos, calidad y preservacién del medio ambiente.

Por tanto, el desarrollo debe contribuir a superar la pobreza, producir para
satisfacer las necesidades de la poblacién, y crear las condiciones para que esa
producciéon pueda ser adquirida por quienes la necesitan: debe crear empleo y
aumentar la productividad, es decir, crear ingresos: y debe generar ademas los
recursos técnicos y econédmicos para gestionar y conservar el patrimonio natural, es
decir, debe crear los medios para el desarrollo no sélo ecoldgico, sino también para

uno social, econémica y politicamente sostenible.

Abatir la pobreza es uno de los principales objetivos del desarrollo sustentable.
En lo referente a la pobreza, el enfoque no destaca por su novedad, ya que

tradicionalmente las formulaciones sobre el desarrollo han tenido como punto de

245 Naciones Unidas. Declaracién de Rio. Agenda_XXIl. Rio de Janeiro, Junio 1992, pag. 1.
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partida el propdsito de mejorar los niveles de vida. Las diferencias radican en el énfasis
que reciben unas u otras politicas especificas para lograrlo; en el diagnéstico de sus
causas econdmicas, sociales, politicas: en las vinculaciones entre desigualdad y

pobreza; en el disefio de las estrategias, y en otros aspectos mas.

El desarrollo sustentable propone que la calidad ambiental del desarrollo es parte
de su calidad social o, dicho de otra manera, que el deterioro ambiental termina siendo

nocivo, tarde o temprano, para el desarrollo social.

El concepto de pobreza no se entiende sélo como un estado material,
determinado por el volumen de bienes y servicios consumidos y/o poseidos, es decir,
no se refiere sélo al producto o ingreso por habitante. Esto es algo que el propio

debate sobre el desarrollo econémico ha dejado claro desde hace mucho tiempo.

La mayoria de los trabajos que relacionan pobreza y ambiente ha partido de una
simplificacién: la que supone vincular el deterioro ambiental principalmente, o incluso
soélo al crecimiento demografico y a la pobreza. La relacién entre economia y calidad
ambiental no puede ser vista exclusivamente a partir del tamafio o el ritmo del
crecimiento econémico, sino de otros factores, como la composicién estructural, la
eficiencia insumo-producto, el grado de conservaciéon o restauracién del ambiente, y

la calidad tecnoldégica involucrada en el proceso productivo.

El enfoque del desarrollo sustentable, y la corriente de la economia ecolégica
y. desde antes, el ecodesarrollo tienen una perspectiva diferente de la tecnologia y de
su gestion. Se trata de introducir de manera organica, no accesoria, otros criterios en
la eficiencia y racionalidad econémica, lo que tiene repercusiones tecnoldégicas
relevantes. El nuevo acercamiento a la tecnologia, sobre todo en la economia
ecolégica, pero también en otras corrientes, es simultaneo a otra visién de la ciencia

y de su papel en el desarrollo.
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En sintesis, es impostergable promover la participacion y corresponsabilidad de
la sociedad en el cambio de habitos y aptitudes tendientes a consolidar ideas y
acciones que, partiendo de la salud fisica y mental de los individuos, les permitan

coexistir en mejores condiciones con su entorno natural

332



EL EMPLEO Y EL INGRESO

El Congreso Constituyente de 1917 no se limité a proclamar los derechos
individuales, sino que estipulé garantias sociales., fundamentalmente en favor de los
campesinos y de los obreros, defendié un programa unitario, el mismo de la Ley de 6
de enero de 1915, y de las medidas de proteccién al trabajo dictadas por los
gobiernos de los Estados para introducir un minimo de justicia social en las relaciones

laborales.

Fueron los diputados de Veracruz y Yucatan los que propusieron las primeras
reformas: los primeros plantearon que se incorporaron como adiciones al articulo 5o.
algunas medidas de proteccién al trabajo, en tanto los de Yucatan consideraban
indispensable reformar el articulo 13, a fin de que pudieran constituirse tribunales de
arbitraje, cuya mision consistiria en elaborar la legislacién futura y resolver los

conflictos obrero-patronales. 2%

Los articulos 27 y 123 contienen el pensamiento social de la nueva
Constitucion, lo que determina su originalidad, dandole la cuspide de nuestra historia
constitucional. No queremos decir que la historia esté cerrada: los articulos 27 y 123
fueron el ideal social de un siglo, pero nacieron y lucharon dentro de un mundo que
esta a su vez en transformacién; tampoco desapareceran en el futuro, pues en ellos
hay algo eterno, que los coloca por encima de las doctrinas y de los sistemas

politicos: el trabajo es un valor fundamental y ha de prestarse siempre en condiciones

245 perechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituciones. Tomo I. Camara de
Diputados del Congreso de la Unién. LI Legislatura. México, 1985, pag. 40.
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que aseguren a los hombres dignidad y bienestar.2%’

El parrafo del articulo 123 originalmente decia: " £/ Congreso de /a unién y las
Legislaturas de los Estados deberdn expedir leyes sobre el trabajo, fundadas en las
necesidades de cada region, sin contravenir a las bases siguientes, las cuales regirdn
el trabajo de los obreros, jornaleros, empleados, domésticos y artesanos y de una

manera general todo contrato de trabajo." 23°

.

El articulo 123 vigente, en su primer parrafo advierte: Toda persona tiene

derecho al trabajo digno y socialmente atil; af efecto, se promoveradn la creacion de

empleos y la organizacién social para el trabajo, conforme a la ley." 2%°

Cuando el Congreso Constituyente de 1917 aprobé el articulo 123, reconocid
importantes derechos para los trabajadores mexicanos -derechos de huelga, salario
minimo, contratacién y sindicalizacién, entre otros-, el movimiento obrero de nuestro
pais, en esa época aun débil e incipiente, estaba lejos de haber conseguido garantias
definitivas. Los derechos laborales y su reglamentacién juridica han estado sujetos a
un dificil proceso de negociaciones. presiones, avances y retrocesos, de acuerdo con

las circunstancias politicas de cada momento.2%°

El novedoso y avanzado marco juridico que establecia el articulo 123 fue

complementado en 1931 con su Ley Reglamentaria, la Ley Federal del Trabajo., que

247 idem. pag. 43.

248 constitucién _ Politica de  los Estados Unidos Mexicanos. Texto original, vigente y de sus
reformas. Editorial Cajica, Puebla, 1994, pag. 256.

249 constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Secretaria de Gobernacién. Universidad
Nacional Auténoma de México. Instituto de Investigaciones Juridicas. México, 1994, pag. idem. pag. 119.

250 Trejo Delabre, Rall; José Woldenberg “La desigualdad en México"”. en Las Desiqualdades en el
movimiento obrero. Editorial Siglo XXI. México, 1992, pag. 242.
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en su articulo 354 reconoce la libertad de coalicién de trabajadores y patrones, y en
su articulo 356 define que un sindicato es la asociacién de trabajadores o patrones
constituida para el estudio, mejoramiento y defensa de sus respectivos intereses, y
en su articulo 357 establece el derecho de trabajadores y patrones para constituir

sindicatos. sin necesidad de autorizacién previa. 25°

El movimiento sindical en México

En la Constitucién de 1857 no se incluydé ningidn articulo que expresara la
posibilidad de libre asociacion de los trabajadores en defensa de sus intereses. lgnacio
Ramirez, diputado constituyente, hizo a la Comisiéon Redactora el grave cargo "de
haber conservado la servidurmbre de los jornaleros. a quienes €l consideraba los

productores de la riqueza nacional”. 2°2

El Programa y Manifiesto del Partido Liberal Mexicano, expedido en San Luis
Missouri el 1o. de julio de 1906, por la Junta Organizadora de ese cuerpo, entre la
cual se encontraban: Ricardo y Enrique Flores Mlagén, Antonio I. Villareal, Librado
Rivera, incluia un capitulo de Capital y Trabajo ( articulos del 21 al 33) que proponia:
establecer un maximo de ocho horas de trabajo y un salario minimo: reglamentar el
servicio doméstico y el trabajo a domicilio; vigilar los destajos; prohibir el empleo a
menores de 14 ainos; obligar a los duerios de la minas, fabricas y talleres, a mantener
las mejores condiciones de higiene y seguridad; obligar a los propietarios rurales a dar
alojamiento higiénico a sus trabajadores; pagar indemnizaciones por accidentes de
trabajo; extinguir las deudas de los jornaleros para con sus amos; impedir abusos con
los medieros; pagar los salarios con dinero efectivo, y suprimir las tiendas de raya:

ocupar una minima parte de trabajadores extranjeros y pagar a éstos lo mismo que a

251 gecretaria del Trabajo y Previsién Social. Ley Federal del Trabajo. México. 1988, pag. 187.

252 pnheiclopedia de México. Tomo XI. México, 1977, pag. 426.

335



los mexicanos en condiciones iguales, y hacer obligatorio el descanso dominical. 253

La Casa del Obrero Mundial

El 15 de julio de 1912 se creé La Casa del Obrero Mundial, la cual fue
considerada como el primer intento importante de unificacién obrera: fuente y

gestacién de las raices ideoldgicas del movimiento sindical en México.

En sus comienzos, la Casa del Obrero Mundial logra presentar una parte de
lucha, que hace ver con temor su movilizacién. Los hermanos Flores Magdén, a través
del Partido Liberal Mexicano, exigen como programa minimo el cumplimiento de los
principios estipulados por ese partido en 1906. La Casa del Obrero Mundial es
producto de un pequefio grupo convencido de que el pais requeria urgentemente
cambios econdmicos y sociales profundos, entre sus mas destacados militantes se
encuentran: Antonio Diaz Soto y Gama, Juan Francisco Moncaleano y Celestino

Vasca. 25%

Posteriormente, los integrantes de La Casa del Obrero Mundial se enfrentan con
el gobierno de Madero, ya que éste ultimo pretende crear la Gran Liga Obrera en
1913: el conflicto con Madero se interrumpe por el golpe de estado dado por
Victoriano Huerta, y el 27 de mayo de 1914, la Casa es clausurada por sus
actividades en contra del dictador. Mas tarde, la lucha en 1914 comienza a tener una
gran participacion en la contienda politica al lado de los constitucionalistas, y durante
el gobierno de Alvaro Obregd6n es abierta nuevamente en el exconvento del Templo

de Santa Brigida y el Colegio Josefino.

253 ibidem. pag. 427.

254 Reina, José Luis; Francisco Zapata et. al. Tres estudios sobre el movimiento obrero en México.

El Colegio de México. México, 1976, pag. 8.
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El 5 de febrero de 1917 se aprueba la nueva Constituciéon, que en su articulo
123 advierte los lineamientos del movimiento sindical y su ambito de accion.
Establecidos los derechos de los trabajadores en la Carta Magna., el movimiento
sindical se encauza a actuar dentro de los marcos de la legalidad, exigiendo que se
reconozcan y se cumplan sus derechos, contando siempre con el arbitraje del Estado.
Desde ese momento, una de las banderas de la lucha sindical sera obtener la

reglamentacién y el cumplimiento del articulo 123.

Una de las razones de mas peso para haber incorporado este articulo, que le
otorgaba a la Constitucién Mexicana un aspecto de gran avance en materia de
legislacion social, era la importancia de la movilizacién politica. El Estado no podria
desconocerla. Por ello, tuvo que plasmarla en la Carta Magna, como un pacto
ineludible, producto de las circunstancias del momento. Pero a la vez, el

movimiento obrero tendria como su limite la Constitucion. 255

Con esa apertura constitucional y de afirmacién de! derecho a la libre
asociacion, surge la Confederacién Regional Obrera Mexicana (CROM), que en su
declaracion de principios reconocié la existencia de dos clases sociales y el derecho
de los explotados a luchar contra los explotadores, para procurarse un mejoramiento

econdédmico y social.

Mas tarde, el 16 de febrero de 1921, surgié la Confederacién General de
Trabajadores (CGT), la cual se pronuncié por la lucha contra el capitalismo, por la
unidad proletaria, por la basqueda de una mejor forma de la organizacién obrera. En
junio de 1933, varias organizaciones independientes de la CROM y de la CGT firmaron
en la ciudad de México un Pacto de Unidad, y reconocieron la falta de ideologia y de

conciencia de clase del movimiento obrero mexicano.

255 jpidem. pag. 22.
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La Confederacion de Trabajadores de México (CTM) es resultado de los
sindicatos independientes y de grupos escindidos de la CROM vy de la CGT, asi como
de la disolucion de la CGOCM vy de la actividad del Comité Nacional de Defensa
Proletaria, constituido para nombrar una sola.

La Federacién de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado tiene como
remoto antecedente la Asociacién Mutualista de Empleados Piblicos, formada en
1875. En el Congreso Pro-Unidad, del 30 de agosto al 4 de septiembre de 1936, nacid
la Federacion Nacional de Trabajadores del Estado (FNTE), compuesta por la Alianza
de Organizaciones de Trabajadores al Servicio del Estado, la Alianza de Trabajadores
Mexicanos, el Frente Unico de Trabajadores de Caminos, la Sociedad Nacional de
Empleados Postales, y la Unién Nacional de Empleados del Gobierno. Su lema fue: "
Por una sociedad sin clases” . que fue un modo de aludir a su vincuilaciéon con la CTM,
que recientemente se habia organizado. El 30 de abril de 1938, un comité organizador
convoco a la constituciéon de la Federacion de Sindicatos de los Trabajadores al

Servicio del Estado (FTSE), forzosamente independiente de las centrales obreras o
campesinas.

En 1938, también se expidié el Estatuto Juridico, y fue la Secretaria de
Gobernacion quien invité al Congreso, mismo que se celebré del 1o0. de octubre al 1o0.

de noviembre. Al constituirse la FTSE, los empleados publicos abandonaron su nexos
organicos con la CTM.

Durante el gobierno del presidente Lopez Mateos, la burocracia quedé amparada
por el articulo 123 constitucional, gracias a la adicion de apartado B, bajo el lema:
“Por un Estado al servicio del pueblo” .

El Congreso del Trabajo (CT) fue fundado el 19 de febrero de 1966 al término
de la Asamblea Nacional Revolucionaria del Proletariado Mexicano. Las centrales

obreras reconocieron previamente la necesidad de dar a la clase trabajadora del pais,
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una unidad real y positiva, cuenta habida de que, de hecho, ya la identifica y une la
comunidad en los ideales revolucionarios.

En su programa de accién, el Congreso del Trabajo establecié como uno de sus
principales objetivos el procurar la consolidacién de la alianza de los trabajadores con

los demas sectores populares, para poder apoyar asi a través de la militancia con el

Partido Revolucionario Institucional, a los regimenes surgidos de la Revolucion

mexicana.

En 1970, se integrd un grupo de organizaciones obreras que habian roto toda
relaciéon con las centrales vinculadas al PR! y al Estado, denominada Unidad Obrera
Independiente,

que posteriormente vendria a constituirse en la Federacién de

Sindicatos de Empresas de Bienes y Servicios (FESEBES).

Actualmente en México, la funcién esencial de los sindicatos es la negociacion

colectiva, la discusién de los salarios y de las condiciones de trabajo, vy.

eventualmente, de cualquier problema que pueda relacionarse con éstos. En tal
sentido, lo que importa ahora es despertar la conciencia de la base obrera para que

participe del poder sindical y sea capaz de orientar las reivindicaciones en beneficio
de la sociedad en su conjunto. 25¢

Meéxico, como signante de la Organizaciéon de las Naciones Unidas, lo es

también de uno de sus organismos filiales: la Organizacion Internacional del Trabajo
{(OIT). constituida en 1919 en el contexto de la posguerra. Uno de los propdésitos
principales de la OIT es promover la justicia social, el derecho a la libre sindicacién,
el derecho a la negociacion colectiva. Es un organismo tripartita formado por los

Estados miembros y por delegaciones de patrones y trabajadores.

256 Ortega Molina, Gregaorio. El sindicalismo_contemporaneo en México. Fondo de Cultura Econémica.
México, 1975, pag. 97.
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Dentro de sus funciones, la OIT promueve la justicia social para los trabajadores
en todo el mundo, formulando programas internacionales para contribuir a mejorar las
condiciones de vida y de trabajo: elaborando normas internacionales de trabajo que
sirvan de directrices, a las autoridades nacionales, para llevar a la practica esas
politicas; ejecutando un amplio programa de cooperacién técnica para ayudar a los
gobiernos a que hagan realidad esas politicas., y llevando a cabo actividades de

capacitacion, educacion e investigacién como sustento de dichos esfuerzos.

Tomando en cuenta las premisas planteadas en el libro; "Leyes y pobreza”,

podemos considerar a la pobreza desde el punto de vista econémico: como lo

contrario a la riqueza o una de las formas de expresién de desequilibrios en la
distribucién de la misma. Segtun la sociologia, los pobres conforman un estrato social

que constituye un obstaculo para el desarrollo personal y colectivo.?5?

Bajo el enfoque de la teoria de los Derechos Humanos y tomando como base
los derechos a la alimentacion, la salud, la educacién y la vivienda, puede ubicarse al
fendmeno de la pobreza en aquellos grupos sociales especificos, como mujeres, nifos,
trabajadores del campo, jévenes y grupos indigenas, quienes, por sus propias
condiciones, se encuentran, o son susceptibles de encontrarse, en una especial

situacion de desigualdad en relacién con el resto de la sociedad.

Las aseveraciones aludidas permiten dar los elementos fundamentales para
identificar en nuestro pais cé6mo se da el fenémeno de la pobreza. De acuerdo con
cifras del Censo de Poblacion de 1990, las tendencias de la poblacién son, por una
parte, hacia la concentracion a las grandes ciudades y, por la otra, hacia la dispersiéon
en pequeiias localidades, lo anterior se manifiesta por un crecimiento inusitado de
localidades, el cual pasé de 97,580 en 1970, a 156, 602 en 1990; de estas ultimas,

257 Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad. Leyes y pobreza. Universidad Nacional
Auténoma de México. Instituto de Investigaciones Juridicas. Editorial El Nacional, México 1993, pags. 20
y 27.
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154,016 son localidades rurales con menos de 2 500 habitantes y donde vive el

28.7% de la poblacién.?%®

En estas iudltimas cifras podria situarse, en una primera aproximacién al
fenémeno de la pobreza. Si esta situacién se precisa con mayor detalle, considerando
a las entidades federativas que superan el promedio nacional de poblacién rural
(28.7 %), las entidades donde puede incidir mayormente el fenémeno de la pobreza

serian, de mayor a menor:

Entidades Federativas con porcentaje de poblacién rural mayor al promedio nacional

ENTIDAD % DE LA POBLA- NO. DE

CION RURAL EN LOCALI- POBLACION

LA ENTIDAD/POBLA- DADES RURAL

CION TOTAL.
Oaxaca 60.5 7 076 1 826 257
Chiapas 59.6 16 302 1 913 754
Hidalgo 55.2 3 766 1 042 648
Zacatecas 54.1 4 509 690 006
Tabasco 50.3 2415 756 026
Guerrero 47.7 3 902 1 251 101
San Luis
Potosi 44.8 5 246 808 164
Veracruz 43.8 17 150 2 726 513
Durango 42.6 5 466 574 961
Querétaro 40.3 1 434 423 396
Navyarit 37.9 6 518 312 912
Guanajuato 36.6 6 518 1 457 060
Michoacan 36.494 7 556 1 361 845
Sinaloa 35.9 5 162 1 361 845
Puebla 35.7 4 716 1 473 322
Campeche 30.0 1 925 180 405

Total: 16 entidades 89 930 17 857 977

258 X1 Censo General de Poblacién y Vivienda 1990, Perfil sociodemogréfico. Instituto Nacional de

Estadistica Geografia e Informatica. Suplemento, periédico "El Dia”, 16 marzo 1992, pag. 18.
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Con una gran posibilidad de que su poblacién rural, por ser mayoritaria, pudiera
considerarse en estado de pobreza.

Otro indicador de las entidades es el de aquéllas cuya poblacién observa un
mavyor grado de analfabetismo; siendo el promedio. de 12.4% destacan por arriba de

éste, en orden descendente las siguientes:

Entidades Federativas con porcentaje de poblaciéon
analfabeta mayor al promedio nacional

% DE ANALFABETISMO =
(POBLACION ANALFABETA/

ENTIDAD POBLACION DE 15 ANOS ANALFABETAS
Y MAS

Chiapas 30.0 533 996
Oaxaca 27.5 474 745
Guerrero 26.6 394 310
Hidalgo 20.6 226 954
Puebla 19.2 462 408
Veracruz 18.2 694 101
Michoacan 17.3 353 528
Guanajuato 16.5 379 422
Yucatan 15.8 133 823
Campeche 15.4 48 528
Querétaro 15.3 93 243
San Luis

Potosi 14.9 175 236
Tabasco 12.6 109 406
Total: 13 entidades 4 079 540

Significativa de la pobreza es aquella parte de la poblacién ocupada que no
recibe ingresos, o recibe menos de un salario minimo, siendo el porcentaje promedio

el 27.7%: de las entidades que se encuentran sobre el promedio citado son:
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Entidades federativas cuyo porcentaje de la poblacion
no recibe ingresos o esta por abajo
del salario minimo y rebasan el promedio nacional.

ENTIDAD

Chiapas
Durango
Guerrero
Hidalgo
Michoacan
Oaxaca
Puebla

S. L. Potosi
Tabasco
Tlaxcala
Veracruz
Zacatecas
Campeche
Yucatan

Total: 14 entidades

De acuerdo con el analisis anterior, el problema de

poblacién promedio de 5.6 millones,

Actualmente el control inflacionario, la apertura de la economia, los fenémenos

% RESPECTO DE LA

POBLACION OCUPADA

NO
RECIBE INGRESOS

58.8 502 392
35.2 122 111
37.9 231 962
37.4 184 639
28.7 256 239
563.0 400 031
54.4 417 595
36.1 191 018
36.2 142 532
31.6 62 203
36.49 634 330
38.5 113 336
33.3 49 911
38.8 157 889

5578 188

motivos no han podido integrarse al proceso productivo.
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sin que lo anterior elimine a las personas

emigrantes de éstas u otras localidades, a las grandes ciudades, y que por muchos

politicos recientes y la tendencia a una economia especulativa han dado origen a una

la pobreza se sitia



agudizacién en los problemas de crecimiento econémico, empleo y distribuciéon del
ingreso, ante tal situacién, se ha retraido la inversién sobre todo de tipo interno, lo que
agudiza el problema de la pobreza y del propio crecimiento de la riqueza nacional. Ante

tal situacién, se requiere proponer opciones que permitan dar una salida adecuada a
este explosivo problema.

Una manera sostenida por diversos autores es la generacién de empleos, otro
planteamiento es el incremento de las inversiones sobre todo de tipo productivo; uno

mas es el incremento del gasto social puablico.

La premisa fundamental que debe considerarse para resolver o disminuir el
problema de la pobreza en México es lograr el crecimiento econémico interno estable

vy razonado, que permita, simultaneamente, generar la oferta de bienes y servicios

compatible con el incremento del ingreso.

Para ello deben tomarse en cuenta las situaciones siguientes: el fenémeno de
Ia pobreza se genera por un minimo o nulo crecimiento de la riqueza nacional; la
agudizacion en la disminucién del ingreso, originada por la politica neoliberal y puesta
de manifiesto por la privatizacién de empresas gubernamentales, la desaparicion de
empresas privadas que no pudieron con la competencia internacional, el ingreso
masivo de mercancia externas que marcan una tendencia a orientar el consumo hacia
bienes de este tipo y. la tendencia a disminuir el ingreso real de la clase trabajadora:
la pobreza en la distribucién funcional delingreso cuya composicion tiende a beneficiar
a los duefios del capital y a limitar los ingresos del factor trabajo; una limitada
asimilacién de la mano de obra disponible, la cual genera un rezago acumulativo de
desempleados y subempleados: el avance tecnolégico, vy con ello, la complejidad de
los procesos que requieren de mano de obra calificada, la cual se enfrenta a un nivel
de educacién promedio de 40. aifio de primaria; dicho en otras palabras, los ofertantes
nacionales de mano de obra son personas con un grado minimo de preparacion, algo

que los incapacita para ser contratados ante alguna posibilidad de generacién de
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empleos: la productividad de los pobres, por ser limitada exclusivamente a procesos
de produccién simples, implica que su retribucién salarial sea reducida, con la

constante disminucién en su capacidad de compra y ahorro.

Por tanto este sector de la poblacién conforma una demanda efectiva escasa,
lo que impide que, en lugares en donde se localiza, no existan incentivos para invertir

con un efecto negativo en la creacién de empleos.

Los casos mas dramaticos de las poblaciones pobres llevan a circulos viciosos:
estan mas expuestos a riesgos de enfermedad, por lo que se requiere que se les dote
de servicios de salud eficientes; debido a su ignorancia requieren de educacién
elemental y capacitacion para el trabajo; por tener alto indice de desnutriciéon requieren
de insumos y orientacién para una sana alimentacion; dadas las caracteristicas de su
vivienda requieren de programas de fomento a la vivienda y programas de

urbanizacién.

Para dar solucién a los problemas planteados, conviene establecer una politica
de ataque frontal a la pobreza mediante el desarrollo de programas de largo alcance
que precisen los minimos de bienestar que deben alcanzarse para que la poblacién
pobre pase del estadio en que se encuentra a otro cuya calidad de vida sea mas

elevada.

Las anteriores politicas tendran un efecto miiltiple; fundamental, asegurar una

elevacién gradual en la calidad de vida de los sujetos de la pobreza nacional.

Cabe mencionar que el efecto inflacionario seria minimo, lo mismo sucederia en
la balanza comercial, en el endeudamiento externo, ya que se trataria de inversiones

reducidas y los insumos y tecnologia serian internos.

Quiza en una siguiente etapa habria que proyectar escenarios orientados a la
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integracion de empresas mas fuertes y debidamente consolidadas, en la primera etapa
hay que enseiiar a nuestros pobres a incursionar en el pequeiio mundo de los
negocios: antes de correr debe ensefiarseles a caminar, el involucramiento de la
poblacién marginada seria por tanto mediante un proceso meditado, de otra manera

seria un programa mas de caracter sexenal.
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DISTRIBUCION DE LA POBLACION OCUPADA DE LA REPUBLICA
MEXICANA POR OCUPACION PRINCIPAL, SEGUN SEXO, 1990

OCUPACION PRINCIPAL TOTAL % |HOMBRES| % | MUJERES | %
TOTAL 23403413 | 1000 | 17882142 | 764 | 552,211| 236
Profesionales 630,621 21 467 403 741 163578 | 269
Tecnicos 67997 | 33 45857 | 554 M0 | 445
Trabajadores de la Educacion 874,411 37 346,896 3.7 521515 1 603
Trabajadores del Arte 200469 09 164,117 81.9 3352 | 181
Funcionarios y Directivos 569,561 24 459,250 80.6 110,311 194
Trabajadores Agropecuarios 5,173,725 20 4,989,171 9%.4 183,954 36
Inspeclores y Supervisores 388,548 1.7 327,760 84.4 60,788 15.6
Artesanos y Obreros 3728668 | 159 3,338,549 89.5 300,119 | 105
Operadores de Maquina Fija 1,182,057 5.1 824,657 69.8 3657400 | 302
Ayudantes y Similares 1,055,628 45 933,780 88.5 121848 | 115
Operadores de Transporle 1,171,619 50 1,159,836 99.0 11,783 10
Oficinistas 2,186,582 93 1,014,904 464 1171678 | 536
Comerciantes y Dependientes 2,200,975 94 1,464,090 66.5 736885 | 335
Trabajadores Ambulantes 505,960 22 375875 74.3 130085 | 27
Trabajadores en Servicios Piblicos 1,137,735 49 756,666 £6.5 361,069 | 335
Trabajadores Domésticos 646,199 28 21,928 34 6242711 | 996
Proteccion y Vigilancia 478,158 20 462,631 9.8 16,527 32
No Especificado 504,500 22 348,532 69.1 165968 | 309

FUENTE: NEG, XI Censo Generalde Poblacién y Vivends, 1990
{1) Respecto al total ocupados
{2} Respecto a fos ocupades en cada tipo de ocupacién.




DISTRIBUCION DE LA POBLACION DE LA REPUBLICA
MEXICANA OCUPADA SEGUN SECTOR DE ACTIVIDAD, 1970 Y
1990

SECTORDEACTIVIDAD | POBLACION | % | POBLACION | %
OCUPADA OCUPADA

TOTAL 12,995,057 | 100.0 | 23403413 | 100.0

PRIMARIO 1 5,103,519 393 5,300,114 26

SECUNDARIO 2 2973540 20 6,503,224 29

TERCIARIO 3 4130473 319 10,796,203 461

|NoEsPECICADO 1152 58 03472 3

FUENTE: INEGI, Xi Censo General de Poblacidn y Vivienda, 1870 Y 1930
1 SECTOR PRIMARIO: agricultura, ganaderia, silvicultura, caza y pesca.
2SECTOR SECUNDARIO: minerda, extraccion de petroleo y gas, industria manufacturera, generacion de energla eléctrica y construccién.

3 SECTOR TERCIARIO: comercio y servicios.




DISTRIBUCION DE LA POBLACIGN OCUPADA DE LA
REPUBLICA MEXICANA POR SEXO, SEGUN SITUACION EN EL

TRABAJO, 1990
SITUACION EN EL TRABAJO | POBLACION | % | HOMBRES | % | MUJERES | %
OCUPADA

TOTAL 23403413 11000 17,882,142 11000 5,521,271 {100.0
EWPLEADO U OBRERQ ases | g3 | saserh | 512 | a6 | 72
JORNALERD 0 PEON sstozs | w07 | owsow | ma| s | o
TRABAJADORPORSUCUENTA saesoe | w4 | amoss | s | mszme | 13
PARONOEWPRESRO | swms | 23 | wnw | 25|  wam | 16
RBENNEGOCOSFAMLSN | swam | 25| smme | 29| e | 12
REMUNERACION |

NOESPECIICADO g | 38 | ot | 36| omaw | 43

FUENTE: INEGI, X! Censo General de Poblacidn y Vivienda, 1930




DISTRIBUCION DE LA POBLACI(')N,OCUPADA DE LA
REPUBLICA MEXICANA POR SEXO SEGUN INGRESO MENSUAL,

1990
INGRESO MENSUAL | POBLACION | % | HOMBRES | % | MUJERES | %
OCUPADA |
TOTAL 23,403,413 |1100.0 | 17,882,142 | 100.0 | 5,521,271 | 100.0
NO RECIBE INGRESO 1,690,126 12 1,536,812 8.6 153,314 28
MENOS DE UNSM 4518090 93 | sommn | 4 | tzma0 | m
DE 1A 2 SALARIOS MiNIMOS BSOSO | 367 | 6855 | M8 | oo | 47
MAS DE 2 MENOS DE 3 M 3542089 61 | o7736% | 163 |  80BY73 | 146
DE 3A 5 SALARIOS MINMOS 2283543 98 | terie | 102 | dssnst | 63
MAS DE 5 SALARIOS MINIOS 1,780,769 6 | tssdst | 84 | oy | 50
NOESPECIFICADO 1000237 31 e | 43 | mm | a2

FUENTE: INEGI, X| Censo General de Poblacion y Vivienda, 1930

NOTA: S8 = SALARIO MINIMO




DISTRIBUCION DE LA POBLACION OCUPADA DE LA
REPUBLICA MEXICANA SEGUN SECTOR DE ACTIVIDAD, 1990

, | MUJERES
SECTORDE ACTIVIDAD | POBLACION | % | HOMBRES | % %
OCUPADA
TOTAL 23,403,413 | 100.0 | 17,882,442 | 100,0 | 5,524,271 |100.0
PRAARIO { 5,300,114 06 | 5M0%0 | 6 | et | 34
SECUNDARIO 2 6,503,224 279 5,355,769 30.0 1,147,455 208
TERCIARIOS 1079203 | 461 | 6oy | 86 | asase | 703
NO ESPECIFICADO 803472 34 o | 28 55

FUENTE: INEGI, X! Censo General de Poblacidn y Vivienda, 1930
1 SECTOR PRIMARIO; Agricultura, Ganaderia, Silvicultura, Caza y Pesca,
2SECTOR SECUNDARIO: Hinerla, Extraccion de Petroleo y Gas, Industria Manufacturera, Generacin de Energia Eléctrica y Construccidn,
JISECTOR TERCIARIQ: Comercio y Servicios.
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POBLACION Y TASAS DE CRECIMIENTO POR ENTIDAD

FEDERATIVA 1950, 1970 Y 1990

POBLACION TASAS DE CRECIMIENTO

ENTIDAD 1950 1970 1990 1950-1970 | 1970-1990
REPUBLICA MEXICANA 25191017 48,225,2% 81,241,645 32 26
AGUASCALIENTES 188,075 338,142 719,659 30 38
BAJA CALIFORNIA 206,985 870424 1,660,855 7 33
BAJA CALIFORNIA SUR 60,864 126,019 317,764 39 46
CAMPECHE 122,00 251,558 535,185 3200 38
COAHUILA 720619 1,114,956 1,972,340 20009
COLIMA 112,321 241,153 426,510 40 0l 99
CHIAPAS 907,02 1,569,053 321049 28 36
CHIHUAHUA 846,414 1612525 2441873 KK X
DISTRITO FEDERAL 3,050,442 6,874,165 8,235,744 42 08
DURANGO 620,874 939,208 1,349,378 21 S8
GUANAJUATO 136712 2.270370 3,962,593 I Y
GUERRERO 919,38 1,597,360 2620637 20 25
HIDALGO 850,694 1,193,845 1,888,665 177 | 23
ALISCO 1746777 3,296,566 5,302,289 33 M




MEXICO 1,302,623 3,833,185 9815795 53 48
MICHOACAN 1422717 2,324,226 3,548,199 25 21
IMORELOS 272802 616,119 1,195,159 42 33
NAYARIT . 290124 544,031 824,643 32 21
NUEVO LEON , 740,191 1,604,689 3,006,735 43 30
OAXACA . 1421313 2015424 3,019,560 A8 20
PUEBLA , 1,625,830 2508 226 413,101 QD 25
QUERETARO : 286,238 485523 1,051,235 WD 39
QUINTANAROO : 26,967 68,150 493,217 62 89
SANLUISPOTOSI 856,066 1,261,996 2,003,187 2 .
SINALOA 635,681 1,266,526 2,204,054 38 28
SONORA ~ 510,607 1,096,720 1,623,606 40 25
TABASCO ' 362,716 768,327 1,501,744 39 34
TAMAULIPAS 718,467 1,456,858 2,249,584 37 22
TLAXCALA 284551 420638 761,277 20 30
VERACRUZ 2040231 3815422 6,228,239 32 25
YUCATAN 516,399 758,355 1,362,940 20 30
ZACATECAS 665,524 951,462 176,323 18 15
COMPLEMENTARIOS 11,763

FUENTE: INEGI X! Censo General de Poblacion y Vivienda, 1990




DISTRIBUCION DE LA POBLACION SEGUN ENTIDAD
FEDERATIVA 1950,1970 Y 1990

ENTIDAD 1950 % 970 | % 1990 | %
POBLACION POBLACION POBLACION |

REPUBLICA MEXICANA 25,791,017 100.0 48,225,236 100.0 81,241,645 1000
AGUASCALIENTES 188,075 07 338,142 07 719,659 08
BAJA CALIFORNIA 226,965 09 870421 18 1,660,855 20
BAJA CALIFORNIA SUR 60864 02. 126,019 03 317,764 04
CAMPECHE 122,096 05 251,558 05 535,185 0.7
COAHUILA 720619 28 1,114,956 23 1,972,340 24
COLIMA 112321 04 241,153 05 428510 05
CHAPAS 907,02 15 1569083 | 33 32046 | 40
CHIHUAHUA 846414 3.3 1,612,525 33 2441873 30
DISTRITOFEDERAL 305044 18 oAt | 13 | sowme | fof
| DURANGO 629,874 24 939,208 19 1,349,378 17
GUANAJUATO 1,326,712 §2 2,210,370 47 3,962,593 49
GUERRERO 919,386 36 1,597,360 33 2,620,637 32
HIDALGO 850,694 33 1,193,845 25 1,888,666 23
JALISCO 1,746,777 6.8 3,206,566 68 5,302,289 6.5
NEXCO 139263 Y 315 | 18 8157 | tof
MICHOACAN 1422717 85 2324226 48 3,548,199 44




MORELOS 82 14 16,119 13 1,195,059 15
NAYARIT 290,124 11 544,031 14 824,643 10
NUEVO LEON 740,194 29 1,694,689 35 3,096,736 38
OAYACA 1421313 55 2015424 42 3,019,560 37
PUEBLA 1,625,830 63 2508226 52 4,426,101 51
QUERETARO 286,238 11 185,53 10 1,051,235 13
QUINTANAROO 2,97 01 86,150 02 493217 06
SAN LUIS POTOS 856,066 33 1,261,996 27 2,003,187 25
SINALOA 635,681 25 1,266,526 26 2,204,054 27
SONORA 510,807 20 1,096,720 23 1823606 | 22
TABASCO 32,716 14 768,377 16 1,501,744 18
TAMAULIPAS 718,167 28 1,456,858 30 2,049,581 28
TLAXCALA 284,551 1.1 420,638 09 761,217 09
VERACRUZ 2040231 79 3815422 79 628239 | 17
YICATAN 516,899 20 758,355 16 1,362,940 17
ZACATECAS 665,524 26 951,462 20 176,323 16
COMPLEMENTARIOS 11,763 - -

FUENTE: INEGI X| Censo General de Poblacién y Vivienda, 1950, 1970 y 1990,




COMUNIDADES INDIGENAS

Meéxico tiene en comun con los paises de América el hecho de que antes de la
llegada de los espafioles, gran parte de lo que ahora es su territorio nacional estaba
vastamente poblado por civilizaciones indigenas con regimenes politicos bien

estructurados.

Después, la legislacion de la época virreinal comprendié un periodo de tres
siglos de dominacién hispanica, durante la cual la poblacién indigena fue colocada
legal y explicitamente en posicién de explotaciéon, subordinacién y desigualdad frente
a los demas componentes de la sociedad. Mas tarde, al inicio de la independencia y
con el triunfo de la Republica, la legislacién reconocié el principio de la igualdad de
todos los ciudadanos y abolié6 fueros vy legislaciones privativas. Situacion
indiscutiblemente valiosa que tuvo ciertos efectos negativos en las comunidades
indigenas, sobre todo en lo que se refiere a la posesién de las tierras comunales, y

ayudd a consolidar el poder politico y econémico de los criollos.

Durante los distintos gobiernos republicanos del siglo XIX, los é6rganos
legislativos expidieron leyes contradictorias, algunas de las cuales tenian, como interés
central, el proteger a las comunidades indigenas, pero, a grandes rasgos, prevalecié
la ideologia liberal que postulaba integrar a las distintas etnias al desarrollo de la vida

nacional.

Por ejemplo, el Presidente de la Republica Ignacio Comonfort publicé la Ley de
Desamortizacion de Bienes Raices, pertenecientes a las corporaciones civiles y

eclesiasticas, expedida en México el 25 de junio de 1856, cuando era ministro de
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Hacienda Miguel Lerdo de Tejada; en ella se establecid la distribucién de las tierras

comunales en forma de propiedad individual entre los propios indigenas. Tal situacién

generé la formaci6on de latifundios. La promulgacién de éstas y otras leyes que

atentaban contra los intereses de estas comunidades condujeron a numerosos

levantamientos indigenas durante el siglo XIX. Para darles mayor poder a los

latifundistas criollos y mestizos, el Gobierno de la Republica expidié algunos decretos
para organizar la defensa militar contra los indios barbaros, es decir, no sometidos, en

distintos Estados del norte, asi como en el sureste del pais. 25°

Como lo asienta el Maestro Luna Arroyo, considerando que:

wuna de las causas mds generales del malestar y descontento de
las poblaciones agricolas de este pais ha sido el despojo de Jos terrenos
propiedad comunal o de repartimiento, que les habian sido concedidas
porel Gobierno Colonial como medio de asegurar la existencia de la clase
indigena y que, a pretexto de cumplir con la Ley del 25 de junio de 7856
y de més disposiciones que ordenaron el fraccionamiento y reduccién
a propiedad privada de aquellas tierras entre los vecinos del pueblo a
que pertenecian, N quedaron en poder de unos
60

cuantos
especuladores;...”

El movimiento armado de 1910 recogit las demandas de los pueblos indios. La
restitucion de sus tierras de las que habian sido injustamente despojados. Quedd
incorporada esta demanda en el Plan de San Luis preparado por Francisco 1. Madero
cuando inicié la lucha armada contra Porfirio Diaz. Después, éste es el propdsito
central del Plan de Ayala con Emiliano Zapata.

Mas tarde., es recogida en la Ley de 6 de enero de 1915, promulgada por

259 Ley de Ocupacion de Bienes Eclesidsticos. Cddigo de la Reforma - o sea -Coleccién de las leyes que
afectan especialmente_a los catélicos vy al clero, ordenada y anotada por Francisco Pascual Garcia. Herrero
Hermanos Editores. México, 1903, pag. 170.

260

Luna Arroyo., Antonio y Luis Alcérreca. Diccionario de derecho agrario_mexicano. Editorial Porria.
México, 1982, pag. 465.
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Venustiano Carranza, primer jefe del Ejército Constitucionalista, encargado del Poder
Ejecutivo de los Estados Unidos Mexicanos y jefe de la Revolucién, en virtud de las
facultades de que se encontraba investido. Con la cual se inicié practicamente la

Reforma Agraria en México.

Este decreto advierte:

" ...que privados los pueblos indigenas de las tierras, aguas y
montes que el gobierno colonial les concedio, asi como también las
congregaciones y comunidades de sus terrenos y concentrada la
propiedad rural del pais enn pocas manos, no ha quedado a la gran masa
de la poblacion de los campos otro recurso para proporcionarse lo
necesario a su vida, que alquilar a vil precio, su trabafo a los poderosos
terratenientes, trayendo esto, como resultado inevitable, el estado de
miseria abyeccion y esclavitud, de hecho, en que esa enorme cantidad
de trabajadores ha vivido y vive todavia.” %1

El Constituyente de 1917, consciente de la deuda histérica de los pueblos
indigenas, legislé para sustituir la posesién de la tierra injustamente despojada a las
comunidades indigenas en su articulo 27. No obstante que este articulo no habla
propiamente de indios, si sereconocen los derechos agrarios de ejidos y comunidades,
los que histéricamente son considerados como los pueblos indigenas del pais. También
dispuso que los nidacleos que guardaban el estado comunal fueran reconocidos y

titulados.

La comunidad indigena es una sociedad local ocupante de un territorio comiin,
cuyos miembros participan en una forma colectiva de vida y con ello, de un sistema
propio de relaciones sociales generalmente directas. La comunidad debe distinguirse,
asi, de ciertas unidades politicas, como el municipio y la localidad, y de ciertas formas

de organizaciéon econdmica.

261 Stavenhagen, Rodolfo. Derecho indigena y Derechos_ Humanos_en Ameérica Latina. El Colegio de
México, México, 1988, pag. 303.
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Secularmente los pueblos indigenas se han caracterizado por vivir en zonas
rurales de extrema pobreza, y han presentado un alto grado de analfabetismo,
mortalidad infantil y desnutricion, todo aunado a que la productividad de los sistemas
tradicionales de cultivo se han deteriorado, situacién que se agrava por los injustos
términos de intercambio que privan en casi todas esas zonas. Por ello, los trabajadores
indigenas tienen que buscar los complementos necesarios para su subsistencia, en
otras regiones del pais o en el extranjero, integrando asi grandes corrientes

migratorias.

La promocion de una politica indigenista en latinoamérica fue idea de México,
dentro del Congreso Indigenista de P&atzcuaro convocado en 1940, donde se
establecié el Instituto Indigenista Interamericano. El 4 de diciembre de 1948 se fundé
en nuestro pais el Instituto Nacional Indigenista, {INl), que durante las décadas de los
afnos cincuenta y sesenta fue considerado como modelo en su género. Fue resultado
de la Convencién Internacional de Paises del Continente que afrontaban problemas
indigenas en sus territorios, y asumié la direccién del Instituto, el maestro Alfonso

Caso.

Elinstituto Nacional Indigenista plasmé sus ideales enlos siguientes postulados:

... el problema indigena en México no es un problema racial: el
indigenismo mexicano afirrma por lo tanto, que el indigena posee las
capacidades inherentes a todo ser humano normal para modificar sus
condiciones de existencia; 1a accion indigenista no se refiere al individuo
como tal, sino como miembro de una comunidad; se considera que la
aculturacion de las comunidades indigenas debe ser en provecho de las
propias cormunidades y no en provecho de quienes pretenderr la
aculturacion; considera que las comunidades forman parte de una region
econdmica, social y politica en /a que una ciudad mestiza - metrépoli -
ejerce una accion preponderante y recibe, a su vez, las influencias de las
comunidades indigenas de la region; toda accion que se intente sobre la
comunidad indigena debe contar con la aceptacion de /a propia
comunidad y contar con la colaboracion y participacion activa; propugnar
por el respeto en la comunidad indigena a todo /o que no se oponga a
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su desarrollo y mejor vida". 2%

Al consagrarse el estado de derecho con el principio de legalidad como uno de
sus dogmas principales, conjuntamente con la igualdad formal, el ser igual ante la ley.
Esta igualdad formal oculté y minimizé la desigualdad real, que de esta manera se vié
incrementada hasta provocar el desarrollo de los grandes movimientos sociales de los
albores del presente siglo, que lucharon por los principios de equidad, pero sin romper
ni sustituir el dogma de la legalidad, que con el desarrollo del positivismo fue
fortalecido, perdurando asi hasta la actualidad un sistema legal que, con la excepcién
del desarrollo de las ramas del derecho social que privilegian sélo a algunos grupos,
sigue negando la desigualdad e ignora asi al pobre, al deintegrado, y entre otros al
indigena, quienes se encuentran indefensos para desarrollarse en un mundo de

relaciones juridicas que les resultan ajenas e incluso hostiles. 253

El vigente aforisma juridico que reza: /a ignorancia de la ley no exime de su
cumplirmiento, que resulta especialmente crudo cuando la ignorancia llega incluso al
desconocimiento de la existencia de la ley misma y de la obligacién de acatarla.
especialmente cuando su contenido es contrario a los valores propios y vigentes en
la comunidad de la que se forma parte. Es este espectro legal en que se da la adicién
al articulo 4o0. constitucional que intenta reformar la relaciéon con los grupos indigenas,
para establecer las condiciones juridicas que permitan su acceso alos bienes sociales
y culturales en general, asi como la misma administracién de justicia, sea realmente

posible.

La ley no siempre se aplica a los indigenas con sentido de justicia y aveces

persisten resabios discriminatorios. Muchos de los detenidos indigenas no hablan

262 Luna Arroyo, Antonio y Luis Alcérreca. op. cit. pag. 465.

263 pereznieto Castro,Leonel. {Compilador). Reformas Constitucionales y modernidad nacional. Editorial
Porrta - Cambio XXI, fundacién mexicana. México, 1992, pag. 78.
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espaiol ni tuvieron aceso al conocimiento de las leyes; estan siendo juzgados sin los
beneficios de un intérprete o de una defensoria adecuada. Reclamos y demandas
indigenas no son siempre atendidos oportuna y adecuadamente por las instancias de
procuracidén y administracién de justicia. En casos aislados, quedan impunes quienes
ejercen violencia contra los indigenas. Por ello, hay una identidad casi absoluta entre

los pueblos indigenas y la pobreza, con frecuencia extrema.

Las formas de organizacion social carecen de reconocimiento y sus principios
no son tomados en cuenta. Es necesario procurar la armonia entre las tradiciones

juridicas de los indigenas con las normas legales que coinciden en la aspiracién de un
estado de derecho.

La propuesta de reforma se concretd en la adiciéon de dos parrafos al articulo
4o0., por considerar que es en ese articulo en el que se consagran los derechos sociales

de grupos especificos: el texto es el suguiente:

-

La Nacion mexicana tiene wuna composicion é€tnica plural,
sustentada fundamentalmente en la presencia de los pueblos indigenas
de Meéxico. Las constituciones de los Estados y Jlas Jeyes vy
ordenamientos de /la Federacion y de [los Estados y Municipios,
estableceran las normas, medidas y procedimientos que protejan,
preserven y promuevan el desarrollo de lenguas, culturas, usos,
costumbres y formas especificas de organizaciéon social de [las
comunidades indigenas que correspondan a su competencia, En todo
aquello que no convenga a la presente Constitucion. Las referidas
disposiciones seran de orden publico e interés social.

La ley establecerad los procedimientos que aseguren a los indigenas
el efectivo acceso a la jurisdiccién de Estado. En los juicios de orden
federal y local ernn los que un indigena sea parte, se tormardn en
consideracion sus practicas y costumbres juridicas durante todo el
proceso, y al resolver el fondo del asunto. ™

264 comision Nacional de Justicia para los Pueblos Indigenas de México. "Propuesta de reforma para
reconocer los derechos culturales de los pueblos indigenas de México” en Justicia v paz. Miéxico, 1989,
pag. 26.
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El 28 de enero de 1992 se reconocié por primera vez la composicidon

pluricultural del pais al incorporar al texto del articulo 4o0. que La nacion
mexicana tiene una composicion pluricultural sustentada originalmente en sus pueblos
indigenas. La ley protegerd y promovera el desarrollo de sus lenguas, culturas, usos,
costumbres, recursos y formas especificas de organizacion social, y garantizara a sus
integrantes el efectivo acceso a /la jurisdiccion del FEstado. En Jlos juicios y
procedimientos agrarios en que aquéllos sean parte, se tomardn en cuenta sus

précticas y costumbres juridicas en los términos que establezca la ley." 2°°

No obstante la adicion al articulo 40. constitucional el tema no esta resuelto,
por lo que es imprescindible avanzar en su conceptualizaciéon juridica, para ello, el
primer paso habra de ser sin duda, la elaboracion de una ley reglamentaria del parrafo
primero del articulo 4o. constitucional en donde se resuelvan los mas apremiantes
problemas., que ademds constituyen obstaculos para un desarrollo normative
secundario mas detallado. Por lo tanto, se habran de abordar ahi los siguientes temas
centrales: determinacién de lo indigena, uso de las lenguas indigenas, relacion entre
el Derecho consuetudinario indigena y el Derecho nacional, propiedad de la tierra y sus
formas de transmisién, autonomia y autogestiéon de las comunidades indigenas, entre

otros.

En la actualidad, los pueblos indigenas de nuestro pais se encuentran
abrumados por la pobreza y la limitacion de sus derechos y oportunidades, cuentan
con escasa representacién politica a nivel nacional y muy pocas a nivel estatal. Sus
canales politicos se limitan a las comunidades locales y éso, s6lo cuando constituyen

la mayoria absoluta de la poblacidn local.

265 @onstitucién Politica de los Estados Unidos_Mexicanos. Secretaria de Gobernacién. Universidad
Nacional Auténoma de México. Instituto de Investi jiones Juridi . México, 1994, pag. 6.
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Situacion actual de los grupos indigenas

En México existen 56 grupos indigenas diferentes que comprenden a5 282 347
mexicanos que son hablantes de lenguas indigenas, los cuales representan el 6.5%
de la poblacién total.2%¢

La poblacién monolingiie ha disminuido de manera significativa en los dltimos
20 afios, como se advierte al saber que en 1970 se registré una proporciénde 27.6%
contra el 18.8% en 1990. Si consideramos a los monolinglies respecto a la poblacién
de 5 afios y méas que habla lengua indigena en cada entidad federativa, se observa que
las entidades con mayor porcentaje son: Chiapas, Guerrero, Durango y Oaxaca, con
32%, 28.9%. 20.8%, y 18.9%, respectivamente. En la otra parte se encuentran los
estados de Coahuila, Tamaulipas, Nuevo Le6n, Morelos y el Distrito Federal, los cuales

concentran menos del 1% de la poblacién monolingte.

Del total de parlantes de lengua indigena del pais, la mayor concentracion se
localiza en Oaxaca., con 19.3%: le siguen en orden descendente: Chiapas con el
13.6%, Veracruz con el 11.0%, Yucatan con el 9.9%, Puebla con el 9.9%, Hidalgo
con el 6.0%, Estado de México con 5.9% y Guerrero con el 5.7%. Si tomamos en
cuenta a los hablantes de lengua indigena de cada entidad federativa respecto de su
poblacion de 5 afios y mas, las mayores poblaciones corresponden a Yucatan, con el
44.2%, Oaxaca 39.1%. Quintana Roo 31.2%, Chiapas 26.4%, Hidalgo 19.5% vy
Campeche, con el 19.0%

Finalmente, la lengua indigena predominante en el pais, es el nahuatl, con el
22.7% de la poblacién de 5 afios y mas que habla lengua indigena; le siguen a

continuaciéon el maya 13.5%. mixteco 7.3%,. zapoteco 7.2%, y otomi con el 5.3%

266 |pstituto Nacional de Estadistica Geografia e Informética. Xl Censo General de Poblacién y Vivienda
1990. Resumen general. Aguascalientes, 1992, pag. 42.
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el resto de las lenguas tienen proporcién de hablantes menores al 5%. 257

De esta poblacién indigena, la mayor parte es campesina y combina la actividad
agricola con la artesania. Como consecuencia de la escasez de recursos y la presién
demografica en la mayor parte de las regiones indigenas, muchos indios abandonan
por temporadas sus comunidades, para trabajar como jornaleros en los campos
agricolas de riego del norte del pais., en las zafras de la cafa, la pizca de algodén, la
cosecha del café, etc, ya que el problema principal de las comunidades campesinas

indigenas es el de la tierra.

Las leyes agrarias del pais, derivadas de la Reforma Agraria de 1915, otorgan
derecho a obtener tierras por la via de la restitucion a las comunidades que
demuestren haber sido privadas ilegalmente de ellas; por la via de la dotacion de
ejidos, a las comunidades que no puedan demostrar despojos ilegales pero que tienen

necesidad de tierras.

A lo largo de mas de 70 arfios de Reforma Agraria. se han observado una gran
cantidad de problemas, ya que no todos los campesinos con derecho a la tierra la han

recibido en realidad, creandose con esto un gran masa de jornaleros sin tierra.

Algunos ejidos se manejan en forma colectiva, pero en ila mayoria, la tierra es
distribuida en parcelas individuales; en ambos casos han surgido conflictos internos.
El proceso juridico y administrativo de restitucién y dotacién de tierras es largo y
engorroso, por lo que la comunidad que recibe sus tierras ya no tiene las mismas
caracteristicas sociodemograficas que cuando las solicité, con los desajustes

correspondientes.

Desesperados ante la lentitud de los tramites agrarios, la corrupcion o el

267 jpbidem. pag. 56.
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burocratismo, numerosos grupos indigenas en diversas partes del pais han optado, en
afios recientes, por ocupar y trabajar en terrenos baldios o tierras en litigio: aun
cuando no existen resoluciones agrarias que les beneficien, o bien, como es frecuente
el caso, cuando las autoridades locales han ejecutado estas resoluciones en su favor.
Con cierta frecuencia, estas acciones directas por parte de los indigenas derivan en
actos represivos por parte de la autoridad, encarcelamientos, procesos y fenémenos
violentos. Numerosos hechos de este tipo, en los cuales son violados los derechos

humanos de los grupos indigenas, han sido denunciados en los Gltimos afios en foros
nacionales e internacionales.

La comunidades indigenas de México, tienen la memoria histérica que preserva
y defiende su originaria propiedad sobre las tierras que otrora fueron de sus mayores,
independientemente de que la titulacién juridica en la actualidad les niegue su original
derecho, y las autoridades en la materia no les hayan hecho la justicia que
secularmente han reclamado en las diversas instancias gubernamentales.

tas tierras, aguas y bosques de muchas comunidades y ejidos son objetos de
la codicia de terratenientes, ganaderos, madereros y otros intereses privados, los
cuales negocian, invaden o se apropian de las tierras de los indios. El intermediarismo
comercial, el acaparamiento de productos agricolas, el caciquismo politico y
econdmico persisten en diversas regiones indigenas y han conducido a tensiones y
fricciones frecuentes entre campesinos indigenas y mestizos, ladinos o gente de
razdn, como se les llama a veces. En ocasiones estas situaciones de confiicto se

transforman en enfrentamientos violentos, intervenciones de la fuerza ptblica, y actos
de protesta de los indios.

La reforma del articulo 27 Constitucional en materia agraria, publicada en el
Diario Oficial de la Federacién el 6 de enero de 1992, reconoce al sector rural como
el ambito donde el cambio es mas apremiante para la vida futura del pais. Los

objetivos de estas reformas son dar certidumbre juridica en el campo:; continuar la
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promocion de la justicia agraria; capitalizar el sector rural protegiendo la pequena
propiedad y estimulando nuevas formas de asociacién; asi como proteger y fortalecer
la vida ejidal y comunal, manteniendo una perspectiva integral en el proceso de

transformacion del campo mexicano.
Situacion legal de los grupos indigenas

Numerosos grupos indigenas siguen normando sus relaciones dentro de la
comunidad de acuerdo con reglas y normas de comportamiento tradicionales, bajo el
llamado derecho de la costumbre, normas que no son civiles ni religiosas propiamente
dichas. Por otra parte, entre algunos grupos indigenas prevalece la poligamia, que no

es reconocida por las leyes del pais.

En términos generales, podemos decir que la aplicacién de la legislaciéon penal
se hace en agravio de la poblacién indigena. Debido a esta situacién, las autoridades
indigenas federales han promovido la creacién de un cuerpo de procuradores indigenas
que tiene por tarea asumir, de oficio, la defensa de los indigenas acusados o
procesados, de acuerdo con la legislacién penal vigente. Sin embargo, el namero de

funcionarios es insuficiente para atender las necesidades de la poblacién indigena.

En afios recientes, ha surgido un problema judicial que se conoce como delitos
contra la salud. Estos se refieren a la produccién, distribucién y consumo de drogas
y se inscriben dentro de la lucha contra el narcotrafico. Debemos recordar que, entre
algunos grupos indigenas del pais - huicholes, coras, tepehuanos, tarahumaras,
chinantecos, mixes, mazatecos, entre otros - el uso de alucinédgenos (hongos, peyote)
es una costumbre tradicional vinculada a aspectos ceremoniales y religiosos de la vida
social. En ocasiones son apresados en posesién de psicotrépicos., generalmente
cuando se les encuentra fuera de sus comunidades, y entonces las penas que las
autoridades judiciales imponen son muy drasticas. Ante tal situacién, las autoridades

indigenistas han gestionado ante la Procuraduria General de la RepGblica, que se
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conozcan los usos y costumbres culturales de 1los indios y no se apliquen las leyes
respectivas. La Procuraduria debera gestionar ante el Congreso de la Unién la
modificacién de ley penal vigente para tomar en cuenta las costumbres culturales de

los pueblos indigenas.

A este respecto, es importante advertir, que la Conferencia de las Naciones
Unidas, aprobé el 21 de febrero de 1971 en la Cuidad de Viena, un Convenio sobre
sustancias psicotropicas, el cual fue suscrito por 71 Estados, dentro de los cuales se

encontraba México.

En el preambulo del referido Convenio, se advierten con inquietud los problemas
sanitarios y sociales que origina el uso indebido de ciertas sustancias psicotrépicas.
Asi como, prevenir y combatir el uso indebido se tales sustancias y el trafico ilicito a
que da lugar. Se reconoce que el uso de las sustancias psicotrépicas, para fines
médicos y cientificos es indispensable y no debe restringirse indebidamente su
disponbilidad para tales fines. Para ser eficaces, las medidas contra el uso indebido de

tales sustancias requieren una accién concertada y universal. 28

La Camara de Senadores aprobé el Convenio, con fecha 29 de diciembre de
1972, y esta determinacion aparecio publicada -como ratificacién- en el Diaraio Oficial,
el 29 de mayo de 1973. La promulgacién del Ejecutivo, lleva fecha de enero 3 de este
ultimo aiio. Ahora bien, en su aprobacién ha hecho el Senado expresa reserva de la
aplicacién del articulo, con fundamento en lo dispuesto en el inciso 4 del articulo 32
del mismo. Esto implica la exclusion de medidas con respecto a sustancias utilizadas,

ancestralmente, por ciertos grupos indigenas de la Republica Mexicana. 2%°

268 Naciones Unidas. Convenio sobre sustancias psicotrépicas. Nuewva York, 1977, pag. 7.

269 Garcia Ramirez. Sergio. Delitos en materia de estupefacientes y psicotrépicos. Editorial Trillas.
México, 1980, pag. 817.
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En materia laboral, se advierte que la legislacién mexicana, desde 1917
establecié amplios criterios de proteccién al trabajador y, en especial, al trabajador
rural. El articulo 123 prohibe los servicios no remunerados y estipula el pago en
moneda. Las peores formas de explotacién del trabajador rural han sido efectivamente
eliminadas del campo mexicano; en las regiones indigenas siguen existiendo
violaciones constantes a la legislacidon vigente, asi como a las normas establecidas por
la Organizacién Internacional del Trabajo, ala cual México esta suscrito, especialmente

enlos Convenios 107 y 169; este tltimo en sustitucién del primero, sobre poblaciones
indigenas.

Durante las altimas décadas, las politicas de educacién se han caracterizado por
la asimilacidn, o la incorporacion de los grupos indigenas, a la nacionalidad mexicana.
La politica de asimilacién de los grupos indigenas se dio a través de dos vertientes en
el campo educativo: por una parte se promovio la castellanizacién directa, la
escolaridad y la alfabetizaciéon en espafiol sin ninguna consideracién para las lenguas
y culturas indigenas, aplicandose para ello la legislacién educativa que normaba la

accion del Estado en materia de educacién. Dicha politica fue aplicada hasta los afos
cincuenta.

En segundo lugar, surgié la idea de que para facilitar el acceso al castellano y
a la cultura nacional, era prudente. primero, proceder a alfabetizar en lengua vernacula
e impartir los primeros niveles de la educacién primaria en la lengua materna del
educando, para luego pasar a la educacién en espafiol. Esta vertiente de politica
educativa prevalecio en los medios indigenistas a partir de los cincuenta. La ensenanza
de la lengua materna no constituia una finalidad en si misma, sino que era considerada

simplemente como un paso adecuado para facilitar luego la ensefianza en espafiol.

El etnodesarrollo y la nueva politica educativa indigena presentan numerosos
problemas técnicos, lingiiisticos, antropolégicos y pedagdgicos que atin no estan

resueltos. Esta politica no tiene, sin embargo, un fundamento juridico propio; no existe
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ninguna ley que obligue a las autoridades indigenas a instrumentarla. De hecho, la Ley
Federal de Educacién, promulgada en 1973, precisa que la educacién debe alcanzar,
mediante la ensefianza de la lengua nacional, un idioma comun para todos los
mexicanos, sin menoscabo del uso de las lenguas autéctonas. Esta ley no establece

la obligacién de impartir educaciéon bilinglie bicultural en las regiones indigenas.

Las etnias son las mas golpeadas por la crisis econémica y por las politicas de

ajuste econémico, que han extendido la pobreza y profundizado las desigualdades.

Al despertar 1994, centenares de indigenas mayas, tzeltales, toztziles y
tojolabales, agrupados en el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN) tomaron
por la via de las armas la ciudad chiapaneca de San Cristébal de las Casas, y las
poblaciones de Margaritas, Altamirano, Ocosingo y Chanal. Esta situacion conmocioné
al pais y lo hizo volver los ojos al! otro México, el México rico en razas, lenguas y
culturas, cuyos pueblos han vivido oprimidos, menospreciados, despojados e incluso

perseguidos en su propia tierra, y en su propia patria.

Este escenario se puede inferir al resto del pais. donde la norma general ha sido
que los pueblos indigenas se encuentren al margen del desarrollo econédmico, social
vy cultural. Quienes conocen y han seguido el mapa politico de Chiapas, han coincidido
en sefalar que las condiciones de marginacién y pobreza y la falta de oportunidades

laborales, son el condicionante que provocé el descontento de impredecibles
consecuencias.

Chiapas nos da la lecciéon. Nos muestra que nuestro pais esta formado por muy
distintas realidades y diferentes visiones. Frente a la intolerancia, Chiapas pone en
primer plano la lucha de los indigenas por recuperar su dignidad, y esto no supone
unicamente derrotar a la miseria y a la marginacion, sino el respeto a sus creencias y

costumbres, a su visién particular del universo y del hombre.
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El cese unilateral del fuego por parte del gobierno es indudablemente un paso
fundamental para acabar en forma provisional con la guerra en Chiapas, sin embargo,
Ia suspensién definitiva de la accién armada por ambas partes dependera de que se
de respuesta, adin cuando sea en forma parcial, a las demandas que llevaron al Ejército

Zapatista de Liberacién Nacional, a iniciar la rebelién indigena.

El camino para solucionar los problemas ancestrales de los pueblos indigenas
de México, no deben ser largos ni sinuosos, la estrategia debe ser acortarlos lo mas
que se pueda a través de una politica social efectiva que evite el burocratismo y
elimine los cacicazgos y el paternalismo, terminar con esas practicas es el reto al que
se enfrenta el gobierno de ila Republica, solamente de esta manera, se podra llegar a

las puertas del siglo XXl con justicia social.

Aceptaciéon por parte de México a los convenios de la OIT en relacién con los
pueblos indigenas y la adicion de éstos a su Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos asi como a su Legislacién Penal

La historia de los pueblos indigenas esta relacionada con el despojo a sus
derechos originales:; en los Gltimos afios se ha desarrollado una nueva etapa que

n de su derechos.

ofrece una esperanza en la paulatina recuperaci

En 1965, la ONU adopté la Convencidn internacional sobre la eliminacién de
todas las formas de discriminacién racial; en 1966, la ONU aprobé dos pactos en los
que se refiere a los Derechos Civiles y Politicos, y el que aborda los Derechos
Econémicos y Sociales. Cabe destacar el articulo 27 del Pacto de Derechos Civiles y
Politicos, que advierte: enn /os Estados en que existen minorias étnicas. religiosas o
lingdisticas, no se negard a las personas que pertenezcan a dichas minorias, el derecho
que les corresponde en comuaun con los demds miembros de su grupo, a tener su propia

vida cultural, a profesar y practicar su propia religion y emplear su propio idioma.
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De la OIT, dimanan obligaciones para los Estados miembro que las ratifican. En
1957, se aprobé un Convenio sobre poblaciones indigenas y tribales, conocido como
el Convenio 107. Este Convenio fue muy importante en aquel momento, porque era
la primera vez que un organismo internacional planteaba lineamientos respecto de los
indigenas. El problema que hoy vemos en dicho Convenio es que reflejé la politica de
integracionismo y paternalismo que en aquellos afios estaban aplicando algunos paises

de América Latina.

Posteriormente, el Senado Mexicano, aprobé la ratificacion del Convenio 169
en sustituciéon del 107, el 11 de julio de 1990; informé al Presidente de la Reptiblica
dicha decision y éste expidié un decreto, el cual de publicé, el 3 de agosto de 1990,
en el Diario Oficial de la Federacién. El Estado mexicano registré la ratificacion el 4 de

septiembre de 1990 ante el Director General de la OIT en Ginebra.
Convenio 169 ante la OIT, ratificado por México

En el cuerpo de dicho documento se declara de interés nacional la atencién y
apoyo a los aborigenes y comunidades indigenas, su defensa y desarrollo para lograr
su participacion en el proceso socioecondmico y cultural, respetando sus valores. Se
reconoce personalidad juridica a las comunidades indigenas radicadas en el pais. Se
senala el procedimiento para las formas de adjudicaciéon en propiedad a las

comunidades existentes en el pais.

Dentro de los principios basicos contenidos en el Convenio 169 estan el respeto
a las culturas, formas de vida de organizacion e instituciones tradicionales de los
pueblos indigenas y tribales: la participacién efectiva de estos pueblos en las
decisiones que les afectan; el establecimiento de mecanismos adecuados vy
procedimientos para dar cumplimiento al Convenio, de acuerdo con las condiciones

de cada pais.
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Para el Convenio 169, "pueblo” significa consolidar el reconocimiento del
derecho a esos grupos a mantener su identidad étnica diferenciada de la de los deméas
componentes de la sociedad en la que estan insertos, asi como el derecho a poseer
el sustento territorial y ecolégico que precisan. Es decir, pueblo se refiere a los

derechos que contiene el Convenio de referencia.

Cuando se aplique la legislacion nacional a los pueblos indigenas tribales, se
tomaran en consideraciéon sus costumbres o su derecho consuetudinario. Esta norma
del Convenio ya esta incluida en una parte importante de la legislacién mexicana, en
el Cédigo Federal de Procedimientos Penales y en el Cédigo de Procedimientos
Penales para el Distrito Federal; a partir del 1o. de febrero de 1991, entré en vigor una
serie de reformas que incluye la posibilidad de ofrecer dictamenes periciales sobre las
practicas y caracteristicas que como miembro de dicho grupo pueda tener. También
establece la obligacién de contar con un traductor en lengua indigena cuando el

procesado sea monolinglie, o no hable espariol.

El Convenio 169 establece que los pueblos indigenas podran participar en la
utilizacion, administraciéon y conservacion de recursos naturales existentes en sus
tierras. También deberan ser consultados por los gobiernos, antes de emprender o
autorizar cualquier programa sobre dichos recursos. Por otra parte, se establece la
posibilidad de participar en los beneficios sobre la explotacién de recursos naturales

o de percibir una indemnizacién equitativa por cualquier dafio que puedan sufrir como
resultado de estas actividades.

En otra parte del articulado del Convenio 169, se obliga al Estado a respetar las
modalidades tradicionales de tenencia de la tierra y a impedir que se abuse de los
pueblos indigenas.

Un elemento novedoso de este Convenio es fo relativo a que se tomen en

cuenta los métodos de prevencién, practicas curativas y medicamentos tradicionales.
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En materia educativa el reconocimiento del derecho a la educacién, la utilizacién del
idioma materno y aspectos participativos en la administraciéon y diseiio de los
programas. Podemos concluir que el Convenio 169 es parte de la legislacién mexicana
y a la vez parte de la legislacién internacional, cuya obligatoriedad acepté
México. *7°

En México, esto fue incorporado como adicién en el primer parrafo del articulo
4o0. de la Constitucién Politica, publicada el 28 de enero de 1992, en el que se
reconoce la composicién pluricultural de la nacién mexicana, sustentada originaimente
en sus pueblos indios. Este nuevo precepto ordena la tutela de la cultura de los
pueblos indios y particularmente de sus lenguas, como factores que condicionan su
organizacion social y son la base de su propia identidad y de su comunicacién con el

grupo nacional mas amplio, al que pertenecen y del que sienten orgullo de sus raices.

Por ser fundamentalmente pobladores del sector rural, la adiciéon constitucional
garantiza para los grupos indigenas. que se tomen en cuenta sus practicas y
costumbres juridicas en los diversos tramites agrarios. lo que sin duda constituira uno

de los mecanismos mas seguros para el desarrollo de los grupos étnicos de México. 27!

En suma, el trabajador indigena de la pequena industria familiar, el peén y el
obrero asalariados se encuentran en diferentes circunstancias econémicas; pero en
general puede decirse que apenas ganan lo necesario para atender a sus necesidades,
que son, por cierto, muy reducidas; en cuanto al agricultor libre, sus ganancias

dependen de la extensién y de ia calidad de las tierras que posee. 272 La anterior

270 perechos Indigenas. Lectura comentada del convenio 169 de la Organizacién_ Internacional

Indigenista. México, 1981, pag. 11.
271 secretaria de Gobernacién. Presentacién del nuevo texto de 1a Constitucién Politica_de los Estados
Unidos Mexicanos. Diario Oficial de la Federacién. México, 1992, pag. IX.

272 pmendieta y Nafiez, Lucio. La_ economia del indioc. México, 1938, pag. 31.
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aseveracién fue hecha por el maestro Mendieta y Nufiez hace 56 afios y

desafortunadamente es valida todavia en nuestros dias.

En el curso de cinco siglos, ain arrinconados en esas su tierras de refugio, en
muchos casos inhéspitas, 1os indios han podido resistir, sobrevivir y trascender. Sin
embargo, alrededor de 20 millones de ellos, que representarian mas del 20% de la
poblacion del pais, agrupados en 56 etnias, estan en la marginacion total. El Gobierno
Mexicano lo admite: siguen sumidos en la pobreza extrema, la insalubridad y la
ignorancia. Son los indios de México los mas pobres entre los pobres, debido a su
rezago por la tenencia de la tierra, alcoholismo, destierros, narcotrafico, explotacién,
cacicazgos, intermediarismo comercial, violaciéon de sus derechos humanos, y las

enfermedades atavicas de la miseria y de su condicién de olvidados. 373

En el Programa Nacional de Desarrollo de los Pueblos Indigenas 1991-1994, se
destaca que por imposibilidad del Estado nacional, el predominio de intereses locales
vy la presencia de condiciones adversas de la naturaleza, proporcionan marginacion y
han colocado a amplios grupos de las comunidades indigenas en condiciones de

desigualdad y de injusticia respecto a otros grupos de la sociedad. 27¢

Las dos corrientes de opinién son evidentes, por una parte los pueblos indigenas
defienden su particularidades y luchan por preservar su cultura a pesar del coloniaje
de tres siglos; por otra, buscan la destruccion de los pueblos indios con los mas

variados argumentos de supuesta o verdadera integracién cultural mestiza.

Lo que se esta viendo, desde la perspectiva mundial y enorme aceptacién social

interna, es un movimiento indigena mexicano con una nueva racionalidad,

272 pios, Humberto; Leonardo Rosas et. al. Los indios de México, 500 afos después. Editorial Uno
Mas Uno. México, 1993, pag. 11.

274 fhidem. pag. 12.
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transcendiendo los ambitos comunales y regionales, hasta llegar a la presencia

nacional.
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iNDICE DE CUADROS

Poblacion de 5 afios y mas que habla alguna lengua indigena
por sexo y tipo de lengua segln grupos quinquenales de edad.

Poblacién de 5 afios y mas que habla alguna lengua indigena
por entidad federativa.



POBLACION DE 5 ANOS Y MAS QUE HABLA ALGUNA LENGUA INDIGENA POR

SEXO Y TIPO DE LENGUA SEGUN GRUPOS QUINQUENALES DE EDAD

GRUPOS QUINQUENALES DE EDAD

POBLACION DE 5

ANOS Y MAS QUE

HABLA ALGUNA 5.9 10-14 15-19 20-24 2529 30-34 35-39 4044 4549 | 50 yMAS

SEXO Y TIPO DE LENGUA LENGUA INDENA

Estados Unidos M 5,282,347 | 737.551 703,726 | 589,431 | 503.288 | 457,148 390,824 | 389,157 | 300.568 | 287,254 923,399
aguateco 118 3 7 13 13 17 23 15 6 5 16
amuzgo 28,228 5.263 4,948 3,550 2.669 2542 1.877 1,755 1.368 1,229 3.027
chita 462 22 26 31 42 38 34 37 37 45 150
cakchiquel 436 12 20 40 36 33 23 37 28 26 181
chatino 28.987 4,978 4,521 3.423 2.854 2,657 2,003 1.905 1.544 1.329 3.773
chiapaneco 181 12 15 21 20 28 21 16 13 5 30
chichimeca Jonaz 1,582 178 206 212 166 142 101 103 85 B84 295
chic i > 24 - - 2 1 2 4 1 4 3 7
chinanteco 103,942 18,321 16.628 13,212 10,663 8.618 7.030 6,982 5.001 4.757 12,730
chinanteco da Lalana 12 2 1 2 1 1 1 1 - - 3
chinanteco de Qjitlan 4,443 473 538 526 499 482 348 368 295 245 669
chinanteco de Pellapa 1 - - - - - - - - 1 -
chinanteco de Quiotepec 1 - - - - 1 - - - - -
chinanteco de Sochiapan 3 - - - 1 - - - 1 1 -
chinanteco de Usila 676 139 130 B8 SS 61 41 49 28 24 61
chinanteco de Valle Nacional 22 - 6 4 2 - 1 6 - 1 2
choclio 12,553 1.747 1.509 1,209 1.076 928 815 856 620 670 3.123
chol 128.240 24,462 20,307 17,067 13,823 11,948 8,476 8,419 5.768 5.005 12,965
chontal 23,769 2.299 2,728 2,568 2.368 2177 1.769 1.896 1.361 1.553 5,060
chental de Oaxaca 2,232 78 136 174 166 201 186 185 161 200 735
chontal de Tabasco 10.256 1,035 1.230| 118,887 1,000 953 723 820 560 664 2.084
cochimi 148 10 12 11 14 17 11 10 14 186 33
cora 11,923 2,446 1,983 1,354 1,192 1,100 792 745 537 520 1.254
cucapa 136 7 8 13 12 17 9 12 9 9 40
cuicateco 12,677 1.514 1.521 1,078 1.016 928 975 989 845 840 2,971
huasteco 120.739 18,591 16,143 13.550 11,446 10,522 9.194 8.202 7.088 6,507 18.896
huave 11.955 1.663 1.605 1,510 1,232 1.051 892 854 664 617 1.867
huichol 19.363 4,132 3,136 2,313 1.891 1,787 1.268 1,262 766 746 1.062
ixcateco 1.220 170 163 130 125 122 89 93 73 69 186
ixil 238 43 37 36 26 31 16 17 8 9 15
| jacalteco 1,263 130 152 131 120 87 76 85 81 99 302
kanjobal 14,325 3,099 2.740 1,925 1,269 1245 892 886 580 510 1.169
kekehi 1.483 256 240 184 161 177 126 97 50 50 142
Kikapu 232 1 19 33 31 22 16 15 17 15 48




A

kliwa 41 - - 3 4 10 2 3 2 3 14
kurniai g6 6 8 5 9 8 11 17 5 10 17
lacandon 104 3 8 9 16 13 17 14 11 1 14
mame 13,168 1,627 1,647 1.454 1.048 980 838 910 770 826 3.170
matlatzinca 1.452 127 187 112 111 136 i35 106 91 82 365
maya 713,520 66,629 78,387 75,609 69.140 62,124 57.038 58,339 47.625| 41.714 156.915
mayo 37.410 1,003 1,689 2,120 2,513 2,980 3411 3.630 3,426 3.360 13.268
mazahua 127,826 11,510 13.333 12,496 12,058 11.456 10.852 10.743 8.766 8,937 27,665
168,374 28,240 26,328 19,182 15.471 14,344 12,672 11.838 9.245 8,277 22,777

meco a9 2 5 B8 S 6 3 1 2 2 5
mixe 95,264 15,131 14.523 11,069 8,753 8.017 6.657 6,781 5,048 5.018 13,957
mixteco 383,544 58,481 54,859 41,328 340,83 31,755 27.987 27,270 21,1181 20.833 65,830
mixteco de la costa 32 1 3 1 7 4 3 3 2 S 3
mixteco de la mixteca alta 1,480 107 118 139 162 155 183 166 127 103 220
mixteco de la mixteca baja 1813 352 290 203 187 166 119 115 106 78 197
mixteca de la zona mazateca 3 - - - - - - 2 1 - -
mixteco de puebla 2 - - - - 1 - - 1 - -
motacintleco 235 10 7 10 11 10 17 1 22 27 110
: 1.197.328 167.595 159,257 § 131,514 | 110,769 | 101.03% 86.934 90,229 68,5141 68.410 213,075
ocuilteco 755 61 64 72 88 81 80 62 53 41 193
opata 12 - - - 1 3 2 - 2 - 4
otomi 280,238 27.956 30.359 27,095 25,324 24,056 21,927 22,276 17.622 19,125 £4.498
paipai 223 15 16 15 22 19 16 22 14 24 60
pame 3,096 487 427 323 269 237 257 214 182 177 523
pame del Norte 30 2 3 7 3 2 1 2 1 3 6
pame del Sur 2.606 486 398 298 230 238 221 190 132 83 330
_papabuco 19 - - 2 3 2 1 1 3 3 4
ima 716 78 69 62 62 63 48 64 51 40 179
pima alto 128 1 2 6 10 10 7 12 12 1 57
ima bajo 16 - - 6 1 - 1 1 1 2 4
peopoluca 31,079 4.789 4439 3.897 3.190 2.909 2,269 2,317 1.515 1.441 4,313
popoluca de cluta 3 - - - 1 - - - - 2 -
opoluca de texistepec 172 3s 26 18 20 30 LAl 11 3 6 12
purepecha 94,835 13.277 12,622 10.969 8,573 7.678 6,560 6.688 5.286 4,901 18.289
puiche 918 107 144 130 104 98 66 64 48 45 112
serni 561 64 82 76 67 60 53 a8 29 27 85
solteco - 51 3 2 4 8 3 ] 5 3 2 is
tarashumara 54.431 8,888 6.980 5,493 5,119 1,546 4,044 3,986 3,140 2.828 8,807
teco 107 2 5 7 11 14 15 9 10 12 22
| tepehua 8,702 1,204 1.303 981 860 709 845 706 487 565 1.242
tepehuan 18,469 3.415 2,970 2.400 1,998 1,726 1.234 1,144 811 754 2.017
ti: 68,483 12,972 11173 8,275 6,681 5643 4,535 4,134 3.378 3,351 8,341
tojolabal 36.011 6,797 5,474 4.373 3.906 3.431 2.345 2.443 1.543 1.546 4.152
totonaca 207,876 27.629 26.018 21,898 19,320 17727 16.040 17.040 13.127 12.647 36.430
triqui 14,881 2,827 2,689 1,939 1,380 1253 1.014 1.008 713 608 1,550
tzeltat 261.084 51,192 43.545 34.930 28,632 24378 16,742 15.310 10.241 9.428 26,696
tzotzil 229,203 45.267 37.008 28.729 23,501 21980 15.809 15,042 9.919 8,844 23.104
yanqui 10,984 986 1,155 1,139 1.019 921 8538 838 749 17 2,601
uma 26 1 - 4 2 2 2 3 2 3 7
Zapoteco 38,690 40.510 43,246 39,478 34,764 32602 30,141 29,670 24,358 | 22,841 83.080
zapolecouixﬂg 11 - - 1 3 3 2 1 - - 1

Fuente: X| Censo General de Poblacion y Vivienda,

1990.




POBLACION DE 5 ANOS Y MAS QUE HABLA ALGUNA LENGUA INDIGENA, POR ENTIDAD FEDERATIVA

POBLACION DE 5 ANOS Y

MAS QUE HABLA ALGUNA HABLA ESPANOL NO HABLA ESPANOL NO ESPECIFICADO
LENGUA INDIGENA
]

ENTIDAD FEDERATIVA TOTAL | HOMBRES |MUJERES| TOTAL | HOMBRES | MUJERES } TOTAL | HOMBRES | MUJERES | TOTAL | HOMERES | MUJERES
Estados Unidos Mexicanos somaaar| 260036 2653021) 4237er| 2252502) 1985460) 8%w204|  20T900)  SMAM5| 2BIGI| 78IS 120246
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Introduccién

En el alba del siglo XXIl, el mundo se enfrenta a enormes retos econémicos y
sociales caracterizados por el retraso tecnoldgico y la disparidad econémica. Millones
de personas son desplazadas por el desempleo, o se encuentran refugiados por los
conflictos politicos. Dentro de los problemas mas criticos de nuestro tiempo esta el
crecimiento de la poblacién, el hambre y la pobreza, principalmente en los paises que
se encuentran en proceso de desarrollo. Tales fenémenos, no pueden pasar

inadvertidos para los estudiosos del derecho publico.

A pesar de los avances logrados en el curso de las uGltimas generaciones,
todavia hay mas de 1 000 millones de personas, que viven en condiciones de suma
pobreza y virtualmente no tienen acceso a los recursos y servicios de educacién,
salud, infraestructura. tierra y crédito, que necesitan para disfrutar de un mejor nivel
de vida. Proporcionar oportunidades, a fin de que estas personas - y los cientos de
millones cuya situacién no es mucho mejor - puedan hacer realidad todo su potencial

es la empresa esencial del desarrollo. 27°

Estos problemas plantean desafios de interés directo e indirecto para todos los
paises, aunque la naturaleza y la incidencia de los efectos varian de acuerdo con el

contexto social especifico de cada uno de ellos. Estos retos pueden llegar a limitar el

275 Banco Mundial. Desarrollo y medio ambiente. Informe sobre el desarrollo mundial. Washington D.C.
1992, pag. 1.
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desarrollo de sociedades enteras, y estan ya retardando la capacidad y la eficiencia de
los gobiernos para apoyar nuevas inversiones en rubros como educacién basica,
vivienda, alimentacion, salud, medio ambiente, empleo y apoyo a comunidades

indigenas, como piso social basico para un desarrollo mas justo.

Los movimientos mundiales en pro de la paz, la drastica reducciéon de las
tensiones de la guerra fria y las tendencias globales de crecimiento que se observan
en muchos paises en los tiltimos afios, se combinan para crear un clima internacional
mas cooperativo y empefado en respaldar el desarrollo. El bienestar de todos se
considera el principal propésito del desarrollo social, siempre que éste se apoye en el
respeto de los derechos humanos. en la justicia social. y en la participacién

democratica en las decisiones fundamentales.

Los iltimos afios de la década de los ochenta trajeron para los paises
desarrollados (con crecimiento alto o moderado y produccién cercana al pleno empleo)
un desempefio muy por abajo de los niveles mostrados al principio de la década, una
inflacién sin contro!l y un comercio mundial con fuerte expansion. En los principales
paises industrializados la productividad se aceleré a finales de los afios ochenta y la
inversién crecié casi al doble que el PIB. La inflacién continuaba siendo una
preocupacion, pero las politicas monetarias restrictivas, parecen haber contenido sus

presiones.

A pesar de un crecimiento de 1.3% en los paises industrializados, fue lenta la
reduccion de los desequilibrios externos. Los Estados Unidos terminaron en 1990 con
un déficit en cuenta corriente de 106 billones de délares, inferior en 20 millones al del
afo anterior. El superavit de cuenta corriente japonés cayd en estos mismos ainos un

25%:; para la Reptablica Federal de Alemania, en cambio, el superavit se incrementod
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en mas del 14%. 27¢

En 1989 el crecimiento de los paises en proceso de desarrollo disminuyé un
3.3 % contra un promedio para la década, de 4.3%. El crecimiento fue mas vigoroso
en el sur y el este asiaticos, regiones que concentraban el mayor namero de pobres
del mundo, sin embargo, a pesar del buen desempeiio de las exportaciones, el

crecimiento del sur de Asia cayé del 9% en 1988, al 4.8% en 1989. 277

En otras regiones el crecimiento fue menos dinamico. Un encarecimiento del
10% real de las exportaciones ayudd a elevar el crecimiento en Africa al sur del
Sahara, a 3.5% en 1989. No obstante, este crecimiento no se manifesté en un
incremento del PIB per capita por el acelerado crecimiento de la poblacién. En 1989
Ameérica Latina no consiguid recuperarse de un crecimiento limitado y de ingresos per
capita decrecientes. El crecimiento del PIB fue del 1.5, mostrando grandes diferencias
por paises, siendo la transferencia de recursos para el pago de la deuda el principal

obstaculo. 278

Educacién

El desarrollo humano implica un proceso interactivo, que consiste en la
maduracién psicolégica y biolégica, en el aprendizaje. Esto permite a los individuos
acrecentar su bienestar, al igual que el de sus comunidades y naciones. Hay un
consenso cada vez mayor, en el sentido de que el desarrolio humano debe ser el

centro de todo proceso de desarrollo; de que en tiempos de ajuste y austeridad

276 The World Bank. World Development Report 1990. Poverty. Oxford University Press. Nueva York,
1990, pag. 7.
277 fbidem. pég. 8.

278 f{hidem. pég. 8.
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econdémica, es preciso proteger los servicios para los pobres; de que la educacién -la
capacitacion de las personas mediante el suministro de niveles basicos de instruccién-

es verdaderamente un derecho humano y una responsabilidad colectiva.

La educacion, por tanto, es un factor determinante en el cambio individual o
social; pero, ademas, se necesitan varios requisitos previos y cambios consecuentes
en las estructuras y los procesos politicos., sociales y econdmicos. Aunque la
educacion basica no bastara por si sola para resolver los grandes desafios sociales y
econémicos que enfrentan las naciones del mundo, una educacién ampliada y

mejorada sera parte integrante en el inicio de cualquier solucién posible.

Un examen de las caracteristicas de las naciones del mundo revela una
asombrosa convergencia de desventajas. Las economias de ingresos mas bajos no
sélo son pobres, sino que tienen también muchas desproporciones. Sus poblaciones
son las menos educadas, las que aumentan mas rapidamente en nimero, las que
dependen mas de la agricultura de subsistencia, las que tienen menos acceso al agua
potable y servicios de salud, y las que carecen con mas frecuencia de los beneficios

de comunicacién que ofrecen los medios electrénicos.

Los grandes desafios que enfrenta el mundo el dia de hoy, no satisfacen
plenamente, ni en forma adecuada, las necesidades basicas de aprendizaje de millones
de personas, ni podra tampoco lograrse esto si persisten las condiciones y las
tendencias actuales. El desafio para todos los paises consiste en idear formas viables

para satisfacer las necesidades basicas de aprendizaje de su poblacién.

Una vision ampliada, acorde con la magnitud de las necesidades basicas de
aprendizaje de los nifios, jévenes y adultos, podria concebirse en términos de los
siguientes componentes: universalizar el acceso a la educacién y fomentar la equidad,
prestar atencién prioritaria al aprendizaje, ampliar los medios y el alcance de la

educacion basica, mejorar el ambiente para el aprendizaje, fortalecer la concertacion
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de acciones para satisfacer las necesidades basicas de aprendizaje de la poblacién.

La formalizacidon de tales objetivos es resultado de la Conferencia Mundial sobre
Educacion para Todos, celebrada en Tailandia en el afio de 1990, de la que se deriva
la Declaracion Mundial sobre Educacién para Todos, y el Marco de Accién para
satisfacer las necesidades basicas de aprendizaje, elaborados por la Secretaria
Ejecutiva de la Comisién Interinstitucional, establecida por el PNUD, la UNESCO vy el
UNICEF.

Mas de 100 millones de menores, de los cuales 60 por lo menos es de ninas,
no tienen acceso a la ensefanza primaria. Mas de 960 millones de adultos - dos
tercios de ellos mujeres- son analfabetos funcionales, y el analfabetismo funcional es

un problema importante en todos los paises, tanto industrializados como en desarrollo.

Mas de la tercera parte de los adultos del mundo carece de acceso al
conocimiento impreso y a nuevas capacidades y tecnologias. Mas de 100 millones de
nifios e innumerables adultos no consiguen complementar el ciclo de educacién
basica, y hay millones que, ain completandolo, no logran adquirir conocimientos y

capacidades esenciales.

Por ello, la educacion basica como posibilidad de solucion a tales controversias
es mas que un fin en si misma; constituye la base para el aprendizaje y el desarrollo
humano permanentes, sobre la cual los paises pueden edificar, de manera sélida, mas
ambiciosos proyectos educativos acordes con las aptitudes, intereses y necesidades

de los miembros de la colectividad.
Vivienda

El grave problema social que representa la situaciéon de la vivienda en los paises

en proceso de desarrollo es prioritario, y no debe dejarse pendiente hasta que mejoren
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las condiciones econdmicas. La experiencia del decenio de 1980 sugiere que la espera

podria dar resultados agresivos en la poblacién. Reconociendo las limitaciones
presupuestarias, es preciso que las futuras estrategias para la vivienda sean mas
eficaces. Lo importante sera obtener asignaciones presupuestarias suficientes para

revertir las tendencias actuales y el empeoramiento de las condiciones de vivienda.

El acceso a una vivienda decente ha disminuido para un nimero creciente de
sectores de la poblacion, en la mayoria de los paises del mundo. Con objeto de volver
a propiciar la atencién sobre este importante problema, la Asamblea General de las

Naciones Unidas, en su resolucién 37/22, declaré a 1987 Afio Internacional de la
Vivienda para las Personas sin Hogar. 27°

La Comision de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos ha

incorporado el derecho universal a la vivienda, el derecho al hibitat, desde hace

aproximadamente quince afios. En la conferencia de la ONU sobre Asentamientos

Humanos, Habitat, realizada en Vancouver en 1976,

se constituyé la coalicién
internacional para el habitat (HIC) como un organismo no gubernamental que agrupa

a 66 paises. 2°° Ambos organismos pretenden que todo ser humano cuente con un
lugar seguro para vivir, y buscan la sana interrelacién entre asentamientos humanos
y medio ambiente, es decir, que el medio ambiente sea favorable alos asentamientos

humanos, y que éstos, lejos de destruir, conserven o rescaten el entorno ecolégico.

Se acepta en general que el progreso en el desarrollo econémico producira
mejoras nacionales en la situacién de la vivienda, pero sectores importantes de la

poblaciéon pueden no experimentar ningin mejoramiento en sus condiciones de

279 Organizacién de las Naciones Unidas. Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales. La
vivienda_ vy el ajuste econdémico. Nueva York, 1988, pag. 1.

280 maciones Unidas. Conferencia sobre Asentamientos Humanos. Vancouver, NMayo - Junio. 1976,
pag. 1.

387



vivienda si no hay politicas y programas que guien las inversiones de vivienda y el
mejoramiento de la situacién de la vivienda en beneficio suyo. No puede confiarse en
que el proceso de "goteo” satisfara todas las necesidades de vivienda, y este hecho
debe reflejarse en la elecciéon de grupos concretos como beneficiarios de posibles

soluciones de vivienda.

Alimentacion

La seguridad social no se circunscribe al contexto socioecondémico del presente,
ya que necesariamente involucra a las generaciénes venideras. Seguridad social y
alimentacion son el soporte que propicia el progreso cultural de una sociedad. Resulta
impensable que un pais sin proteccién social y deficientemente alimentado intente
acceder a los ambitos educativos y tecnoldgicos que exige la modernidad, y menos

aun, acceder a estadios democraticos de libertad vy justicia.

El mapa geosociolégico de la alimentacién y la seguridad social en Africa, Africa
del Norte y Oriente Medio, Asia, América Latina y Caribe., Antigua Unién de las
Republicas Socialistas, Estados Unidos de América y la Comunidad Econdémica
Europea, presenta un crecimiento excluyente y concentrador. Excluyente, porque dejé
fuera del disfrute de los beneficios a grandes sectores de la poblacién por razones
estructurales. Concentrador, porque justamente las ganancias obtenidas con el
concurso de todos sélo llegaron a aquéllos pocos en cuyas manos estéan concentrados

los beneficios que proporciona la economia global.

La seguridad social y la equilibrada alimentacién no han llegado a toda la
poblacién; es mas, puede haber crecimientos a tasas elevadas, sin que se garantice

una mejor distribucién del ingreso a los sectores tradicionalmente marginados.

" La nutricion comprende el conjunto de las relaciones entre el
hombre y los alimentos, es decir, tanto su utilizacion y su asirmilacion por
el hombre como las actitudes, los comportamientos y las costumbres
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alimentarias*” .28

En una poblacién humana es importante determinar si las dietas calé6ricas y
proteicas son satisfactorias. La evaluaciéon de la dieta calérica es bastante delicada,
porque no siempre son evidentes los sintomas de insuficiencia. La velocidad del
crecimiento de los ninos puede proporcionar indicios, pero es preciso ser prudentes,
sobre todo . en el empleo de normas de referencia y, en particular, aportar pruebas de

los inconvenientes que comporta un crecimiento lento.

La alimentacién insuficiente, es decir, la ingestion de una cantidad de alimento
inferior a las necesidades del organismo, produce la subnutricién, que se caracteriza
esencialmente por una deficiencia calérica, consumiendo el organismo sus propias
reservas para compensar la falta de calorias. Los sintomas clinicos de esta carencia
son los del marasmo nutritivo, detencién del crecimiento, atrofia muscular y pérdida
de peso, llegandose a veces a la muerte. La desnutricion se manifiesta de forma
crénica en las clases sociales mas pobres o, de manera esporadica, durante las
hambres, como consecuencia de guerras, catastrofes naturales o condiciones
bioclimaticas especialmente desfavorables. Las personas desnutridas son las mas
vulnerables ante las infecciones y las enfermedades parasitarias, y también las que se

restablecen con mas lentitud y dificultad. 2°2

Es una paradoja tragica ver que hoy, como en ninguna etapa de la historia,
somos capaces de producir todo tipo de alimentos, derivados de los mas variados
recursos del planeta, y de conservarlos incluso por afios, problema que durante siglos
constituyd una grave limitante, y que no obstante, nos enfrentemos a una solucién

irresoluble: los graves efectos de la contaminaciéon del ambiente que perjudica a los

281 Sasson, Albert. La alimentacidn_del hombre del mafana. UNESCO. Editorial, Reverté. Barcelona,

1993, pag. 3.
282 jgem. pags. 5y 17.
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alimentos en su consumo. Ahora que podriamos alimentarnos con menos riesgo,
dados los grandes adelantos en materia de higiene y tratamiento sanitario adecuado,
los alimentos que consumimos pueden ser la causa de nuestra extincién como seres

humanos.

Actualmente hay unos 700 millones de personas desnutridas en el mundo. Para
evitar que esta cifra aumente, se debe incrementar la produccién de alimentos en un
70% durante los préximos 30 afios, como una necesidad prioritaria. El futuro de los
alimentos mundiales reside en la sabiduria con que la comunidad internacional propicie
Ia modificacion de habitos alimenticios y, a la vez, en la produccion de plantas que
fueron relegadas o prohibidas por colonizacién o ignorancia de la dieta en las
comunidades , pero que poseen un alto wvalor nutricional, como es el caso del

amaranto, la palma pejibaye, el cedro taihu, la oca, por mencionar sélo algunos.

Los recursos genéticos con que cuenta la ciencia, asi como los preservadores
que conservan intactos los poderes nutricionales de los alimentos, son parte de los
factores que propiciaran y conservaran la calidad de la vida sobre la Tierra. La
administracion ética de tales adelantos y su distribuci6n justa son compromiso

fundamental de los integrantes de la comunidad universal.

Salud

La Organizacion mundial de la Salud conceptiualiza la salud como un estado
completo de bienestar fisico, mental y social, y no meramente la ausencia de
enfermedad o dolencia. ademdas de ser un derecho fundamental de todo ser humano.
Tal concepto destaca su caracter interdisciplinario; es decir, como un conjunto de

factores variables en el proceso de desarrollo de interrelaciones entre la evolucién
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natural y el proceso social. 253

Sélo en el préximo afio, 1 800 millones de personas viviran literalmente entre
agentes y vectores de enfermedades transmisibles por falta de una eliminacion
adecuada de desechos. Otros 1 200 millones de personas continuaran todavia sin
disponer de agua potable segura en 1994. Para ellos, es muy probable la triste

perspectiva de contraer enfermedades diarreicas.

Estos dos panoramas ilustran el hecho de que es el hogar y no la clinica la clave
de un mejor sistema de atencidén a la salud. Segun cifras de la Organizacién Mundial
de la Salud (OMS), por lo menos 10 mil personas mueren cada dia por accidentes y
enfermedades debidas a una vivienda inadecuada o a la falta de servicios basicos,
como el agua limpia o la eliminacién sanitaria de los desechos. Muchas mas personas
mueren debido a enfermedades crénicas respiratorias producidas por una exposicion
constante a vapores toxicos de fogones domésticos o a la contaminacién del aire

exterior. 2%¢

La mayor parte de las enfermedades mortales de hoy en dia, las que estan
presentes en proporciones epidémicas entre los sectores mas pobres de las
poblaciones de los paises en desarrollo, podria superarse con un abastecimiento de
agua mas seguro, con caudal suficiente para beber, para la higiene personal y
domeéstica, y para una eliminacion sanitaria de los desechos. Pero estas enfermedades,
como la diarrea, la disenteria y el célera, continian cobrando anualmente millones de
vidas, porque muchas personas pobres carecen simplemente de medios sanitarios para

eliminar los desechos humanos y las aguas negras que forman el volumen mas

283 Herrera Koerner, Ingrid Nindn y Villegas Morales, Francisco Javier. Factores ambientales y estilos
de desarrollo. Editorial Trillas, México, 1993, pag. 17.

284 coantro de las Naciones Unidas Para los Asentamientos Humanos.Dia_ Mundial del Hsbitat.
Documento de antecedentes. Nairobi, 1989, pag. 3.
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importante de los desechos domésticos. Se estima actualmente que mas de 2 000

millones de personas, aproximadamente el 60% de la poblacion de los paises en
desarrollo, viven en estas condiciones.

Estudios recientes relacionan directamente hasta 50 infecciones con la ingestion
de organismos patdgenos presentes en los excrementos de personas infectadas:
virus, protozoos vy los huevos de gusanos parasitarios. Un saneamiento inadecuado en
las comunidades pobres, rurales y urbanas, asegura la continua transmisién de estas
enfermedades y condena a los pobres a padecer tasas muy elevadas de mortalidad

infantil y juvenil, y a padecer vidas que estan dominadas por una mala salud.

En los asentamientos urbanos de zonas marginales, el problema de un
saneamiento inadecuado es especialmente agudo. Para la mayoria de las familias
pobres en los asentamientos precarios, la distancia entre las excretas y el alimento es
realmente muy pequefia. Nos es raro que esto ponga en peligro su salud. " Es alli
donde las enfermedades diarreicas son con frecuencia la causa mds irmportante de la
defuncién, especialmente entre los nifios." 2%

Medio ambiente

El fuerte deterioro del medio ambiente y la degradacién de los ecosistemas
mundiales se han convertido en un problema con caracteristicas globales que ha
generado el interés y preocupacion de todas las naciones de la Tierra. Se trata de un
asunto que involucra por igual a paises en proceso de desarrollo, o desarrollados, del
norte y del sur, los cuales reclaman una accién conjunta por sus innegables

caracteristicas interdependientes. La destrucci

n de la capa de ozono: la amenaza a
la biodiversidad, la desertificacién: la deforestacién;: la contaminacion del aire y el

285 centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos. El__saneamiento y la salud
comunitaria. Nairobi, 1989, pag. 13.
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agua, el trafico ilicito de los desechos tdxicos y peligrosos, incluidos los radiactivos;
la contaminacién de los océanos, mares y zonas costeras, y la extincién de especies
endémicas son fendmenos que amenazan seriamente los fragiles equilibrios que

regulan la convivencia en la Tierra.

En los afios sesenta, la discusiéon sobre aspectos ambientales se centro
principalmente en la terminacién de los recursos naturales y el acelerado crecimiento
de la poblacion, porlo que se concluia que los recursos disponibles serian insuficientes
para satisfacer las necesidades que demandaria la poblacién. Es en este contexto que
se celebra la Conferencia de Poblaci6én y Medio Ambiente, en Estocolmo, Suecia. Los
resultados de esta Conferencia sobre temas ambientales, dieron como resuiltado que
en distintos paises se desarrollaran programas ambientales, como el de la Agencia de
Proteccién Ambiental, de los Estados Unidos de Norteamérica, la Compaifiia de
Tecnologia Ambiental. del Estado de Sao Paulo. Brasil; la Subsecretaria de

Mejoramiento del Ambiente, en México, y el Programa de Naciones Unidas PNUNMA.

A pesar de los buenos propdsitos de la Conferencia de Estocolmo, los
problemas ambientales se acentuaron de manera acelerada. En muchos paises
surgieron grupos ambientalistas que ocuparon los espacios de la opinién puablica, ante

la falta de respuesta de los organismos oficiales.

En la Conferencia de Rio -a diferencia de la de Estocolmo-, se realizaron foros
y reuniones de consulta, lo que amplié de manera notable la comunicacién harizontal
entre los distintos interlocutores, incluidos los gubernamentales y académicos, los

industriales y ambientalistas.

De manera paralela a la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo, (UNCED), de naturaleza intergubernamental, se llevé a cabo
el Forum Global, donde se planteé que la preocupacién ambiental empieza a

transformarse en agenda politica de numerosos sectores de la sociedad, que
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transcienden los movimientos ambientalistas de afios recientes.

La UNCED, con 173 paises presentes y con la asistencia de 110 jefes de
gobierno, se volvié la Cumbre mas concurrida de la historia de la humanidad. Como
resultado de esta reunién , se adoptaron cuatro acuerdos, que sirven de marco de
referencia para el fortalecimiento de programas nacionales orientados a fortalecer un
verdadero desarrollo sustentable. Los cuatro acuerdos son: la Declaracién de Rio; la
Agenda XXI; la Convencién sobre biodiversidad: la Convencidén para evitar el cambio
climatico. De estos acuerdos, sélo los dos altimos son de caracter obligatorio para los
gobiernos.

La Declaraciéon de Rio es en si un cédigo ético, cuyos principios crean un
contexto moral sobre las relaciones hombre-medio ambiente. La Agenda XXl es el plan
de trabajo que transforma a la Declaracién en un instrumento de real aplicacién,
siempre y cuando los cuantiosos recursos necesarios sean puestos al servicio del
mismo. De acuerdo con el capitulo 33 de la Agenda XXI, los paises industrializados
acordaron aportar el 0.7% de su PIB como recursos nuevos para apoyar a los paises

en proceso de desarrollo.

En la Conferencia de la Organizacién de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y Desarrollo -celebrada en la ciudad de Rio de Janeiro, Brasil, en julio de
1992-, se establecié un acuerdo de voluntades entre mas de cien jefes de Estado, que
adoptd, entre otros los compromisos el de la Agenda XXl legitimando el concepto de
Desarrollo Sustentable.

Dentro de ese marco de la comunidad internacional se desarrollaron temas
éticos y politicos como compromisos para las generaciones presentes y futuras.
Destacaron, entre otros puntos, los siguientes: La humanidad se encuentra en un

momento deci

ivo de la historia. Nos enfrentamos con la perpetuacion de las

disparidades entre las naciones; y dentro de las naciones, con el agravamiento de la
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pobreza, el hambre, las enfermedades y el analfabetismo, y con el continuo
empeoramiento de los ecosistemas de los que depende nuestro bienestar. No
obstante, si se integran las preocupaciones relativas al medio ambiente y al desarrollo,
y si se les presta mas atencidn, se podran satisfacer las necesidades basicas, elevar
el nivel de vida de todos, conseguir una proteccién y gestién de los ecosistemas, y

lograr un futuro mas seguro y mas préspero.

La agenda XXI aborda los problemas acuciantes de hoy y trata de preparar al

mundo para los desafios del préoximo siglo.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre ambiente y desarrollo, conocida
como la Cumbre de Rio, nos advierte que las cuestiones ambientales se manejan mas
efectivamente cuando se cuenta con la participacién de todos los ciudadanos
involucrados, en el nivel pertinente. En el nivel nacional, cada individuo debera tener
un adecuado acceso a la informacidén sobre el medio ambiente de que disponen las
autoridades publicas, incluida lainformacién sobre materiales y actividades peligrosas
en su comunidades, y la oportunidad de participar en los procesos de adopcion de
decisiones. Los Estados deberan facilitar y estimuiar la toma de conciencia publica y

la participacién, mediante la amplia disponibilidad de informacién.

Paralelamente a la UNCED, se llevé a cabo el Foro Global Ciudadano de Rio
1992. Después de algunas deliberaciones, se propuso un Tratado sobre Educacion
Ambiental hacia sociedades sustentables y responsabilidad global, estructurado por
un conjunto de principios axiolégicos, politicos y metodolégicos para generar valores,
actitudes y comportamientos en consonancia con la construccién de una sociedad

sustentable, justa y ecolégicamente equilibrada.

La propuesta fue formulada por el International Council for Adult Education
( ICAE ) y por el Consejo de Educacién de Adultos de América Latina { CEAAL ). EI

preambulo sostiene: "Consideramos que la preparacion para los carnbios, depende de
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la comprension efectiva de /la naturaleza sistemdtica de las crisis que amenazan al
futuro del planeta. Las causas primeras de los problemas, tales como el aumento de
la pobreza, la degradacion humana y ambiental y de la violencia, pueden ser
identificadas en el modelo de civilizacion dominante, el cual se basa en J/a
sobreproduccion y sobreconsumo para unos y la falta de condiciones adecuadas para
producir por parte de la gran rmayoria...” . La educacion ambiental debe generar, con
urgencia, cambios en la calidad de vida y mayor conciencia en la conducta personal,

asi como armonia entre los seres humanos y entre éstos y otras formas de vida.

El empleo y el ingreso

La formacion de la clase trabajadora se remonta a comienzos del siglo XIX. Es
una consecuencia de las victorias obtenidas, durante los tres siglos anteriores, por la
burguesia sobre la nobleza, heredera de la antigua clase de los seiiores feudales.
Durante este periodo, " e/ capitalismo aparece en su forma mercante luego se vuelve
manufacturero y. por udltimo, gracias al empleo generalizado de Jlas mdquinas se

transforma en capitalismo industrial.” 2%°

El derecho laboral esta no sélo inmerso en la economia, sino, sobre todo, en el
propio derecho econédmico, de tal manera que la efectividad de sus prescripciones

depende, en modo considerable, de la regulacién de la misma actividad econdmica.

El empleo designa en nuestros dias una institucion de singular trascendencia en
la vida econédmico-laboral de las naciones, con lo que tiende a la regulacién del
mercado de trabajo en funcién de la politica social y de las necesidades de la
producciéon. Al empleo le compete, asi, una doble funcién: estabilizadora, en cuanto

tiende a disminuir o evitar toda alteracién en el nivel de ocupacion de cada individuo,

286 Fougeyrollas, Pierre. Los procesos sociales contemporéneos. Fondo de Cultura Econémica. México,
1985, pag. 70.
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en particular, y de la poblacién trabajadora en general, y movilizadora porque debe
facilitar y promover los desplazamientos de la mano de obra con objeto de mantener

esa misma estabilidad.

Desde este punto de vista, el empleo, realiza una funcién estatal de regulacién,
de control y movilizacién del potencial nacional de mano de obra, segdn lo requieran
las exigencias econémico-laborales. La experiencia de los tltimos afios ha demostrado
en todos los paises civilizados la necesidad de contar con una organizacién oficial y
eminentemente técnica, que permita a los gobiernos adoptar en forma rapida y
efectiva las medidas necesarias y las providencias convenientes, con el propdsito de
disciplinar el mercado de trabajo, orientar la mano de obra hacia sectores productivos
esenciales para cada nacién, evitando desplazamientos inconvenientes o la siempre

perniciosa alteracién en el nivel minimo nacional de empleo. 287

Segln un criterio unanime en la doctrina juslaboralista, la prestacién del trabajo
subordinado es una prestaciéon personal y, por tanto, imprescindible de la misma
persona del trabajador. El llamado caracter juridico-personal del contrato de trabajo se
basa, dice Krotoschin, en que el trabajador no hace de un determinado objeto el
contenido del contrato, como ocurre en los contratos de derecho comiin, sobre todo,
no se obliga unicamente a prestar trabajo sino que entra en los servicios del patrén,
aportando una parte esencial de su persona a la relacién juridica que lo une con aquél.

En esto reside la esencia de la llamada dependencia personal.

El salario minimo como medio de subsistencia es objeto de especial proteccién
por parte de las legislaciones laborales de gran parte del mundo. Esta proteccién no
se manifiesta solamente respecto del cumplimiento del pago del salario, sino que se
introduce en la faz negocial para limitar la autonomia de las partes del contrato

individual del trabajo, mediante el establecimiento de un salario minimo,

287 Enciclopedia Juridica Omeba. Tomo X. Mand-Muse Driskill. Buenos Aires, 1993, pag. 55.
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estableciéndose asi en el ordenamiento juridico-laboral, una garantia sustantiva.?®®

Los grupos indigenas

El término indigenas tiene una reciente connotacién semantica e histérica. En
el pasado se empleaban términos como indianismo o indiologia. Hay que hacer notar
que el término se emplea sé6lo para América y para las poblaciones amerindias, no
aplicAndose ni a los asuntos del negro en Ameérica, 1o que se Ilama afroamericanismo,
ni a los asuntos de las poblaciones indigenas de Africa, Oceania, etc., para los que se
emplean mas bien términos como nativismo, nacionalismo indigena. anticolonialismo,

africanismo, entre otros. 2%°

Segun el concepto clasico, indigenismo equivale ala tendencia cultural inspirada
izaciones aborigenes americanas. De ahila

en el conocimiento y valoraciéon de las ci
corriente indigenista, que llena un capitulo no cerrado aun en la politica continental,
con su plataforma de reivindicaciones para las sacrificadas clases autéctonas. El
indigenismo tiene, pues, no sélo reigambre histérica desde los albores mismos de la
conquista del Nuevo Mundo, sino también vigencia contemporanea, ya que gran
numero de paises americanos cuenta entre su poblaciéon con importantes contingentes
humanos de raza india, con todos los problemas y reclamos de indole particular, los
que es preciso prever con criterio realista, si es que en verdad se desea instaurar una

auténtica democracia social, presupuesto necesario para una democracia politica. ?%°

La comunidad indigena es una sociedad local, ocupante de un territorio comiin,

cuyos miembros participan en una forma colectiva de vida y. con ello, de un sistema

288 [dem. pag. 131.

289 piccionario UNESCO de Ciencias Sociales. Volumen Il. Grandes obras de consulta. Editorial Planeta-
Agostini. Barcelona, 1987. pag. 1076.

290 gnciclopedia Juridica Omeba. Tomo XV. pag. 491.
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propio de relaciones sociales, generalmente directas. La comunidad debe distinguirse
asf de ciertas unidades politicas. como el municipio y la localidad, y de ciertas formas

de organizacién econémica de acuerdo con sus necesidades.

Las comunidades indigenas han sido, por excelencia, un nacleo
considerablemente aislado, tanto fisica como mentalmente, por su situacion lejana en
territorios montafiosos, su monolingdismo, su temor al exterior, y su relativa
autosuficiencia general. En la comunidad indigena tradicional o tipica, la divisién del

trabajo es elemental y la economia tiende a ser autosuficiente.

Todos los varones son agricultores primitivos que conocen y practican, ademas,
un nimero reducido de especializaciones. Todas las mujeres son amas de casa que
practican cominmente las artesanias primitivas. La pobreza deriva de factores ya
conocidos: las tierras son deficientes en calidad y cantidad:; los utensilios son
anticuados; las técnicas, retrasadas: la mano de obra limitada; el precio que se paga

por la produccion indigena es bajo, y la presién econémica externa, alta.

La persistencia del monolingliismo en algunas comarcas va todavia de un
ochenta a noventa por ciento y es otro factor indice de la persistencia del aislamiento,
el analfabetismo y, en cierta medida, la resistencia que aun presentan algunas

comunidades a la escuela rural y a la aculturaciéon.

La introduccién del alfabetismo con diversos idiomas, en las comunidades
indigenas a lo largo del globo terraqueo, ha tenido en las comunidades consecuencias
sociales importantes. Ha contribuido - aunque no sea ese su objetivo -, a acentuar la

subvaloracién del individuo, el grupo, o la cultura indigena. 22°

291 tuna Arroyo, Antonio. Diccionario de _derecho_agrario mexicano. Editorial Porriia, México, 1982,
pag. 139.
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Finalmente, es importante advertir que para el desarrollo de los temas tratados,

se recurrié a distintos centros especializados de investigacién. sin embargo, por la
universalidad de las cuestiones abordadas, se presentd una cierta dificultad para
obtener la informacion a detalle, por ello, no fue posible incluir -como era el propésito
inicial de cubrir todos los puntos-, algunos temas especificos. Tal es el caso, por citar
un ejemplo de Asia, donde sélo se pudo obtener informacioén sobre los temas: empleo
e ingreso y alimentacién. No obstante, considero que el no haber desarrollado esos

temas no afecta al enfoque del presente titulo.
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UN TEMA DE NUESTRO TIEMPO: LA DISCUSION SOBRE EL DILEMA
ESTADO - MERCADO

En aifios recientes, el desarrollo ha sido el eje central de la politica econémica
de toda clase de gobiernos, y adn los partidos politicos con distinta concepcién, y de
acuerdo con sus ideologias, no han sido ajenos a las preocupaciones que generan las
cada dia mas apremiantes necesidades de empleo, vivienda, salud y educacién de

grandes sectores de la poblacion.

Con el mismo objetivo aparente, se han puesto en practica diferentes
mecanismos de politica econémica cuyas manifestaciones mas sobresalientes se
agrupan en dos vertientes de pensamiento. Por un lado. se encuentra aquella que
considera como indispensable la obligacién del Estado de intervenir activamente en la
economia con todo el peso de sus facultades, ya que, la economia no puede quedar
librada a la espontaneidad de sus fuerzas, ni a las decisiones inapelables de los
intereses privados. En el otro extremo, se sitdan las politicas cuyo origen se encuentra
en las corrientes del pensamiento neoclasico, que confieren a las libres fuerzas del
mercado y a las decisiones individuales de las personas un papel central, por lo que
el Estado pasa a segundo término, restringiendo al minimo sus acciones sin que pueda
oponerse a la accién de los individuos, en la biisqueda de su interés personal, mismo

que al conseguirse, supondria también el logro del interés general.

Sin tomar en cuenta en este analisis los esfuerzos llevados a cabo en los paises
socialistas, con un sistema de planificacién autoritaria de sus estructuras econémicas,
puede afirmarse que los intentos por lograr condiciones de igualdad para toda la
poblacién, ha arribado a resultados tan discutibles, que permite afirmar que ninguno
de los modelos por si solos, pueden solucionar los problemas de mayor agudeza que

surgen en todo sistema econémico, y que en la actualidad se manifiestan de manera
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mas notable en elevadas tasas de desempleo, y en indices de pobreza crecientes.

De esta manera, no sélo el fendmeno del desempleo, sino los desequilibrios
econémico-sociales, requeriran de soluciones que vayan mas alla de la aplicacién de
una politica econémica que deje todo en manos de la iniciativa privada, de una politica

clasica de reactivacién, que invoque la racionalidad del Estado.

La racionalidad estatal

La expresidn "racionalidad econémica” se emplea frecuentemente para definir
el comportamiento del consumidor. o del productor. La racionalidad econémica,
constituye la hip6tesis central de la teoria econémica y se considera tradicionalmente
como una racionalidad de medios al servicio de fines que le son externos. La
racionalidad del sistema conduce a cuesticnarnos sobre su capacidad para asegurar

el crecimiento de los medios de produccién y la elevacién del los niveles de vida.

La bisqueda de la racionalidad econdémica se convierte, asi, en el objetivo del
Estado al momento de decidir su intervencién en el proceso de produccién y

circulacién de los factores productivos.

A medida que el intervencionismo se expande, va representando una nueva
imagen: durante mucho tiempo, aparecié como la expresién misma de la potencia
publica, imponiendo., en nombre de la justicia social, su accién a las empresas
privadas. Posteriormente estas requirieron la ayuda del Estado por razones
econémicas. Ahora, se agrega a la proteccién, una suerte de asociacién, de
interdependencia reciproca de lo publico y lo privado. Después del Estado justo y el
Estado protector, aparece el Estado asociado. De esta manera, se superponen tres

formas sucesivas de intervencionismo.

La crisis de 1929 provocé un cambio sustancial de las empresas privadas en
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relacion con el intervencionismo de Estado: opuestas antiguamente a todo
intervencionismo estatal, durante mucho tiempo lo reclamaron para solucionar sus
dificultades financieras mediante la obtencién de frenos a la competencia extranjera,

subvenciones 6 fijacién de precios.

El intervencionismo, sin embargo, se habria quedado en el nivel de
procedimiento empirico, si no hubiera sido llevado a la altura de todo un sistema
tedérico, porJ.M.Keynes en 1936. El autor de la Teoria General del Empleo, del Interés
y el Dinero le dio al intervencionismo un método: analisis macro, analisis por
cantidades globales: un objetivo: Ia realizacién del pleno empleo: una posibilidad: el
mantenimiento de la inversion en un nivel elevado, gracias a una politica de crédito y
monetaria dirigida (tasas de interés moderadas que estimulen las inversiones privadas)

y una politica de gasto publico.?%2

Esta evclucién ha tenido importantes consecuencias. Interviniendo mas
intimamente en la vida econémica, el Estado se ha dejado penetrar por ésta; con el

tiempo se han producido fuertes lazos entre el poder publico y las empresas privadas.

Durante los afios que van de 1960 a mediados de 1985, la expansion
econémica del Estado adquirié una importancia creciente que no obedece anicamente
a la ampliaciéon del aparato estatal en si, sino al hecho de que el Estado inicié
actividades comerciales, o productivas (manufacturas, mineria, transportes,

comercializacién, servicios) que estaban en manos exclusivamente del sector privado.

En los paises industrializados, el aparato administrativo evolucioné
considerablemente, tomando formas variadas, entre las que destacan tres principales

tendencias: fortalecimiento de las instituciones de planificacién; estructuracién del

292 Dillard, Dudley. La teoria econémica de John Maynard Keynes. Editorial Aguilar. Madrid, 1968,
pag. 51.
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aparato financiero y contable, y. finalmente, expansién del campo de las empresas

publicas.

Sobre esta ditima tendencia puede apreciarse que en los paises desarrollados,
generalmente no existe una politica al respecto claramente definida. La aparicién de

3 incapacidad

las empresas ptblicas obedecié mas bien a los siguientes factores:2°
del sector privado en cuanto a la realizaciéon de grandes trabajos de infraestructura:
necesidad de adaptarse a un contexto socioecondmico internacional, especificamente
en lo relacionado al capitalismo de Estado: constitucién de empresas capaces de

competir con las grandes multinacionales del sector privado.

En los paises de América Latina, el factor preponderante que justifica el recurso
a las empresas publicas es, sin duda, la inadaptacion de la administracién tradicional
a las actividades del desarrollo en el campo econémico. La fiexibilidad de las
estructuras de estas empresas, que en general se mantienen alejadas de los problemas

de administraciéon tradicional, justifica su creacién y multiplicacién.

En términos generales, las empresas publicas en la mayoria de los paises de
América Latina han sido creadas como resultado de situaciones coyunturales o
conforme al grupo de los siguientes criterios: 2°¢ deseo de satisfacer las necesidades
de un servicio publico; asegurar la aplicacion de la politica econémica del Estado; la
nacionalizacion de las empresas del Estado: empresas creadas como consecuenciade

alguna accion de confiscacién o nacionalizaciéon.

La corriente neoliberal se opone resueltamente a la gestién del Estado como

empresario, con dos argumentos principales. En primer lugar, sostiene que el Estado

293 Durupty., Michel. Las empresas pablicas. Andlisis comparativo. Instituto I[nternacional de

Administracién Publica. Mimeografiado. Paris, 1983, pag. 3.
294 jdem. pag. 34.
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es un mal administrador y con su ineficacia perjudica a la sociedad, tanto por las
pérdidas de sus empresas, como por el desaprovechamiento de los recursos
financieros invertidos en dichas empresas. En segundo lugar, para esa corriente de
la economia las empresas estatales invaden un campo que les esta vedado. porque

pertenece por derecho propio a la actividad privada con caracter exclusivo.

Esas argumentaciones han sido ampliamente refutadas, pues la ineficiencia
administrativa del Estado no puede aceptarse como una verdad absoluta. La eficiencia
de la empresa privada se halla al alcance del Estado en condiciones de igualdad, y si
han habido empresas publicas mal administradas, también las hay, y muchas, en el
sector privado. El otro argumento es el de los que anteponen los intereses privados
a los de la comunidad.

Para Bryce, la decisién acerca de las ventajas o desventajas de los proyectos
industriales, tanto publicos como privados, debe fundarse en una evaluacién objetiva,

vy no en ideas preconcebidas en un sentido o en otro. *?°
La eficiencia del mercado

Asi como el fenémeno del intervencionismo estatal encontré un lugar
privilegiado de acomodo en las economias de gran parte de los paises, como
consecuencia de la concepciéon que considera que la iniciativa privada no tiene la
capacidad suficiente para cumplir con todas las obligaciones que demanda un
crecimiento econémico equilibrado, es necesario advertir que, en ninguno de ellos,
hubo una implantacién de caracter global y determinante que pudiera transformar

radicalmente su estructura econémica.

Aun cuando las politicas econdmicas de corte intervencionista dominaron la

29s Bryce, Murray D. Desarrollo_industrial. Ediciones del Castillo, Madrid, 1981, pag. 12.
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escena durante algunos afios mediante la creacién de empresas publicas, es notoria
la presencia paralela de estructuras y mecanismos que favorecen el sistema
econémico de mercado. En algunos paises la coexistencia de ambos fue el resultado
de concertaciones politicas. En otros, el convencimiento gubernamental de que sin
intervencion del Estado, el poder publico se situaba en una posicién desventajosa
frente a las intenciones siempre presentes del sector privado, de conducirse a

discrecién en el terreno econémico y, por consecuencia, incursionar con fuertes
posibilidades de influencia en el plano politico.

En esta coexistencia, el intervencionismo estatal se vio rebasado por las
contradicciones del sistema de mercado tal y como lo advierte B.Rosier: " La
actuacion de la monopolizacién y la trasnacionalizacion provocan la dependencia
monetaria y financiera de las economias nacionales frente a los mercados mundiales,
a la politica de ciertos paises; a los organismos internacionales dominados por ellos
mismos y a los grupos financieros gigantes. Esta dependencia econérnica hace casi
imposible el manejo de fluyjos internacionales de capital y de tasas de cambio y casi

inoperantes las politicas de regulacién coyuntural, particularmente las de crédito y

monetaria.” 2°°

De esta manera. el debilitamiento de las politicas econémicas de corte

intervencionista, a partir de los 70 se vio acompafiado de fuertes restricciones de la
demanda interna de bienes de consumo que buscan reducir el poder de compra de los

asalariados. Se trataba, en suma, de hacer todo lo posible por desarrollar el excedente
exportable 297

Reduccién del gasto publico: eliminacion del déficit presupuestal, liquidando

298 Qosier B. y Paul Dockes et.al.

Crisis vy transformacién_ del capitalismo_el desorden de Occidente.
Editorial Dunod, Paris., 1978, pag. 18

297 fbidem. pag. 19.
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todo tipo de subsidios; reduccidén del tamafio del Estado; libertad casi absoluta a los
empresarios, banqueros, industriales y comerciantes; eliminacién de controles de
precios; fijacién de salarios acorde con el comportamiento de la oferta y demanda: en
el nivel de las relaciones econémicas con el exterior se considera obligatoria una

iones, asi como el replanteamiento de las leyes que

apertura comercial sin condi
controlan la operaciéon de la inversién foranea, orientando toda legislacién hacia el
logro de un escenario propicio a la obtencién y repatriacion de utilidades en forma

discrecional.

Por la influencia mundial determinante que representan los Estados Unidos en
materia econdémica, es valido considerar que fue en este pais donde se inicié la
reimplantacion de los preceptos neoliberales citados, como consecuencia de que este
pais fue el epicentro de una de las peores crisis econémicas que han sufrido los paises
desarrollados, y cuyas manifestaciones mas negativas son el proceso inflacionario sin

precedentes y desequilibrios significativos eny la balanza de pagos.

El conjunto de disposiciones implantado para combatir con éxito dichos
desequilibrios fue bautizado, en su pais de origen, como "reaganomia”, en
reconocimiento al presidente de los E.E.U.U. en turno. "Esta variante de liberalismo
no conservador se aplicara en E.U. con una mezcla de previsiones econémicas con
paradigmas neoliberales, por un lado, frente a keynesianos, por el otro, hasta crear

una mescolanza conocida como "economia de oferta” u "ofertismo". 298

Después de cuatro afios de un persistente fené6meno recesivo, en 1984 se logra
disminuir la inflacion y aumentar considerablemente los indices de crecimiento
econémico. Para 1985 se empieza a debilitar nuevamente la estructura econémica,

poniendo en serios aprietos la estrategia neoliberal pregonada como infalible. Ahora

298 Ortiz Wadgymar. Arturo. El fracaso neoliberal en México. Editorial Nuestro Tiempo. México, 1988,
pag. 17.
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a los desequilibrios comerciales se agregan los fiscales, en virtud de los colosales
gastos militares que en 1987 sumaron casi la deuda externa total de toda Ameérica

Latina, estimada en ese afio en 300 mil millones de délares.

Evidentemente, tales desequilibrios afectan necesariamente en forma negativa
tanto a paises desarrollados como subdesarrollados, " Jos déficit fiscal y comercial de
los Estados Unidos, tienden a ser variables claves que explican el comportamiento de
la economia mundial contempordnea, pues en atencion a éstos, gira toda la politica
de E.U. la cual por razén de hegemonia tiende a agravar los problernas en escala

mundial” 2°°

En el nivel europeo se han resentido graves problemas de desempleo y aumento
de la pobreza, como efecto de la salida masiva de capitales atraidos por los elevados
intereses ofrecidas por E.U., salidas que obligan a una descapitalizacién acelerada y,
por el contrario, contribuyen considerablemente a disminuir el déficit fiscal de los

Estados Unidos.

Los paises subdesarrollados, por su parte, han resentido con mayor intensidad
y con efectos devastadores las consecuencias de una crisis que parece no tener fin.
A la fuerte descapitalizaciéon generada por los elevados intereses que demanda el
servicio de la deuda externa, se suma la enorme fuga de capitales, que en algunos

paises alcanza cifras realmente impresionantes.

Observada en conjunto, la situacion analizada ofrece varias explicaciones de
porqué el modelo neoliberal tiene grandes deficiencias en cuanto a ofrecer soluciones
a los diversos problemas de toda indole que ha sufrido y sufre estructuralmente gran

parte de los paises del orbe.

299 fhidem. péag. 20.
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En forma simultanea, las estructuras econémicas se han debilitado y la

presencia del Estado para contrarrestar los desequilibrios es cada dia menor.

En aquellos paises en los que el intervencionismo estatal ha sido reducido
drasticamente, se puede observar que los efectos de las politicas neoliberales no son
de caracter igualitario ni tampoco contribuyen a producir satisfactores que puedan ser
distribuidos, mediante un sistema de mercado a la mayoria de la poblaciéon, en
condiciones ni medianamente apropiadas: las diferentes politicas aplicadas han sido
cuestionadas por su perfil preferencial en favor de grupos o clases que poco se
identifican con los Mmas necesitados. "El abandono de la economia a las leyes del
mercado no significa que los Estados dejen de intervenir realmente. Ciertamente el
laissiez-faire y el laissiez-passer se encuentran en operacidén pero en forma selectiva.
Asi, las politicas de limitacién de crédito favorecen la concentracion del capital porque
no afectan verdaderamente mas que a las empresas de dimensiones modestas. Se

trata mas bien de un “/iberalismo para firmas trasnacionales...” 3°°

El mercado designa una economia donde lo determinante {o constituyen los
libres intercambios de mercancias realizados en funcién de una ventaja monetaria. En
las condiciones particulares de produccién que le dan nacimiento al mercado, como
mecanismo de regulacién puede ser analizado como un conjunto coherente de

relaciones de cambio.

A través de la fijaciéon de los precios, se determina el empleo coherente de los
diferentes recursos. El mercado, por tanto, juega a la vez el papel de indicador de
necesidades y de preferencias conforme a una gestidn eficaz, lo que permite hacer

compatibles los objetivos de eficiencia y bienestar buscados.

Sin embargo, el imperativo del desarrollo plantea un doble desafio a la economia

300 posier, B. vy Paul Dockes. op. cit. pag. 19.
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de mercado. Desde el punto de vista de la economia doméstica, los paises
subdesarrollados se caracterizan frecuentemente por la coexistencia de organizaciones
sociales y de modos de funcionamiento econémico heterogéneo, dentro de los cuales
el mercado no juega un rol determinante; de esta manera se puede preguntar: cual
puede ser la capacidad de la economia de mercado, definida tanto por una ISgica de
céalculo y de eleccién, como por las estructuras que la hacen posible, para resolverlos

problemas de pobreza de los paises subdesarrollados. 3%’

Igualmente, puede preguntarse si los paises subdesarrollados. que ofrecen
principalmente materias primas y productos agricolas a paises que tienen un nivel
tecnoldégico elevado, podran encontrar en las relaciones comerciales internacionales
los elementos favorables, necesarios para una transformacién de sus estructuras

productivas.

La respuesta a tal pregunta no puede estar contenida en las ideas que los
partidarios de la libertad econédmica sin restricciones han expresado, en el sentido de
que, segun ellos, la libertad de comercio consclida la economia, promueve el ahorro
vy las inversiones, aumenta la produccién, contiene la inflacion y el alza de los precios

y disipa los factores de irritacién social.

Desde el punto de vista del liberalismo, las causas del atraso secular en que se
encuentra una gran parte de los paises del orbe, sélo pueden ser atribuidas a las
deficiencias que se han acumulado a través de la aplicacién de politicas econdmicas
que fomentan la intervencién del Estado: como ejemplo podemos citar: el
estancamiento de la produccién agropecuaria; fuerte dependencia exterior; proceso
inflacionario elevado a causa del crecimiento desmedido de los salarios; falta de

capitales de inversién; deuda externa creciente.

301 gechtel. Roland. Los qrandes _problemas econémicos. Instituto de Administracién Publica, Paris,
1983, Mimeografiado, pag. 14.

410



Ante dichos argumentos puede plantearse, categdricamente que mas que

provocados por una intervencién estatal deficiente, los problemas mencionados
obedecen a causas diferentes.

Ademas de la baja tecnificaciéon en el campo, es claro que el problema
agropecuario en los paises en vias de desarrollo obedece, en buena medida, a las
graves deficiencias estructurales heredadas, muy probablemente, de las practicas

liberales adoptadas en épocas pasadas.

La gravedad de la dependencia respecto del exterior, por parte de los paises en
vias de desarrollo, quiere atribuirse a causas diferentes a las de los términos del
intercambio desigual y al elevado endeudamiento, a razones distintas a la dependencia
v penetracion de los capitales extranjeros. Se buscan las inversiones y los préstamos

del exterior, pero nada se dice de las cuantiosas remesas de intereses y dividendos,
ni de la emigraci6on de capitales nacionales.

La politica de ingreso que se pregona y se lleva a cabo en una economia de
mercado, para neutralizar la inflacién se basa fundamentalmente en la contencion
salarial, en la cual los efectos de la depreciacién del dinero se descargan mediante una

determinada relacién entre precios y salarios, sobre los que viven de su trabajo
personal.

Una resulitante de mayor importancia, dentro del marco de la economia de
mercado y su capacidad de asignar equilibradamente los recursos, la constituye la
distribucién del ingreso: la estructura de la distribucién del ingreso es la variable que

mejor dibuja el escenario en el cual una economia de mercado se enfrenta.,
posib

sin

idades de éxito, a su mayor cuestionamiento.
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El camino elegido

El Plan Nacional de Desarrollo, argumenta que " para hacer frente al reto del
crecimiento, Meéxico dernanda /la modernizacion profunda de sus estructuras
econdmicas. Modernizacion econdrmica implica un sector mds eficiente para atender
los requerimientos de infraestructura econdémica y social del desarrollo; una mayor
competitividad del aparato productivo en el exterior; un sisterna de regulaciones
econdrnicas que. en vez de obstaculizar, aliente la actividad econdrrica eficiente de
los particulares, elimine inseguridades, permita y formente la concurrencia de todos en

las actividades productivas “. 3°2

En el Gltimo lustro, el sector puablico mexicano se desprendié de 202 empresas,
y obtuvo, en promedio, un ingreso de 23 mil 731 millones de ddlares. *°° Dicha
estrategia politica forma parte del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, en el
sentido de desincorporar las empresas que no sean prioritarias ni estratégicas y que,
por su condiciones de viabilidad econdmica, son susceptibles de ser adquiridas por los

sectores social y privado.

Al respecto, el Plan Nacional de Desarrollo sefiala: " /a modernizacion
econdérrmica seria inconcebible sin la modernizacion de la empresa puablica, ya que ésta
Juega un papel esencial en la promocicon del desarrollo. Para atender con eficacia sus
funciones, la empresa puablica se sujetard a un profundo proceso de modernizacion
estructural, y se concentrara en la dreas estratégicas y prioritarias para el

desarrollo de su actividad . 3°%

302 poder Ejecutivo Federal. Secretaria de Programacién y Presupuesto. Plan Nacional de Desarrollo
1989 - 1994. México, 1989, pag. 69.

303 gecretaria de Hacienda y Crédito Pablico. SHCP. Ingresos por la venta de empresas publicas.

Informes de Gobierno y Unidad de Desincorporacién. México. 1993.

304 poder Ejecutivo Federal. Secretaria de Programacién y Presupuesto. Plan Nacional de Desarrollo.
1989-1994. México, 1989, pag. XVIII.
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Las principales comparfiias desincorporadas fueron creadas como parte de un
modelo de Estado de bienestar, en el cual éste era el articulador del crecimiento
econémico, basado, preponderantemente, en la industrializacién del pais (1920 -
1970); mas aan, algunas de esas empresas, el gobierno las compré al borde de la

quiebra, en el marco de una expresién politica de rescate financiero.

Por composicién, 76.2% de las entidades desincorporadas por el sector oficial,

entre finales de 1988 y 1993, correspondié a empresas en las que mantenia

participacién mavyoritaria; 20.3, a fideicomisos puablicos, y el restante 3.5%, a

organismos descentralizados.

En los afios posteriores, hasta 1982 -cuando habia aumentado la inflacién se
habia retraido la inversién y desalentado el crecimiento-, el gobierno decidié comprar
alrededor de 350 compaiiias al borde de la quiebra, a fin de evitar que su desaparicién

provocara desempleo y desajustes en la planta productiva.

Dicha politica de rescate financiero generé una expansién no planeada del
aparato estatal, a la cual se sumé la nacionalizacién de la banca, como una salida a

los principales problemas econdmicos imperantes: devaluacién, fuga masiva de

capitales y suspension de créditos por parte de los acreedores internacionales.

Asi, de tener un universo de sélo 15 empresas paraestatales en 1934, éste
subié a 206 en 1962, y llegé hasta 1 155 entidades al término de 1982. 3°%

Sin embargo, justo a partir de ese aiio, empieza a perder fuerza la idea de un

Estado mexicano poderoso, participante en la mayor parte de las actividades

econdmicas -hace 12 afos intervenia en 62 de las 72 ramas clasificadas por el

3085

Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico. SHCP. Unidad de Desincorporaciéon. Empresas
Paraestatales en México, 1920 - 1993. México, 1993.
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Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica-, pues ya no se podia asumir
la responsabilidad completa de toda la economia, y comienza a madurarse el concepto

de que el sector privado también podria llevar a cabo parte de esta tarea.

De hecho, financieramente resulitaba ya imposible mantener la politica

expansionista del aparato gubernamental;: en 1982 el déficit financiero de la
administracion publica representdé 16.9% del PIB, el mayor del que se tenga cuenta

en la historia del pais, lo que obligé a iniciar la desincorporaciéon de compaiiias.

EL presidente De la Madrid fue quien inicidé el programa de reorientacion del
gasto publico, a fin de que los recursos comprometidos para las entidades
paraestatales fueran distribuidos en servicios relacionados con la salud, educacion,
campo, vivienda y medio ambiente, principalmente. De 1982 a finales de 1988, el
sector oficial se desprendié de 743 unidades, al pasar de 1 155 organismos, empresas
v fideicomisos, a sdélo 412.

Uno de los principales operadores de la desincorporacién, ha sostenido que:
* la teoria econémica no tiene ningun postulado que determine un tarnarsio optimo del
Estado, para cualquier pais, independientemente de qué estructura tenga. En

consecuencia, el alcance de su participacion en el drea econdémica, asi como su
crecimiento, se modifican con el tiempo y de acuerdo con las circunstancias
especificas de cada época. Recordemos que para el caso de una empresa publica, su
existencia y desarrollo deben depender no soélo de criterios de rentabilidad, sino

también de los alcances y limites que determinen la politica econdmica, asi cormo los
requerimientos de la poblacion . 3°¢

El presidente Salinas retomd la bandera de las privatizaciones: en su Primer

306 Rogozinski, Jacques. La privatizacién de empresas paraestatales. Fondo de Cultura Econémica.
México, 1993, pag. 26.
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Informe de Gobierno advirtié que: " wn Estado mas grande no es necesariamente un

Estado mé&s capaz; un Estado mdas propietario no es hoy un Estado mas justo " .3°7

La anterior fue medida complementaria a su propuesta inicial de gobierno:
saneamiento de las finanzas publicas mediante un estricto control del gasto
gubernamental; a esto se afadié también la inmediata renegociacién de la deuda

publica externa con la comunidad financiera internacional.

En este particular toma relevancia el programa privatizador, pues para que
México pudiera ingresar al Plan Brady, y con ello renegociar sus pasivos
internacionales, el Fondo Monetario Internacional le sugirié aplicar un ajuste
macroeconomice, basado, entre otras cosas, en el abatimiento del déficit presupuestal

y la estabilidad del tipo de cambio.

Por su parte, el Banco Mundial propuso para nuestra economia su total apertura
hacia el exterior, la mayor participacién de la inversion extranjera, y el adelgazamiento

del Estado, mediante la desincorporacion de empresas publicas, principalmente.
Desincorporaciones 1988-1993

Para abordar el cambio estructural de la economia nacional y su modernizacién;
para que se conformase una nueva articulaciéon con el todo social; para reordenar el
ejercicio de la funcién puablica, fue necesario establecer un compromiso poiitico con

la ciudadania y modificar nuestra organizacién social y econémica. 3°%

397 salinas De Gortari, Carlos. Primer_Informe de Gobierno. México, 10. de noviembre de 1989, pag.

13.

308 gecretarfa de la Contraloria General de la Federacion. La administracién_pablica contempordnea
en México. Fondo de Cultura Econémica. México, 1993, pag. 9.
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El crecimiento del sector paraestatal resulté en diversas épocas coyuntural y de
caracter agregado, disminuyendo de modo considerable su capacidad para resolver
problemas basicos. Adicionalmente a esta debilidad por crecimiento desordenado se
cancelaron paulatinamente las oportunidades para que la sociedad civil desplegase las
soluciones requeridas en una economia compleja. El ejercicio de la competencia y la
interpretacion de las sefales del mercado fueron desplazados por el dirigismo que
tendia al crecimiento de burocracias y costos. Paraddjicamente, la desatencién a
necesidades especificas como salud, vivienda, agua potable, alimentacion, imparticion
de justicia, cuidado del medio ambiente, entre otras, crecia también, reduciendo
considerablemente la eficacia gubernamental como operador de un cada vez mas

dilatado segmento de la economia. 3°°

La desregulacién de las actividades econémicas productivas forma parte de un
objetivo de modernizacién, el que comprende, entre otros aspectos, la

desincorporacién de entidades paraestatales no estratégicas ni prioritarias.

Pero cuales son las compaiilias que ya no retinen dichas caracteristicas. A partir
del Plan Nacional de Desarrollo, se establecié que aquéllas que ya cumplieron sus
objetivos, que carecen de viabilidad econdmica, o cuyas actividades conviene realizar,
por razones de mayor eficiencia, en otras entidades paraestatales o dependencias del

gobierno.

También se fusionaron entidades para mejorar el uso de los recursos con la

integracién o complementacién de procesos productivos, de comercializacién y gestiéon

administrativa, y se transfirié a los gobiernos de los estados, empresas prioritarias de

importancia regional o local, vinculadas con sus programas de desarrollo.

Respecto de las empresas que no son prioritarias ni estratégicas, el Plan sefala

309 fHem. pags. 10 y 11.



que se venderan aquéllas que por sus condiciones de viabilidad econémica, sean

suceptibles de ser adquiridas por los sectores social y privado.

Apoyada en los criterios anteriores. la administracion publica se desprendié de
202 organismos, fideicomisos y empresas en los Gltimos afios, de las que, en
promedio, obtuvo 23 mil 731 millones de délares; al 31 de diciembre de 1993,

presupuestalmente, sélo tenia bajo control directo o indirecto, 210 unidades
paraestatales.

En relacién con las principales desincorporaciones, destaca la enajenacion a
particulares de los 18 bancos miiltiples, efectuada entre junio de 1991 vy julio de
1992, por la cual el gobierno federal se hizo de una ganancia nominal de 37 mil 856.5

millones de nuevos pesos, representativos de 12 mil 355 millones de délares.

No menos importante fue la venta de Teléfonos de México y sus subsidiarias,
ocurrida de diciembre de 1990, a mayo de 1992, de la que se recaudaron 18 mil
611.2 millones de nuevos pesos, monto cuya equivalencia con la divisa

estadounidense fue, en promedio. de seis mil 180 millones de délares.

De esta manera, el redimensionamiento de los sectores publico y privado deja
mas espacios a los individuos y a las organizaciones sociales, y, de esta manera, el
quehacer de los gobiernos se convierte, cada vez mas, en el establecimiento de

instituciones que permitan el funcionamiento efectivo del mercado, y, menos, en el
control de la economia.

En México, el modelo adoptado ha consistido basicamente en el saneamiento
de las finanzas publicas mediante el perfeccionamiento y profundizacién de la
recaudacion fiscal, junto con una reducciéon drastica del gasto puablico y la
renegociacién de la deuda publica externa. Consecuentemente, el déficit fiscal ha

sufrido considerables disminuciones, provocando que el movimiento ascendente de
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los precios revierta su tendencia y muestre actualmente niveles cercanos a los que

experimentan nuestros socios comerciales mas importantes.

Si anteriormente el argumento para desaparecer la empresas plblicas fue el de
su caracter no estratégico o prioritario, en esta ocasion se manejo el de la necesidad
de orientar hacia un mejor objetivo los recursos, con laintegracién o complementacion
de procesos productivos, de comercializacion y gestién administrativa mediante la
fusién de entidades, y la transferencia hacia los gobiernos de los Estados de aquellas

empresas prioritarias de corte regional o local, vinculadas a sus programas de

desarrollo.

A pesar del gran éxito obtenido para controlar, estabilizar e iniciar la
reactivacion de la economia, es necesario reconocer que los resultados no han sido
hasta ahora compartidos por la mayor parte de la poblacién . Mas bien, la politica de
liberalizacion puesta en practica ha dejado sentir el peso de sus efectos sobre los
sectores mas desfavorecidos. La basqueda del equilibrio en las finanzas publicas ha
traido como consecuencia légica una disminucién notable en Ja inversiéon
gubernamental, tradicionalmente motor de desarrollo; la politica de crédito, aplicada
para contener el proceso inflacionario, ha elevado de tal manera los costos de
financiamiento para las empresas, que a éstas les resulta imposible recurrir a dicho
mecanismo para mantenerse en operacién. Asi, el desempleo abierto y la pobreza
extrema muestran, desde hace tiempo. su verdadero rostro. Por otra parte, se acentia

de manera desproporcionada la concentraciéon del ingreso en unas cuantas familias del

pais.
Concepto de soberania en el Derecho mexicano

La primera manifestacién concreta de la idea de soberania nacié en México en
1808: al presentarse la situacién caética de las renuncias de Carlos IV y Fernando Vil,

el Ayuntamiento de la Ciudad de México se reuni6é para estudiar la situacién de la
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Nueva Espafia. El Acuerdo, tomado el 19 de julio de ese afo, fue enviar una
delegacion al virrey lturrigaray. para que tomara las medidas urgentes que la situacion
reclamaba. El virrey convocé a juntas generales para los dias 31 de agostoy 10.y 9
de septiembre. A ellas concurrieron todos los personajes politicos de cierta
importancia del virreinato. En una de estas sesiones, el sindico de la ciudad, licenciado
Primo de Verdad y Ramos, declaré que, inspirado en Federico Isaias de Pufendor,
afirmaba que por las circunstancias que atravesaba el reino, la soberania habia recaido
en el pueblo. A la pregunta que se le hizo, de cudl era el pueblo en quien habia recaido
la soberania, contesté: el pueblo originario. Bien conocido es el hecho de la muerte de
Primo de Verdad: " su osadia le valio ser ahiorcado en una celda de la cdrcel de la
ciudad.” 3'°

Dentro del sistema constitucional mexicano, el Unico titular de la soberania es
el pueblo, ese titular originario de la soberania hizo uso de su poder al constituirse en
el Estado juridicamente organizado y, para tal fin, el pueblo soberano expidié su ley
fundamental, llamada Constitucién, en la que consignd la forma de gobierno, creé los
poderes publicos con sus respectivas facultades, y reservé para los individuos cierta
zona inmune a la invasién de las autoridades, denominada garantias individuales. Al
emitir el pueblo la Constitucién, lleva a cabo un acto pleno de auténtica

autodeterminacion.
La soberania mexicana en la moderna concepcion del entorno internacional

En el siglo XIX se fomenta la constituciéon del Estado soberano, como una
entidad que disfruta de los mayores poderes; se considera al Estado como un
organismo social, cuya importancia y efectividad rebasa a los seres individuales de los

que estd compuesto, ya que, segin se afirma, su realizacién constituye el logro de un

310 Carpizo, Jorge. La Constitucién Mexicana de 1917. Universidad Nacional Auténoma de México.
Coordinacién de Humanidades. México, 1973, pag. 230.
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fin moral colectivo.

El Estado es una persona soberana y omnipotente, desde el punto de vista legal,
con poderes ilimitados, por su propia voluntad.

La doctrina de la voluntad general, que sirve de argumento a Rousseau, fue
empleada también en direccién opuesta al identificarse al Estado con la sociedad, y
poner en manos de quienes controlan la legislacién,
ilimitadas. 3%'

atribuciones absolutas e

Las corrientes politicas y econémicas socialistas se proyectan en un principio
hacia el comunismo idealista: abrazan definitivamente la doctrina de la soberania del
Estado, y preconizan la nacionalizacién de los medios de produccién, distribucién y
cambio. Es la centralizacién mas extrema de los poderes del Estado y la expansién

creciente de la actividad del mismo en el campo econémico.

Frente al individualismo que vivié el mundo en los primeros tiempos del siglo
XiX y los virajes de izquierda que depositaron en el Estado la soberania. se ha puesto
en duda la doctrina tradicional de la soberania unitaria del Estado y se ha visto de
nuevo, en la division de poderes, uno de los fundamentos mas sdélidos de la libertad.

La tendencia es hacia la limitacién en el ejercicio del poder estatal.

Después de la Segunda Guerra Mundial, los Estados han caminado. en general,
hacia una progresiva limitacion de la soberania. A este impulso se le debe la creciente
formacion de las llamadas comunidades supranacionales, a cuyos integrantes los unen
intereses econémicos, vecindades geograficas, o necesidades de comunicacién, pero

que son distintas en su concepcion ideoldgica, o, incluso, fueron en su historia,

311 Gettel, Raymond. Historia _de las ideas politicas. Décima edicién. Tomo [l. Editora Nacional,
México, 1988, pag. 345,
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antagonicas en el terreno bélico.

La Organizacion de las Naciones Unidas no sé6lo no ha suprimido el concepto de
soberania que, segun el Articulo Segundo del propio organismo, esta basado en el
principio de la igualdad soberana de todos sus miembros, sino que protege la

supremacia de la jurisdiccién. No obstante, la tendencia es restringir el alcance de tal
disposicion.
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ESTADOS UNIDOS

Los Estados Unidos de Ameérica constituyen una federacién de cincuenta
estados., de los cuales 48 forman un territorio contiguo, mientras que dos, Alaska y
Hawai, estan separados geograficamente. Ademéas, mantiene una vinculacién especial
con el Estado Libre Asociado de Puerto Rico, y administra otros territorios, como las
Islas Virgenes, en el Caribe, y diversas islas e islotes en el Pacifico. El territorio
estadounidense tiene una extension de 9,529,063 km2.%'2 En 1991 registré una
poblacion de 279 845 millones de habitantes, que representé el 5.2% de la poblacion

mundial.'?

Educacion

Bajo la actual administracion del gobierno demdécrata, el programa de la reforma
educativa no cuestiona el caracter publico, universal y gratuito de la ensefianza, sino
el tipo de educacion impartida y la estructura y funcionamiento de la instituciéon
escolar. Se pretende una escuela mas flexible e innovadora, y mas vinculada a las
necesidades de los estudiantes y sus familias. Se buscaria, asi, un esquema de
asignacion de recursos presupuestales de acuerdo con la eficiencia en el desempeiio
de autoridades y profesores en las escuelas, de tal modo que se incentive la

competencia buscando mejores servicios educativos.

312 gneiclopedia Britanica. Hispanica. México, 1990, pag. 100.

313 YNESCO Statistical Yearbook. 1991. Francia, 1993, pag. 5.
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La educacién es obligatoria para todos los nifios y adolescentes
norteamericanos de entre seis y dieciséis-diecisiete afios. En todos los Estados se
considera obligacién plblica la imparticién de la educacion basica. Considerando el
nivel preescolar, el sistema publico ofrece doce afios de educacién gratuita (entre 4-5
y 16-17 afnos). La educacién preescolar, primaria y secundaria es gratuita para todos,
incluidos a los hijos de residentes ilegales. El sistema publico atiende nueve de cada

diez estudiantes de primaria y secundaria.

La cobertura educativa para el grupo de edad de siete a quince afos es
practicamente del 100%. Para el de tres a cinco afios es del 44%, y para el grupo de
cinco a seis afios, es del 96.5%. En conjunto, el sistema educativo atiende a la mitad
de la poblaciéon de entre tres y treinta y cuatro afnos. En todos los rangos de la edad,
las coberturas mejoraron en el periodo 1970-1971, sobre todo, para el grupo de tres
v cuatro afios. Este tenia una cobertura del 20.5% en 1970, y del 40.5% en 1991.

El grupo de cinco a seis afios pasé6 del 89.5 al 95.4% en el mismo fapso. 3¢

Algunas de la universidades y centros de investigaciéon mas prestigiosos del
mundo se hallan en los Estados Unidos. De todas las instituciones de ensefianza
superior, sélo las academias de las fuerzas armadas dependen directamente del
gobierno federal. Muchas de ellas estan sostenidas por los Estados, mientras que otras

son de operacién privadas.

Las caracteristicas mas comentadas del sistema educativo de los Estados
Unidos han sido su extensa cobertura y su baja calidad. La cobertura es una de las
mas amplias entre los paises de la OCDE, al punto que casi la totalidad de los jévenes
de 16 a 18 afios asiste a la escuela de tiempo completo, cifra que superan en la OCDE

sé6lo Alemania, Japon y Finlandia. La escolarizaciéon del grupo siguiente (18 a 24

314 Ruiz Duran, Clemente. Sistemas de bienestar social_en Norteamérica. SEDESOL. Editorial EI
Nacional. México, 1994, pag. 123.
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afios) llega al 60%. y es, con mucho, la mas alta de la OCDE.

Eldescensorelativo delos Estados Unidos en las comparaciones internacionales
de niveles educativos, llevd a los estudiosos a analizar el efecto que podria haber
tenido otro factor en el deterioro de la calidad de la educacién en este pais: la baja
eficiencia en el uso de los insumos. Este es el tipo de argumentacién que mas
atenciéon ha recibido durante el decenio de 1980, con una critica intensa de los
contenidos, de los métodos pedagdgicos, y de la organizacién institucional del sistema
escolar estadounidense. 375

La baja eficiencia del sistema educativo estadounidense ha sido también
vinculada con su alto grado de descentralizacion. Por ejemplo, se ha sefialado la falta
de difusion de los experimentos pedagégicos exitosos y su escasa aplicacion por el

conjunto del sistema. Cuando se difunden, es de manera lenta y desigual.

La propia Constitucion Federal otorga la competencia en materia educativa a
cada uno de los Estados, lo cual en la practica ha significado, muchas veces, que son
los distritos dentro de cada Estado los que en dGltima instancia ejercen el control
directo sobre la educacion.

El proyecto de estrategia educacional dado a conocer en 1991 por el gobierno
estadounidense, prevé el establecimiento de un sistema de evaluacién en el nivel

federal, con la aplicacién de pruebas a distintas edades, aunque en forma

optativa.?'®

315 Organizacién de las Naciones Unidas. Comisién Econémica para América Latina._Educacién y
conocimiento: eje de la transformacién productiva_con equidad. Santiago de Chile., 1992, pag. 223 y 227.
316

Estados Unidos de América, Ministerio de Educacién, America 2000. An _Educational Stategy.
Washington, D.C. 1991, pag. 229.
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Aunque el debate norteamericano sobre educacién destaca a menudo surezago
frente a los demas paises industrializados, el nivel de calificaciéon alcanzado en la
poblacién adulta es muy elevado. De la poblaciéon de 18 6 mas afios en 1987, el 47%
por lo menos estaba graduado de High School: el 12% estaba graduado de
licenciaturas, y el 5%, de algun nivel de posgrado. Se ha advertido insistentemente
que si bien la cobertura se ha ampliado, la calidad de la ensefianza se ha reducido, y.

efectivamente, algunas de las pruebas aplicadas revelan un deterioro de la educacion
estadounidense. 37

Salud

En los Estados Unidos no existe propiamente un sistema de salud, ya que
predominan los servicios médicos privados y la participacién del Estado se limita a
determinados grupos. La forma en que se organiza la atencién a la salud permite
acceder a los servicios primordialmente a la poblacién que tiene capacidad de pago y
una relacidn formal de trabajo, ya que el mecanismo predominante de acceso,
integracion y pago de los servicios de salud es el seguro médico privado, que puede
ser voluntario y que, por lo general, se incluye dentro de los beneficios otorgados en
el empleo. El otro grupo de poblacién con acceso a los servicios de salud esta
constituido por aquellas personas beneficiadas por programas gubernamentales

especificos, en particular los pobres y mayores de 65 afios.

En los Estados Unidos, el 86% de la poblacion tiene algun tipo de seguro de
salud, adquirido individualmente, por la via laboral, o bien, al ser beneficiario de los
programas administrados por el Gobierno, el 75.6% de los norteamericanos (186.2
millones) cuenta con seguros de salud privados, y el 61% (150.5 millones) adquiere
algtin seguro que proviene directamente de su fuente de trabajo. Desde mediados de

los afios sesenta, la participacién puablica en ese pais tiene basicamente dos

317 Ruiz Durén, Clemente. op. cit. pag. 124.
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modalidades: a. el programa de Medicaid, en el que la salud es concebida como una
transferencia gubernamental a los grupos mas necesitados, y b. la administracién del
programa Medicare, en el que la salud adquiere la modalidad de un seguro para la
poblacién mayor de 65 afios, que se financia con impuestos a la némina o primas en
el caso de afiliaciéon voluntaria. En la actualidad, casi 34 millones de estadounidenses

no tienen ninguna cobertura de salud, lo que representa el 13.6% de la
poblacion. 28

Los norteamericanos no cuentan con un sistema nacional de salud con
cobertura para la mayoria de su poblacién. La atencién a la salud de sus habitantes
se organiza fundamentalmente a través de los servicios médicos privados y las
compaiiias aseguradoras. Al no existir un sistema de salud propiamente dicho, sélo
dos grupos reciben atencion directa: quienes tienen capacidad de pago para adquirir
un seguro privado, y quienes estan cubiertos por los programas publicos federales y

estatales: los pobres, los ancianos y, en menor medida, los incapacitados.

Parala mayoria de los estadounidenses, los beneficios en materia de salud estan
vinculados con su posicién en el mercado de trabajo, es decir, con el desempefio de
un empleo remunerado. Los desempleados y quienes perciben salarios bajos tienen

acceso limitado a los beneficios de salud.

318 fhidem. pag. 19.
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El 86 por ciento de la poblacion tiene algun tipo de seguro de salud, sea por la via laboral,
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por la adquisicion individual, o bien por, ser beneficiario de los programas administrados por

CUADRO 58*

EU: Cobertura y gasto por sector institucional de los servicios de salud 1990

Poblacion total (millones personas) 246,2 100.0%
Poblacion con algun tipo de seguro de salud, publico o privado 212,6 86.4
1.a. Con seguro privado 186,2 75.6
1.a.1 En relacion con el empleo 150,5 70.8
2. Medicaid 18,5 8.7
3. Otros 7.9 3.7
Poblacion no beneficiada 33,6 13.6
Gasto nacional en salud (miles de millones de dodlares) 666,2 100.0
1. Gasto privado 383,6 57.6
2. Gasto publico 282.,6 42.4
Gasto por habitante (ddlares) 2566,0 -
Gasto nacional en salud (%PI1B) 12,2 -
1/Incluye otros seguros de salud del gobierno

Fuente: Us Departament of Commerce "Statistical Abstract: 1992 p.97 y 105

|

* Ruiz Duran, Clemente. Et al. Sistemas de bienestar social en Norteameérica, Analisis Comparado,



El estado de bienestar y la seguridad social estadounidense estan ampliamente
difundidos, si bien, no alcanzan un grado de eficacia y de cobertura de la poblacién
comparable a los de otros paises, como los de la Europa nérdica, de semejante nivel

de desarrollo econdmico.

Los programas basicos de seguridad social fueron establecidos en la década de
1930 vy recibieron un considerable impulso en la década de 1960. Si embargo, todavia
hay una importante proporciéon de poblacidon sin una cobertura sanitaria publica

adecuada. En compensacién, los seguros privados de salud estdn muy extendidos.

En gran parte, los programas asistenciales estdn en manos de los Estados, e
incluso de las autoridades municipales. A pesar de que la inmensa mayoria de la
poblacién del pais tiene cubiertas sus necesidades elementales, subsisten bolsas de
pobreza. En la década de 1980 se estimaba que un 10% de la poblacién vivia por
debajo de la "linea de pobreza”, si bien este nivel de pobreza se encontraba muy por
arriba del de la mayoria de los paises del mundo. Asi mismo, indicadores sociales,
como esperanza de vida, mortalidad infantil y tasas de delincuencia resultaban mas
desfavorables en las minorias negra e hispana, que en el conjunto de la poblacidn. Los
indices de criminalidad y narcomania eran preocupantes en una sociedad por demas

opulenta.

Hay particulares que establecen lugares de asistencia, comedores, dormitorios
y dispensarios: éstos servicios se otorgan a toda persona que llegue al lugar y lo
solicite; generalmente es dado a personas indigentes o que se hayan quedado sin
empleo; el seguro social no es obligatorio para el patrdn, y la cobertura de asegurados
por patrones es muy baja; carecen de un plan nacional de salud. La seguridad social
en los E.E.U.U. es muy pobre: |la gente que no cuenta con recursos no puede acceder,
en muchos de los casos a la salud privada:; los costos son muy altos y el Plan Clinton

esta proponiendo cambios muy importantes en ese renglén; la gente de los E.E.U.U.
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tiene menores posibilidades de atencién que la de México; la mayor parte se atiende
por seguros de gastos médicos; no hay ley que obligue al patrén a cubrir los gastos
meédicos; los hospitales en su gran mayoria son privados; en sentido estricto, en los
Estados Unidos no se puede hablar de Sector Salud.

El presidente Clinton presentd su proyecto de reformas al sistema de salud, ante
el Congreso, el 22 de septiembre de 1993. en su intervencion el Presidente de los

Estados Unidos advirtié que el sistema de salud era demasiado incierto y caro,
demasiado burocratico y derrochador.

La propuesta de reforma se considera como el cambio social mas importante
desde la introduccién de la seguridad social en los afios treinta. Sus tres grandes
objetivos son: extender los beneficios de la salud, ampliar la cobertura para hacerla

universal, y reducir los costos en la prestacién de los servicios. Estos propdsitos se
manifiestan, a su vez, en seis principios.

Seguridad: para los que cuentan ya con un seguro de salud y para los que aun
no cuentan con algin tipo de proteccion. Simplicidad: se propone simplificar los
procesos para que la gente pueda entender y usar los servicios de salud, de igual
forma se pretende que exista una menor burocracia para poder atender a los enfermos
vy que eso redunde en beneficios, también para los prestadores de servicios de salud.
Ahorros: los cuales se propone lograr mediante la organizacién de la competencia,
dotando de poder de negociacién a los usuarios de los servicios de salud, y reducir los
costos induciendo practicas de medicina preventiva. Libertad de eleccién: se propone
mantener la libertad para elegir el tipo de seguro de salud y el doctor al cual acudir.
Calidad: se propone mantener y mejorar la calidad de los servicios de salud, para lo
cual se creara la Comisién Nacional de Salud, que vigilarda que no aumenten los
precios, ni disminuya la calidad. Responsabilidad: el éxito de la propuesta dependera
de que los diferentes actores del sistema de salud contribuyan responsablemente a la
reforma del sistema.
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Empleo e ingreso

El sistema de bienestar estadounidense tiene sus origenes en esquemas
regionales que fueron utilizados en los afos treinta para poner en marcha una reforma
social por el presidente Roossvelt, la cual fue la génesis de diversas instituciones que
garantizaron un sistema de retiro y una serie de apoyos al ingreso. Fue en los afios
sesenta, bajo la administracion de los presidentes demécratas Kennedy y Johnson,
que se introdujeron reformas importantes al asumierse el inicio de una lucha contra la
pobreza, la cual derivé en el surgimiento de ciertos conceptos que consolidaron los
apoyos al ingreso, tales como programas de capacitacién para el trabajo y el
establecimiento de una linea de la pobreza, concepto que permitié definir un programa
de transferencias para la poblacién pobre. En la actualidad existe en los Estados
Unidos un sistema de apoyos al ingreso, que proporciona recursos en efectivo y en
especie a los grupos que se identifican como pobres, y otorga a la poblacién de 65

afios o mas, un sistema de pensiones con asistencia médica.

Las relaciones laborales en los Estados Unidos han seguido un proceso de
regulacién por parte de las Legislaturas Federales y las Cortes Estatales. En 1933, el
presidente Roossvelt persuadié al Congreso para que aprobara leyes que garantizaran
un salario minimo a los trabajadores. un nimero razonable de horas de trabajo
semanales, y el derecho a unirse en sindicatos. A pesar de que al principio estas leyes
eran consideradas inconstitucionales, después de la Segunda Guerra Mundial la mayor
parte de los trabajadores fue beneficiada con un salario minimo, ademas de
asegurarles una oportunidad para participar en elecciones democraticas para elegir
representantes en las negociaciones colectivas. Actualmente, por la Ley Federal, las
empresas se encuentran obligadas a pagar un salario minimo de 4.25 ddélares por hora,
y un 50% mas por cada hora trabajada después de cuarenta horas semanales

{aproximadamente el 40% de los trabajadores de la industria manufacturera recibe el
]
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salario minimo). 3*°

El mercado laboral norteamericano agrupa a ciento sesenta y cinco millones de
personas, como parte de su poblacién econémicamente activa, la cual se define de
manera dispar en cada pais: en el caso de Estados Unidos se establece como toda la
poblacion arriba de dieciséis afios; en el caso mexicano, se toma como poblacién
activa a la de doce afios y mas. En este sentido, no existe homogeneidad en este tipo
de estadisticas, ni en el tratamiento que deriva de estas definiciones. En la perspectiva
de la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio, debiera unificarse el criterio de

céalculo de esta variable, como un paso para homogeneizar su interpretacién. 32°

La sociedad estadounidense goza de un nivel de renta que se halla entre los mas
altos del mundo. Particularmente, desde el final de la Segunda Guerra Mundial, el nivel
de vida de los estadounidenses fue contemplado por otros paises como un objetivo.
Cuarenta ainos después, varias naciones desarrolladas y algunas otras, productoras de
petrdleo, alcanzaron e incluso superaron a los Estados Unidos en producto y renta por
habitante. Sin embargo., la forma de vida estadounidense, basada en un elevado

consumismo, sigue ejerciendo un poderoso atractivo para gran parte del mundo.

En los Estados Unidos existe el seguro para el desempleo, la compensacion para
los trabajadores son provistos esencialmente a todos los que ganan sueldos y salarios,
independientemente de si trabajan para el sector publico, o privado. Los
autoempleados rara vez son beneficiados por este programa. Para recibir los beneficios
de este seguro. los trabajadores deberan haber estado empleados de seis a nueve
meses, entre los tltimos doce a dieciocho meses. Las reglas precisas para recibir los

beneficios son determinadas por los gobiernos estatales, que son los responsables de

319 [hidem. pag. 149.
320 jhidem. pag. 143.
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administrar el programa bajo una normatividad federal.

Los estadounidenses basan su estabilidad en la existencia de una enorme capa
media, que abarca a la mayor parte de la poblacién. Estas clases medias disfrutan de
un nivel de vida elevado, poseen generalmente pequefias propiedades, y son
socialmente conservadoras. Incluye desde los profesionistas liberales, hasta la mayoria
de los trabajadores industriales.
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AMERICA LATINA

Los paises de América Latina y el Caribe ocupan un territorio de

aproximadamente 20 millones de kilémetros cuadrados, con una poblacion de

454.21 millones de habitantes en 1991,
poblacién mundial. 32?

lo que representé solo el 8.5% de la

Educacion

Los paises de América Latina y el Caribe enfrentan en la década de los noventa
desafios internos y externos. En lo interno, se trata de enfrentar la pobreza: de
consolidar y profundizar la democracia, la cohesién social, la equidad y la participaciéon
ciudadana. En lo externo, de compatibilizar las posibilidades de acceso a los bienes y
servicios modernos, con la generacion del ingreso necesario. En los distintos paises

de la region, la intensidad que dichos desafios adquieren es diferente, pero en todos
tiene especial relevancia.

Por sus efectos en la productividad de los recursos humanos, en la formacion
de la ciudadania moderna, en las capacidades de la poblacién para articular y procesar
demandas, y en los comportamientos demograficos, los cambios en la educacion
operan como eje fundamental del conjunto de transformaciones que expande y hace
viables las oportunidades de bienestar de las personas.

La mayor cobertura y extensiéon de la educacién es uno de los hechos mas

323 YNESCO op. cit. pag. 5.
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llamativos del periodo de la posguerra en América Latina: la tasa de analfabetismo se
redujo drasticamente, de casi 50% en 1945, a 15% en 1990; la tasa de escolaridad
primaria casi se duplicé y, en numerosos paises (pero no en todos), no esta lejos de
alcanzar una cobertura total. Y las tasas de matricula de la educacién secundaria y
superior se quintuplicaron, con lo que nuevas capas de la poblacién tuvieron acceso

a los servicios educativos que hasta mediados de este siglo eran privilegio sélo de una
pequefio grupo. 322

Durante el periodo de 1970 a 1990 y de acuerdo con datos de la UNESCO, las
disminuciones en la tasa de analfabetismo mas notorias en el nivel de paises se
registraron en Argentina, Brasil, Colombia y Venezuela, con un porcentaje de
disminucién superior al 35%. Es notorio el caso de México en este rubro, ya que pasé
del 25.8% de la poblacion de 15 afios o0 mas, analfabeta, al 12.4% durante el mismo
periodo, lo cual signfica una reduccién de mas del 50%. 323

Este comportamiento de la tasa de analfabetismo no sélo se debe al creciente
nimero de alumnos matriculados en cada nivel, sino que tiene su origen en la
incorporacion de nuevos profesores, especialmente en la ensefianza de primer nivel,
lo que ha permitido que el ndmero de alumnos atendidos por cada maestro
disminuyera considerablemente durante el periodo de setenta-noventa, en paises como
Venezuela, Meéxico y Colombia, con porcentajes del 41%, 33% vy 21%
respectivamente. Sin embargo, el comportamiento de esta variable no fue el mismo
en Argentina y Brasil, ya que practicamente el nimero de alumnos por profesor

durante el periodo referido permanecié constante, por lo que la disminucién de la tasa

322 comisién Econdmica para América Latina y el Caribe. Equidad_y transformacién productiva: un
enfoque integrado. Naciones Unidas. Santiago de Chile, 1892. pags. 200 y 201.

323 Naciones Unidas. Comisién Econémica para Ameérica Latina y el Caribe. Anuario_estadistico de
América Latina y el Caribe. Chile. 1994. p4g. 54.
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de analfabetismo en estos paises obedeci6 a otro tipo de variables. 32%

La lucha contra el analfabetisrmo cumplié una etapa muy importante en 1985,
cuando por primera vez los avances en materia de alfabetizacién superaron el ritmo
de crecimiento demografico. Los progresos mas importantes se han logrado entre la
poblacién joven. La tasa de analfabetismo del grupo de 15 a 19 afios de edad
( 7% ) alcanza menos de la mitad de la del grupo de 31 a 40 afios ( 15% ) y. a un
cuarto de la del grupo de 41 afios y mas. En la actualidad, el problema tiende a ser
mas agudo en seis paises de la regién ( Brasil, El Salvador, Guatemala, Haiti,
Honduras y Reptiblica Dominicana ) aun cuando también existen serios problemas de
analfabetismo en la poblacién indigena, particularmente la femenina de otros cuatro
{ Bolivia, Ecuador, México y Peri ). Cerca de la mitad de las personas analfabetas de

la regién se concentra en Brasil, y de ellas, mas de la mitad vive en centro urbanos.

La expansion de la escolarizacién en el nivel primaria en América Latina aun
registra a un grupo de paises donde no se ha completado el proceso de incorporacion
de toda la poblacién a la escuela primaria (por ejemplo, Bolivia, El Salvador, Haiti y
Guatemala). Debemos considerar que la cobertura de la ensefianza basica supone
seguir incrementando la capacidad para atender a los nuevos miembros en edad
escolar; por tanto, no cabe duda de que existe una interrelacion muy estrecha entre

el desarrollo de la educacién y los cambios en las tendencias demograficas.??®

En el sistema educativo de América Latina, existen dos grandes insuficiencias:
un sistema educativo de baja calidad, que se manifiesta claramente en el nivel de la
enseiianza basica. dando como resultado elevadas tasas de ingreso tardio, de

repeticidon, de desercién temporal y de desercién definitiva prematura. Por el efecto

324 [bidem. pag. 58.
325 fhidem. pags. 60 y 62.
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de estos cuatro factores, la mitad de los nifios abandona la escuela antes de finalizar
la educacién primaria y un segmento significativo es analfabeta: no cuenta, al término
de su escolaridad, con las capacidades minimas para leer y entender lo que lee, para

comunicarse por escrito y para realizar calculos simples.

A esta grave deficiencia en la formacion de habilidades basicas se agregan los
problemas suscitados por la radical separacion entre las necesidades del desarrolio y
los sistemas educativos,??® y un estilo de crecimiento no equitativo, diferenciador
Y segmentador.La expansién cuantitativa no sélo ha sido acompaifada por undescuido
de la calidad, sino también de la equidad. Si bien la situacidén varia significativamente,
se ha registrado una evolucién dispar y heterogénea de los distintos niveles de
ensefianza, creandose una verdadera “"division social del trabajo educativo” entre los
establecimientos del sector privado y los publicos.

Para superar el actual aislamiento del sistema educacional respecto de los
requerimientos de la sociedad, se requiere abrirlo a las exigencias de la vida cotidiana
y al mundo de las practicas del trabajo mediante la integracién de las medidas
educativas, en todos los niveles del sistema de formacion de recursos humanos, con
el medio o entorno real, y la coordinacién de estas unidades entre si, multiplicando sus
conexiones, puntos de entrada y salida, y en general, su capacidad para relacionarse
horizontal y verticalmente dentro del sistema y con la sociedad. Para avanzar con la
direccién seiialada, convendria dotar de autonomia a los establecimientos, generar
mecanismos flexibles de regulacién y miiltiples

instancias de coordinacion y
concertacién.3?7

Las dos deficiencias de los programas publicos para adultos mas

326 comision Econémica para América Latina y el Caribe. Equidad_y Transformacién... pags. 200 -201.

327 [bidem. pags. 201 y 209.
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frecuentemente mencionadas son el predominio, en su formulacién, de los objetivos
unilateralmente educativos, sin una orientacién ocupacional ni hacia otros temas
basicos, como salud y vivienda, y la inadecuacién de los métodos pedagdgicos
tradicionales a las necesidades de quienes necesitan de estos programas, en su mayor
parte, de jévenes desertores de la escuela regular diurna, ocupados en trabajos que

requieren poca calificacién.3?®

La primera condicién para que la educacion se generalice en la region es la
universalizaciéon del acceso a la educacion basica. Si bien la tasa de escolarizacion
basica en América Latina y el Caribe aumentd durante la década pasada, existen
todavia 1.5 millones de nifios que no se matriculan anualmente en la escuela, a pesar
de haber alcanzado la edad para ingresar a ella. Para incorporar a esos nifios,
concentrados fundamentalmente en cuatro paises, se requiere una inversion anual de

mil millones de délares y un aumento del 0.5% en el gasto salarial anual, para la

n de 50 000 nuevos maestros.

Por otra parte, se deberan aumentar las oportunidades para que los adultos
accedan a cursos de formacién o perfeccionamiento de sus conocimientos basicos,
por tanto, un plan que procure reforzar los conocimientos basicos de la mano de obra
de la regiéon que no ha logrado completar su educacién primaria (70 mililones de
personas, o 45% del total) apenas tendria un costo anual equivalente a un 0.1%
del PIB.

Vivienda

No se suele comprender la verdadera naturaleza ni la escala de los problemas

de vivienda que enfrentan las poblaciones de los paises en desarrollo. En épocas

3zs Organizacién de las Naciones Unidas. Comisién Econémica para América Latina y el Caribe.
Educacién y Conocimiento... pags. 69y 71.
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anteriores los asentamientos no autorizados en la periferia de las ciudades, iban
transformandose mediante los esfuerzos de autoayuda de sus residentes. Ahora, el
concepto de autoconstruccién se acepta ampliamente y se incorpora en los planes
de vivienda para personas de bajos ingresos: sin embargo, parece que la realidad de

la transformacién de la vivienda es mas compleja de lo que se creia.

Los principales factores que han dificultado el acceso ala vivienda son las tasas
continuas y elevadas de crecimiento demografico, la elevada comercializacién del
suelo urbano y la regularizacién de los mercados de tierras sin titulo los altos costos
de los materiales de construccién, la contraccién de la oferta de hipotecas, y la

reduccién del poder adquisitivo de las familias.

Todo lo anterior ha generado que el promedio de habitantes por vivienda en
areas urbanas se mantenga casi sin cambios en la mavyoria de paises de América
Latina, durante el periodo de setenta a ochenta. En esta situacion destacan el caso de
Meéxico que mas que una disminucidon registré un incremento al pasarde 2.2 personas
en 1970 a 2.3 personas en 1980 por cuarto de la poblacién total del pais. Tal caso
se observé también en Guatemala que registrd 1.6 a 2.0 personas por cuarto. Por otra
parte, Colombia, Argentina, Ecuador y Uruguay son paises donde la combinacién del
crecimiento demografico, con una politica habitacional agresiva,permitié que el nimero
de habitantes por cuarto disminuyera ; sobre todo en el caso de Uruguay. que pasé
de 2.1 habitantes por cuarto en 1975, a 1.7 habitantes en 1985. 3%°

La mayor parte de estos problemas ha estado presente desde hace tiempo, pero
algunos se han agravado en los afos recientes debido a los cambios econémicos y a
la adopcién de politicas de ajuste. Concretamente, las politicas restrictivas de la
demanda han reducido la capacidad de los paises de absorber la mano de obra en la

economia, redundando como presion parala disminucién del salarioreal y empeorando

329 NU/CEPAL. op. cit. p&g. 65.
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la situacién del subempleo. Por afiadidura, se han eliminado varios subsidios para los
consumidores y se han reducido los servicios basicos, produciéndose una declinacién
paralela de los beneficios sociales. La incapacidad creciente de un gran nuimero de
sistemas de préstamos para financiar las necesidades de vivienda de las familias de
ingresos medios también ha impulsado a muchas de ellas a recurrir al sector no
convencional de la vivienda. Asi, diversas circunstancias han debilitado la demanda

general de vivienda. *3°

Se estima que el déficit habitacional es de 25 a 30 millones de viviendas, es

decir, de 25 a 30 % de los 100 millones de hogares en la regién,®*' y que afecta

casi integramente a las familias de menos ingresos.

En cuanto a la dotacién de servicios por vivienda en América Latina, y
considerando aquellas que cuentan con agua potable, inodoro y un sistema de
eliminacion de desechos, cabe hacer notar el caso de Venezuela, que en 1990 alcanzé
casi el 100% de viviendas con los tres rubros mencionados. Con porcentajes
considerables pero no tan significativos como los de Venezuela, estan Uruguay y
Colombia. En contraste, los casos de México y de Brasil representaron en 1990, en
promedio, sélo el 60% de las viviendas que contaban con los tres servicios

mencionados.

El otorgamiento de subsidios y facilidades para la adquisicién de la vivienda en
las ciudades mas grandes, ciudades capitales y regiones metropolitanas estimula el
proceso de migracion y concentracion de la poblacién pobre y sin vivienda hacia las
grandes ciudades. Con ello, los costos unitarios de provision de infraestructura y de

bienes y servicios habitacionales basicos tienden a ser crecientes y los requerimientos

330 ONU/Departamento de Asuntos Econédmicos vy Scciales. op. cit. pag.5.

337 Uni6n Interamericana de la Vivienda. El financiamiento_habitacional en América_Latina. Lima, 1991,
pag. 268.
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de ahorro individual para su financiamiento,o de subsidios del Estado para el mismo

fin, crecen también.332

Alimentacién

El maiz se cultivaba en el nuevo mundo antes de la llegada de los europeos, y
era el alimento principal de los indios americanos. Con una produccién mundial de
aproximadamente 500 millones de toneladas, el maiz ocupa el segundo lugar en la
produccién de cereales, después del trigo. Directa o indirectamente, constituye el
principal alimento del quince al veinte por ciento de la humanidad: se cultiva, por lo
menos, en 70 paises, cubriendo un area de mas de 120 millones de hectareas, y
siendo el cultivo mas repartido en todo el mundo. El maiz se cultiva en los cinco
continentes, desde Canada, al extremo sur de Sudamérica, y desde altitudes por
debajo del nivel del Mar Caspio. hasta los 4 000 metros en los Andes. En los paises
donde el maiz es elemento basico, como Guatemala y México, el consumo en 1980
era de una media de 100 kilos por persona al afio, proporcionando el 40% de las

calorias de la dieta. *33

Varios paises de Ameérica Latina y del Caribe que habian sido autosuficientes
desde el punto de vista alimentario, importaban cantidades cada vez mayores de
productos agricolas y, ciertas regiones, como el nordeste de Brasil, incluso sufrian
escasez crénica. La produccién rural, que durante los afios 1970 aumentd a una tasa
ligeramente superior a la del crecimiento de la poblacién, no contribuia mas que con
el 10% al producto nacional bruto de los paises. Los progresos realizados se debieron,
sobre todo, a la puesta en cultivo de nuevas tierras o al aumento de la productividad

de los cultivos comerciales, y no al de las explotaciones rurales tradicionales.

332 Organizacién de las Naciones Unidas. Comisién Econédmica para América Latina. Equidad vy
transformacién... pags. 169y 172,

333 Sasson, Albert. op. cit. pag. 492.
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En 1984 la produccién globa! de cereales de América del Sur aumentd respecto
de la de 1983, llegando a 74 millones de toneladas. En Venezuela, el aumento de la
produccion agraria en 1985 permitié al pais reducir a la mitad la tasa de dependencia
alimentaria, que era antes del 60%:; la dieta calérica se estimaba en una media de 2
670 k/cal por persona al dia. En cambio, el relativo exceso de poblacion, la poca
diversificacion de los cultivos, y la escasa intensificacion agricola eran las causas de
una subnutricién crénica de una parte de la poblacién india de los paises de América
Central y de los altiplanos de Bolivia, Ecuador y Perd. En Haiti, la deforestacion en
gran parte del territorio, y un nimero creciente de campesinos sin tierra, para
procurarse lefia y establecer cultivos de huerta, provoca lixiaviaciéon de los suelos y
la desertificacién de importantes extensiones, lo que agrava el hambre endémica de

ese pais. 33¢

Salud

La incidencia de la pobreza en Ameérica Latina y el Caribe ha aumentado
notoriamente durante la crisis econémica de los afios ochenta; a la pobreza ya
existente por razones estructurales se suma el retorno a esta situaciéon de algunos
sectores de la poblacién que ya habian logrado superar el nivel de pobreza, y que por

las politicas de ajuste y la crisis, volvieron a caer en ella.

Existe una relacion condicionante entre la pobreza y la situacion ambiental; la
poblacién pobre no tiene acceso al sistema de seguridad social, sino que ademas
enfrenta un entorno fisico muy deteriorado, lo que influye en la calidad de vida. El
estilo de desarrollo predominante en América Latina y el Caribe ha generado una
elevada marginalidad, tanto urbana como rural. Las poblaciones pobres tienden a
asentarse en areas de baja habitabilidad, frecuentemente vulnerables a los desastres

naturales, con riesgos de derrumbes, inundaciones, etc, y en el sector rural, en

33% Ihidemn. pag 346.
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ecosistemas fragiles y vulnerables.?3%

La cobertura y prestaciones de los programas de seguridad social presentan
grandes desniveles, tanto entre los paises, como dentro de cada pais. En efecto, al
problema de la baja cobertura global en la mayoria de los paises, debe afiadirse el de
la fuerte desigualdad en el grado de cobertura entre grupos ocupacionales, ramas
econdémicas y unidades geograficas, que, en general, obedece a la mayor capacidad

de presiéon del grupo mas beneficiado.

Asi mismo, hay fuertes desigualdades en las prestaciones -tanto de salud como
de pensiones- entre grupos ocupacionales, regiones y edades. Existe también una
desigualdad eraria. La mayor parte del gasto en prestaciones, en los paises con
sistemas de seguridad social mas antiguos, va ala poblacidn jubilada. Por ejemplo, en
Brasil, el 4.3% de la poblacion recibe el 31% del gasto en prestaciones. En cambio,
el grueso del gasto en salud va a la poblacién en edad de trabajar. la cual tiene una
incidencia de enfermedad menor que la poblacién materno-infantil. En Pera, en 1985,
el 20% de la poblacién en edad productiva era beneficiado por el seguro social, pero
sélo era el 1.4% de la poblacién menor de 14 afios; en Colombia, las proporciones
eran 15% y 3.6%, respectivamente. Sin embargo, las tasas de mortalidad infantil de

estos dos paises figuraban entre las mas altas de la regién.

En suma, los sistemas de seguridad social en Ameérica Latina y el Caribe difieren
en cuanto a la antigiiedad del programa de pensiones, el porcentaje de la poblacién
beneficiada, la contribucién porcentual que es financiada con impuestos a la némina
de sueldos, el porcentaje del gasto en seguro/seguridad social en relacién con el PIB
y el gasto fiscal, el grado de solvencia actuarial y financiera, y la estructura

poblacional de los participantes. Estas caracteristicas sirven para clasificar alos paises

335 Organizacién de las Naciones Unidas. Comisi6én Econémica para América Latina. Equidad y
Transformacién productiva... pag. 217.
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conforme al estado de desarrollo de su sistema de seguridad social.

Hay nueve paises: Argentina, Bahamas, Barbados, Brasil, Costa Rica, Cuba,
Chile, Jamaica y Uruguay, que abarcaban casi la mitad de la poblacién regional, que
tienen sistemas relativamente avanzados con una cobertura bastante amplia sobre dos

tercios de la poblacién, costos cercanos al 10% del PIB.

Otros ocho: Bolivia, Colombia, Ecuador, México, Panama, Paraguay, Pera y
Venezuela, con mas del 40% de la poblacién regional, tienen sistemas intermedios,
con coberturas que oscilan entre 12% y 50% de la poblacién, costos de 3 6 4% del

PIB, el grueso destinado a salud, y actuarialmente deficitarios.

Los paises restantes, con el 10% de la poblacién regional, tienen sistemas
relativamente nuevos - posteriores a la Segunda Guerra Mundial -, con coberturas
reducidas e incidencias bajas de costos que se destinan mayoritariamente a la salud;

no tienen serios problemas financieros.

En general, mientras mas "avanzado" el sistema, mayor es su grado de
estratificacién, aunque pasado cierto punto, hay una tendencia hacia la unificacion;
mayor es el nimero de riesgos cubiertos y de prestaciones ofrecidas, y mas liberales
las condiciones de adquisicién; mayor es el uso de regimenes financieros de reparto,
y menor el de regimenes de capitalizacién parcial o completa; menor es la generacién
de ahorro e inversion, debido a la desaparicién de las reservas y aparicion de
crecientes déficits, y mayor es el efecto distributivo, neutro o progresivo, debido a la
universalizacién de la cobertura y la incorporacién de programas de asistencia

social.33¢

Desde la posguerra se ha reducido fuertemente la mortalidad infantil y este

336 jdem. pégs. 218 y 221.
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progreso ha continuado inclusive en los afios ochenta. Sin embargo, salvo unos pocos
paises, estas tasas son varias veces mas elevadas que las de los paises mas
desarrollados. Desde el punto de vista del logro de condiciones mas equitativas para
el bienestar, éste ha sido sin duda un hecho muy significativo, por cuanto la
mortalidad infantil estd concentrada en los estratos de menores recursos y, por lo
tanto, sureduccion tiende a mejorar principalmente las expectativas de la vida de los
pobres. A ello se debe que, pese a que todavia se mantienen fuertes diferencias en
las tasas de mortalidad infantil entre las distintas regiones y entre los distintos

estratos sociales dentro de un mismo pais, tales distancias se han ido acortando en
las daltimas décadas.

Algunos adelantos en salud han tenido ciertamente un efecto notable en el
tratamiento del problema. Innovaciones tecnoldgicas de amplia difusién internacional,
transmisiéon de informacion acerca de los beneficios, para la madre y el nifo, de los
nacimientos espaciados, Yy sistemas agiles de vacunacién masiva contra las

enfermedades de mayor riesgo en los primeros afios de vida.

También contribuyeron al descenso de la mortalidad infantil otros fenémenos
de efecto indirecto, pero no menos importantes. La urbanizacidn facilité el contacto
de muchas madres con los centros de atencién de salud y los programas de
inmunizaciones; les ampli6 las posibilidades de acceso a agua potable y alcantarillado.
asi como una mayor exposicion a mensajes sobre nutricién del nifio, higiene y control
del embarazo.

Los resultados de los programas anteriores permitieron alcanzar el abatimiento
de la mortalidad infantil en forma considerable, especialmente en Chile y Costa Rica,
que registraron durante el periodo de 1970 a 1975 tasas medias de mortalidad
anuales por cada mil nacidos vivos, de 69.9, en el primero, y 52.6 en el segundo, y
pasaron durante el periodo de 1990 - 1994, a 16.9 y 13.7 respectivamente,

disminuciones cercanas al 80%. Por otra parte, Paraguay presenté un comportamiento
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opuesto a los anteriores, ya que se ubicaria en el primer lugar de los paises con menor
éxito en el combate a la mortalidad infantil, ya que de una tasa cercana a 55
fallecimientos por cada mil, en el periodo 1970 -1975 , sélo disminuyé en un 14% en

el periodo 1990-1994, al registrarse 47 defunciones por cada mil nacidos vivos.37

México se situd durante este mismo periodo 1970-1994, como un pais donde
se obtuvieron cifras por abajo del promedio de los paises de América Latina: en 1970
fallecian 68 personas por cada mil habitantes, mientras que en 1994 se logré abatir

esta cantidad a 35.2 personas por cada mil habitantes.?3®

Una importante causa de la mortalidad materna es la desnutricién,
aproximadamente la mitad de las mujeres de estratos socioeconédmicos bajos tiene
anemia ferropénica como resultado de la malnutricién, que es producto no sélo de la

pobreza sino también de la discriminaciéon generalizada que sufren en razén de su
género.

Medio ambiente

El territorio de América Latina se caracteriza por contar con una importante
dotacién de recursos bidticos y abidticos. En efecto.en materia de biodiversidad hay
que decir que la region es el area floristicamente mas rica de la Tierra, con cerca de
180 000 especies vegetales, y presenta también una importante diversidad faunistica,
que se corresponde con su riqueza floristica. 33°

En materia de riqueza forestal, cabe sefialar que la regién, en los inicios de los

337 ONU/CEPAL op. cit. pag. 49.

338 jhidem pag. 49.

339 Programa Naciones Unidas para el medio ambiente. Desarrollo y medio ambiente en_ América
Latina y el Caribe: una visién evolutiva. Madrid, 1991, pag. 50.
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afios ochenta, contaba todavia con unos 7.3 millones de kilémetros cuadrados de
bosques cerrados, es decir, una cuarta parte del total mundial, y unos dos millones de
kildbmetros cuadrados de bosques abiertos. Otro tanto cabe decir de los suelos
susceptibles de incorporarse a la producciéon agropecuaria: hacia fines de los anos
setenta, las tierras arables representaban un 8.5% de la superficie de la region, lo que
hacia de la regién la mayor reserva mundial en ese sentido. Las riquezas de
hidrocarburos y minerales de la regién son también significativas. En 1989, las

reservas de petréleo de la regién representaban todavia el 13.4% de las reservas
mundiales. 3%°

No obstante, este importante patrimonio natural se ha ido mermando de una
manera sensible, y la sostenibilidad del desarrollo de la regién se encuentra
gravemente comprometido. Las transformaciones sociales que han tenido los paises
latinoamericanos en las Jultimas décadas han traido consigo un significativo
empobrecimiento de la base de los recursos naturailes de la regién. En forma paralela,
se generaron procesos de urbanizaciéon descontrolados, con su carga de pobreza y
contaminacion. Todo ello ha conspirado para que el medio ambiente en América Latina
y el Caribe se haya deteriorado gravemente y la calidad de vida de algunos de sus
pobladores sea preocupante. Existen muchos diagndsticos sobre los problemas
ambientales de la regiéon. Ademas, en la época inmediatamente anterior a la
Conferencia de Rio se emitieron muchos documentos que muestran la posicién de los

paises de América Latina y el Caribe frente a las cuestiones del medio ambiente y el
desarrollo.

Dentro de los problemas mas graves de laregion se encuentra la deforestacion:
en los Gltimos treinta afios se talaron unos 2 millones de kil6metros cuadrados de
bosques, esto es, una superficie mayor a la del territorio mexicano. Actualmente, la

tasa de deforestacién en la regién asciende a mas de 50 mil kilémetros cuadrados. En

340 jpidem. pags. 111, 173 y 211.
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la region, las areas boscosas o selvaticas no se administran, sino que se eliminan:
hacia 1983 se administraba sdélo el 0.08% del total de los bosques tropicales
cerrados; en Asia, el 13%. y en Africa, el 1%. La deforestacién influye en la pérdida
de la diversidad biolégica, en la erosién de las tierras, en la alteracion de los ciclos

hidrolégicos e, incluso, en el cambio climatico. 3%7

El constante incremento de la marginalizacion de la poblacién de América
Latina, especialmente de la poblacién rural, ha dado lugar a un acelerado proceso de
urbanizacién no planificada, que ha determinado la creacién de cada vez mas
inmensos cinturones de miseria: ya hacia 1985 la poblacién urbana de la regién
representaba el 68.8% de su poblacién total. Esta poblacién carece, muchas veces,
de servicios publicos basicos y estd expuesta a graves problemas de contaminacion:
cerca de 50 millones de personas en la region, por ejemplo, estan expuestas a niveles
peligrosos de contaminacién del aire. En términos generales, cabe decir que el 80%
de los pobres de América Latina y el Caribe viven en las dreas ambientalmente mas
vulnerables de la regién. 342

Empleo e ingreso

No obstante que América Latina y el Caribe cuentan ain con una importante
dotaciéon de recursos naturales, es decir, son una regién rica, siguen siendo una parte
del mundo que esta llena de pobres vy, lo que es peor, de un namero creciente de
pobres. El ingreso regional es bajo, en especial si se le compara con los ingresos de
los paises industrializados,asi como son bajos todos los indicadores que permiten
determinar el nivel de desarrollo humano de un pais: asi, por ejemplo, la esperanza de

vida al nacer de un habitante de la regién es de 66 afios, lo que contrasta con los

341 Brafies, Ralil. Manual de derecho _ambiental. Fundacién Mexicana para la Educacién Ambiental.

Fondo de Cultura Econdmica, México, 1994, pag. 644.

392 jdem. pag. 645.
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setenta vy siete afios que corresponden a los habitantes de los paises
desarrollados.Pero la pobreza es también producto de la desigual distribucion del
ingreso regional. El 20% mas rico de la poblacién concentra el 82.7% del ingreso,

mientras que el 20% mas pobre recibe sé6lo el 1.4% del mismo ingreso. 393

En América Latina y el Caribe, entre el 10 y el 20% de la poblacién constituye
un conjunto de clases medias o ricas que poseen la tierra, las industrias y las
empresas comerciales privadas; forman los cuadros superiores de la administracién,
pueden adquirir automaéviles y aparatos electrodomésticos, y tienen acceso a la
ensefanzasecundariay superior. Alrededor de estas categorias sociales se encuentran
en las ciudades las clases trabajadoras, que constituyen el sector moderno de la

economia que contrasta con e} sector tradicional, formado por las poblaciones de las

areas rurales. 3¢

t a estructura de la distribucién del ingreso es la variable que mejor dibuja el
escenario en el cual una economia de mercado se enfrenta, sin posibilidades de éxito,

a su mayor cuestionamiento.

Segan la CEPAL., en Ameérica Latina la distribucion del ingreso es
extremadamente desigual. Un amplio sector de la poblacion sélo cuenta con recursos
infimos., mucho mas bajos que las cifras medias, en tanto que un niumero reducido de
habitantes "disfruta de un ingreso considerablemente mayor”. **®* En los paises
latinoamericanos preocupa la distribuciéon del ingreso, y en ellos se arraiga la idea

segin la cual su desigualdad excesiva constituye un problema social y econémico de

343 jdem. pag. 645.

344 Sasson, Albert. op. cit. pag. 341.

345 comisién Econémica para América Latina y el Caribe. El desarrollo econémico de América Latina.
Nueva York, 1989, pag.51.
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primera magnitud. 3%¢

La informaciéon compilada sobre la distribucién del ingreso en América Latina
de acuerdo a cifras de la CEPAL, no es abundante. Sin embargo los indices que utiliza

la CEPAL con relacion a este problema son explicativos. 347
De los andlisis de la CEPAL sobresalen las siguientes conclusiones:

En América Latina, una tercera parte del ingreso se concentra en el 5% de la
poblacién. Mientras que los paises industrializados de Europa Occidental y en los
Estados Unidos, a un 5% de la poblacién le corresponde el 22% vy el 20% del
ingreso, respectivamente; los grupos de mayores recursos de América Latina tienen
un ingreso 6 veces mayor que el promedio general. En los paises industriales de
Europa Occidental, y en los Estados Unidos, el ingreso de esos grupos supera el
promedio de 4.4 y 4 veces respeciivamente; en América latina el ingreso medio de los
sectores de mayores recursos es 20 veces superior al ingreso medio de los sectores

de recursos mas bajos. 3¢®

De esta manera, la distribucidn del ingreso que impera en América Latina es un
factor que frena el desarrollo econémico, social y politico de los paises que componen
la regién. En buena proporcion, el ingreso de los sectores de mayores recursos no se
destina al ahorro ni a la inversion, sino al consumo suntuario y la incidencia de éste
sobre la composicién de la demanda no promueve la formacién de una mejor
estructura productiva, ademas, la emanada de los sectores de altos ingresos no sélo

se satisface con produccién interna, sino con importaciones que restan recursos a la

2as Pinto, Anibal. La distribucién del ingreso en América Latina. Editorial Universitaria de Buenos Aires.
Buenos Aires, 1987, pag. 5.

347 ibidem. pag. 53.
398 jdem. pag. 55.
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inversion, y por si todo esto fuera poco, hay que tener en cuenta también los ingresos
que los grupos de altas rentas transfieren al exterior.

El crecimiento acelerado de la poblacién urbana en Latinoamérica, debido al
crecimiento natural de las ciudades y al éxodo rural, ha planteado graves problemas
de desempleo, escasez de viviendas, deficiencia en los suministros alimentarios, y
carencia de servicios sociales en muchos de estos centros. Las ciudades de Meéxico,
Rio de Janeiro y Buenos Aires son ejemplos de un tipo de crecimiento urbano
desordenado. en el que no se ha establecido una adecuada relacién econédmica con
los territorios circundantes. En los Estados Unidos y Canada, el crecimiento de la
poblacién se moderé mucho en las Gltimas décadas, como consecuencia del aumento
del nivel de vida y las restricciones a la inmigracién decretadas tras la Segunda Guerra
Mundial. La poblaciéon se concentra principalmente en las ciudades de las costas
occidentales (Seattle, Vancouver, San Francisco, Los Angeles, San Diego), en la zona
de los grandes lagos (Milwaukee, Chicago, Detroit, Cleveland, Buffalo, Toronto), en
las grandes cuencas del Mississippi y el Missouri (Minneapolis, Memphis, Kansas City,
Sanit Louis, Indianapolis) y, sobre todo, en el litoral noroccidental de los Estados
Unidos, donde se encuentra un continuo urbano de cerca de mil kilémetros entre
Boston y Richmond, con grandes ciudades como Nueva York, Filadelfia, Baltimore y
Washington. Las regiones frias de Canada y Alaska. las montafias Rocallosas, y la

gran llanura estadounidense son las zonas menos pobladas del subcontinente.

Los grupos indigenas

En la actualidad existen aproximadamente 400 grupos étnicos indigenas en
Ameérica Latina; éstos dominan alguna de las lenguas que se hablaban en el continente
antes de la llegada de los europeos. Su nimero aproximado. de acuerdo con la GUltimas
estimaciones, asciende mas o menos a 30 millones de personas. La poblacién indigena
esta distribuida de manera bastante desigual entre los paises latinoamericanos, pero

son escasos aquéllos, como el Uruguay, donde ya no existen. En algunos paises, los
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indigenas tienen escasa significacién numérica en relacién con la poblacién total, es
el caso de Argentina y Brasil, y en menor grado, Chile y Venezuela. En los paises
andinos, sin embargo, los indigenas representan la mitad o mas de la poblacién total:

Bolivia, Ecuador y Peria. Es también el caso de Guatemala. 34°

La colonizacién europea provocé la desaparicion de numerosas lenguas
amerindias y dej6é diezmadas a otras muchas . Los grupos que han ofrecido mayor
resistencia son el yuto-azteca y el maya, en Mesoamérica, y el tupi y el quechuaimara,
en Ameérica del Sur. De acuerdo con estimaciones realizadas en la década de 1980,
sb6lo quince lenguas contaban con mas de cien mil habitantes, y eran muchas las

utilizadas por unas pocas docenas de personas.

En Ameérica Latina, el sistema juridico, como conjunto de normas reguladoras
de la vida social, por lo general ha homogeneizado e impuesto el criterio monoétnico,
de escaso respeto al pluralismo étnico y a la diversidad cultural. El Estado, como
conjunto de elementos que sintetizan la vida social, ha impuesto su derecho nacional,
sin considerar las categorias particulares de las comunidades indigenas. Pocas son las
constituciones de América Latina que hacen referencia a sus poblaciones indigenas,
y en todo caso estas referencias son recientes. Pero en numerosos paises, con o sin
referente en los textos constitucionales, existen legislaciones especificas relativas a
la proteccién o tutelaje de las comunidades indigenas en general, o en lo particular en
relacién con los problemas de la tierra, de la administracion de justicia, del trabajo, o

de la educacién y la cultura. 35°

En muchos paises de Ameérica Latina, los indios representan una pequeiia

minoria nacional, tal es el caso de Argentina, Brasil, Chile y Costa Rica; en otros

349 Stavenhagen, Rodolfo. Derechos_indigenas y derechos humanos en América Latina. El Colegio de

México. México, 1988, pég. 96.
350 jhidem. pag. 47.
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paises, constituyen grupos demograficos relativamente numerosos, como el caso de
Colombia, Ecuador, México y Perda. o incluso, la poblacién mayoritaria del pais en
Bolivia y Guatemala. No obstante, en todas partes existen indigenas dispersos entre
la poblacién total, al grado de qgue sus caracteristicas culturales, sobre todo

lingliisticas, han desaparecido practicamente.

Uno de los elementos fundamentales de la identidad india en América es su
territorialidad, es decir, pertenecer a un grupo indigena significa tener la conciencia de

poseer un territorio y mantener vivo un vinculo especial con la tierra.

Secularmente, los indigenas ocupan los estratos sociales y econémicos mas
bajos de los paises latinoamericanos. La pobreza, la desnutricion, la insalubridad, la
falta de recursos sanitarios y meédico-asistenciales, educativos, y culturales son

caracteristicas comunes de los pueblos indios de América.

El origen de la discriminacion del indio y la violacion de sus derechos humanos
se encuentra precisamente en el desarrollo de la estructura productiva a partir de la
época colonial, y en las instituciones sociales, politicas y juridicas que en los Estados

latinoamericanos se fueron dando a partir de las independencias.

El concepto de nacién que fue surgiendo en Ameérica Latina después de la
independencia, y sobre todo a partir de la segunda mitad del siglo XIX, excluia la
participacion de las etnias y culturas indigenas en el conjunto nacional. De alli
surgieron ideologias racistas, nacionalistas y positivistas que planteaban un modelo
de Estado Nacional donde los indigenas, no encontraban cabida. Resultado de ello fue
que los indigenas llegaran al siglo XX como minorias numéricas, discriminadas,
subordinadas, explotadas y rechazadas por los grupos dominantes y por la poblacién

mestiza criolla.

La ideologia dominante del siglo XX no difiere de la filosofia nacional

452



decimonénica mas que en matices. En muchos paises se sigue pensando que el Estado
nacional debe ser culturalmente homogéneo, y las politicas de desarrollo de las

comunidades indigenas responden a una nueva estrategia de integracién y de

asimilacion, en otras palabras, de desindigenizacion.

En términos generales, las legislaciones nacionales de los paises

latinoamericanos no reconocen los derechos colectivos de los grupos étnicos, sean
indigenas o no indigenas. Las constituciones politicas y otras leyes adoptan el
principio de la igualdad ante la ley para todos, y se manifiestan -cuando menos
formalmente-, por el respeto absoluto a los derechos individuales. Algunas
legislaciones son bastante avanzadas en cuanto se refiere a los derechos sociales,
econdmicos y culturales. Pero la mayoria de las constituciones en América Latina no

reconocen ni siquiera la existencia de las comunidades indigenas como tales en
territorio nacional

Especial atencién merece la reforma agraria, ya que el problema de la tierra es
fundamenta! para los indigenas del continente. En la mayoria de los paises existen
regimenes especiales para las tierras indigenas, que datan desde la época colonial. A
partir del siglo pasado el latifundio, la colonizacién de pequefios propietarios mestizos
Y. mas recientemente, las plantaciones comerciales y las empresas multinacionales
han presionado sobre la propiedad comunitaria indigena y han contribuido a reducir
considerablemente los recursos naturales de los que puede disponer. De esta manera,
muchos pueblos indios han perdido progresivamente sus tierras, quedando reducidos
a las colectividades carentes de una base ecolégica propia, con todas las miserias que
tal situacién provoca en el agro latinoamericano. En esta situacion, algunos gobiernos
como México, Bolivia, Per(; en menor medida, Ecuador, Venezuela, Colombia, Chile
vy Guatemala, adoptaron legislaciones agrarias favorables a los pueblos indigenas, en

especial en lo que se refiere a la proteccién de la propiedad colectiva o comunal de los
distintos grupos étnicos.
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La Declaracién Universal de los Derechos Humanos reconoce el derecho a la
propiedad colectiva o individual. La mayoria de las legislaciones latinoamericanas no
reconoce la propiedad colectiva de la tierra. No obstante, para los pueblos indigenas,
la propiedad colectiva o comunal de la tierra es un elemento fundamental de su
identidad. La propiedad individualizada, con sus consecuentes procesos de
acumulacién y concentracién, por una parte, y de atomizacion y fragmentaciéon de la
tierra, por la otra, ha representado un poderoso proceso destructivo de los grupos

indigenas del Continente.

La politica educativa y cultural de los gobiernos latinoamericanos, asi como la
legislacion respectiva, ha sido eminentemente integracionista. Al no tomar en cuenta
las caracteristicas culturales propias de las etnias indias, ni sus anhelos y aspiraciones,
la educacién indigena, junto con la castellanizacién obligatoria, ha impuesto modelos
occidentales que han sido calificados como etnocidas, porque fomentan la
aculturacién unilateral y la desintegracién de los grupos indigenas. Algunos gobiernos
latinoamericanos handeclarado laslenguasindigenas como idiomas nacionales, dignos
de ser preservados, y han promovido la educacién bilinglie y bicultural, demandada

desde hace tiempo por las organizaciones indias

La teoria liberal de la democracia fue disefiada para sociedades donde todos los
individuos son efectivamente iguales y en que las diferencias sociocoeconémicas que
hubiere, pueden ser enfrentadas mediante politicas sociales y econdmicas. En cambio,
las diferencias de tipo étnico o tenderan a desaparecer mediante politicas de tipo
integracionista como las que tradicionalmente se han llevado a cabo en los paises
latinoamericanos, o bien, tendran que dar lugar a mecanismos politicos disefiados para
fortalecer el pluralismo étnico y cultural. Estos mecanismos no existen aun en las
legislaciones latinoamericanas, aunque se han hecho algunos avances en ese sentido

en Panama y Nicaragua.

En la legislacidn internacional hay relativamente pocas disposiciones referidas
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especificamente alas poblaciones indigenas. Los instrumentos generales de derechos
humanos, incluida la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, los Pactos de
Derechos Civiles y Politicos y de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, asi
como algunas resoluciones de la Asamblea General de la ONU y de la UNESCO, son
desde luego pertinentes a la situacién de las poblaciones indigenas en el marco de la
proteccion general de los Derechos Humanos, pero no se refieren directamente a ellas.
De mayor importancia para los indigenas seria el tratamiento que se les ha dado a las

minorias nacionales y étnicas en el seno de la sociedad de las naciones y de la ONU.

De los organismos especializados del Sistema de las Naciones Unidas, sdlo la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) se ocupa directamente de la cuestién
indigena, pero su politica ha sido calificada de integracionista y por lo tanto es

rechazado por las organizaciones indigenas.

El contexto regional del Instituto Indigenista Interamericano, J&rgano
intergubernamental, es el encargado de ocuparse de la cuestién indigena, mas sus
resoluciones no tienen caracter ni fuerza de ley internacional. En el seno de la

Organizacion de Estados Americanos, la Comisién Interamericana de Derechos

Humanos ha tenido la ocasién de ocuparse de algun aspecto de los derechos
indigenas. Su aportacién mas reciente ha sido su informe sobre la situacién de una

parte de la poblacion nicaragiiense de origen miskito, publicado en 1984.

La situacién de los derechos humanos de las poblaciones indigenas de los
paises latinoamericanos esta estrechamente vinculada a la legislacion indigena. No
basta proclamar y proteger los derechos individuales de tipo universal. Los problemas
sociales, econémicos y culturales de los pueblos indigenas son de tal manera
especificos que se puede hablar de los derechos colectivos de estos pueblos. El negar
estos derechos ha conducido, en multiples ocasiones, a la violacién masiva de los

derechos individuales basicos.
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Del analisis de la legislaci6én existente en los paises latinoamericanos, surge la
necesidad de revisar la legislacién en funcién de los derechos individuales y colectivos
de los pueblos indios. Los derechos humanos de los indigenas no estan ahora
protegidos como tales en la legislacion regional latinoamericana sobre derechos

humanos. Esta es una laguna que debera llenarse en los préximos afios.

La proteccion de los derechos humanos de los indigenas no debe agotarse en
el aspecto legislativo, ya sea nacional o internacional. El derecho procesal y la
administracion de justicia, asi como las administraciones agrarias y laborales,
constituyen campo factible parala elaboracién de mecanismos de proteccién adecuada

de los derechos humanos indigenas.
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UNION EUROPEA

El continente europeo contaba con una poblacién, en 1991, de 502 338
millones de habitantes, que representd el 9.4% de la poblacién mundial. Cuenta con
la mayor densidad de la poblacién del mundo de: 147 habitantes por kilémetro
cuadrado, lo que representa un distribucién demografica regular. Esto se explica por
la favorable disposiciéon del territorio dentro de la zona templada, sus abundantes

recursos, y la antigiiedad de su civilizacion. 3%'

Con una superficie de 4 889 899 km2, forma con Asia un conjunto que se
conoce con el nombre de Euroasia. Aunque los limites entre ambas masas
continentales no son claros, razones histdéricas, humanas y culturales justifican la

consideracién de Europa como una individualidad bien definida. 352

Comparado con el resto de los continentes, Europa tiene una poblacién mas
regufarmente repartida. Carece de los contrastes de otras regiones del mundo, pues
no presenta extensas concentraciones ni desiertos poblacionales. Las mayores
densidades demograficas, alrededor de 300 habitantes por kilémetro cuadrado, se
observan en los paises y regiones mas industrializados: los Paises Bajos, zona central
de la Alemania Federal, el Reino Unido, el norte de Francia, el norte de Italia y la regién
de Moscia. Las zonas mas despobladas son las nérdicas, mientras que la Europa

mediterranea tiene, en conjunto, una media similar a la general europea, en torno a

351

EUROSTAT. Estadisticas_basicas de la Comunidad_Econémica Europea. Luxemburgo, 1994, pag,
115.

352 enciclopedia Britanica. (Hispanica). México, pag. 163.
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los 75 habitantes por kilémetro cuadrado.

El paso previo hacia la total integraciéon de la Comunidad Econémica Europea,
dado por la C.E.C.A., fue consolidado con la firma del Tratado de Roma el 25 de mayo
de 1957, que creé la Comunidad Econémica Europea, C.E.E., conocida generalmente
con el nombre de Mercado Comun. Suscribieron el Convenio: Francia, Alemania, ltalia,
Bélgica, Holanda y Luxemburgo. Posteriormente, en 1973 se incorporaron Dinamarca,.
Irlanda y el Reino Unido, en 1981 entrd a la comunidad Grecia y, finalmente, en 1983

se adhirieron Espafia y Portugal.

Originalmente fundada por seis estados, la Comunidad Europea, que en la
actualidad esta formada por 12 miembros, constituye el ndcleo del proceso de la
unificacién europea. En 1973 entré en vigor el Mercado Unico, y también dio
comienzo a una fase mas ambiciosa de integracién: su transformacion hacia una unién

politica, econémica y monetaria.

Estos propdsitos quedaron consignados en el Tratado de la Unién Europea,
suscrito en la ciudad de Maastricht, Paises Bajos, el 7 de febrero de 1992, que entré
en vigor el primero de noviembre de 1993. Al culminar este proceso de integracion,
habra una moneda Unica, el ECU, resultado de la convergencia de las politicas
econémicas de los Estados miembro, y objetivo 16gico y necesario para el adecuado
funcionamiento del Mercado Unico. Asimismo se ejercera una politica exterior y de

seguridad comun.

Hasta el Tratado de Maastricht, el Parlamento Europeo no disponia
esencialmente mas que de poderes consultivos, y tenia derecho anicamente a la
cooperacion legislativa en los ambitos asociados a la realizacién del mercado interior.
El Tratado de la Unién Europea cambia la naturaleza del poder legislativo del
Parlamento, pues éste dispone de un poder de coedicién en una serie de ambitos

importantes. La decisién final no podra adoptarse sin la aprobacién del Consejo y del
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Parlamento, que en caso de conflicto disponen de un plazo para llegar a un
compromiso en un Comité de Conciliacién de Composicién Paritaria. Ademas. se ha
reforzado el control politico del Parlamento sobre la Comisién, pues ésta ha de
someterse a un voto de aprobacion del Parlamento, entre su designacién y su

nombramiento por el Consejo.

Al igual que el Parlamento, cada una de las restantes instituciones dispone de
su propia legitimidad: la Comision representa el interés comunitario. Su independencia
y sus poderes la llevan a desempeiiar un papel clave en la definicién, a largo plazo, de
las politicas comunes y su ejecucién cotidiana. Guardiana de los tratados, trabaja ante
todo a favor del ciudadano europeo, para el que conquista nuevos espacios de libertad
Yy nuevos instrumentos de solidaridad. Por su parte, el Tribunal de Justicia garantiza
el disfrute de los derechos comunitarios, interpretandolos uniformemente, mientras
que el Consejo de Ministros encarna Ja legitimidad y los intereses de los Estados
miembros. El Tribunal de Cuentas controla la gestion de las finanzas de la Comunidad.
Estas cinco instituciones ejercen funciones complementarias: el paso de la fase de la
Comunidad Europea, ala de la Unidén instituida por el Tratado de Maastricht, refuerza

el papel de cada una de ellas, sin alterar notablemente el equilibrio original.

La politica econémica de la CEE no sélo se propuso eliminar los obstaculos a la
libre circulacidn de las mercancias, personas, servicios y capitales, sino que también
establecié normas destinadas a lograr un alto nivel de empleo, la estabilidad de los
precios, el afianzamiento del equilibrio en la balanza de pagos, y de la confianza en la
moneda. Para cumplir con estos cometidos, los Estados miembro deben coordinar sus

politicas econémicas, que en el transcurso de los afios se convertiran en algo comun.

Educaciéon

Las directrices de la Comisién en materia de educacion y formacion a mediano

plazo (1989-1992) sitian el tema de la igualdad entre los principales propésitos de la
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préxima fase de la cooperacion educativa europea, y las conclusiones del Consejo de
los Ministros, del 6 de octubre de 1989, sobre la cooperacion y la politica comunitaria
en materia de educacion ante la perspectiva de 1993, destacan la igualdad de acceso
a la educacién de calidad, como uno de los elementos basicos para conseguir la

Europa de la formacién. 3%3

La Comunidad, en materia de educacién, debe acelerar su crecimiento alentando
la cooperacién entre los Estados miembros, al tiempo que respetando la autonomia de
los sistemas educativos ya existentes y la diversidad de su propia cultura. En 1992,
la formacion superior de la Comunidad presentaba un importante retraso: el nimero
de estudiantes era de 39 por mil habitantes, contra 66 en Japén y 79 en Estados
Unidos. La educacién y la formaciéon ocupan un lugar estratégico en el punto de

encuentro de las politicas econémicas, sociales y de investigaciéon de la comunidad.

La educacién y la formacién deben convertirse en una inversién prioritaria en
toda Europa. Sin dejar de respetar la diversidad de las tradiciones educativas
nacionales, el propdésito de la comunidad es la mejora de la calidad y el reconocimiento
mutuo de las diversas formaciones, incrementando los intercambios de informacion
y de experiencias, y favoreciendo la movilidad de los estudiantes y de los
conocimientos. La multiplicacidn de los intercambios entre los paises debera llevar a
una mejor comprension de las diversidades culturales como valores democraticos

compartidos por todos los Estados miembro de la Comunidad.

Alimentacion

En los diez paises que constituian la Comunidad Econémica Europea a principio

de los afios ochenta, la superficie de tierras agricolas se evaluaban en unos 100

353 Consejo de las Comunidades Europeas. Texto sobre la politica educativa. Oficina de publicaciones
oficiales de las Comunidades Europeas. Luxemburgo, 1993, pag. 49.
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millones de hectareas.

En 1984, la cosecha de cereales en estos paises fue excepcional: 144 millones
de toneladas., 28.5% mas en comparacién con 1993; la cebada fue de 44.31
millones de toneladas, 26% de la produccién total; Reino Unido, 11.08 millones, o
25% de la produccién; Republica Federal de Alemania, 10.28 millones, 23% de la
produccién, y Dinamarca, 6.07 millones, 14% de la produccién. La produccién de
azucar., estimada en 1984 en 12.4 millones de toneladas,

comparaciéon con la de 1983.

aumentsé también en

En 1985, la cosecha de trigo disminuyd a 66 millones de toneladas, mientras
que la de los otros cereales aumentdé a 71.4 millones de toneladas. La caida de la
produccion fue consecuencia de las poco favorables condiciones meteorolégicas, y de

la politica de restringir la produccion para no aumentar los excedentes.

En 1989, aumentd la produccién de cereales hasta 160.5 millones de toneladas
por encima de la maxima cantidad garantizada. 3%¢

El volumen de la cosecha agricola europea no puede compararse con la asiatica,
o la de E.E.U.U.. Entre los cultivos predominan los cereales y principalmente el trigo
{(Ucrania, Francia), de rendimientos bajos, comparados con los de Estados Unidos y
Argentina. La cebada se cultiva en el limite con el bosque septentrional, y el centeno
en los suelos arenosos. La cosecha de otros cereales {(maiz, arroz y avena) es
deficitaria. Otro producto muy importante es la papa, que se culitiva en rotacién con
el centeno.

La produccion fruticola es muy variada. Destacan los citricos mediterraneos, y

la manzana vy la pera de los climas templado y hamedo. En los paises mediterraneos,

3sa Sasson, Albert. op.cit. pags. 376 y 377.
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son muy importantes los cultivos de la vid, tanto por la cantidad de uvas, como por
la calidad de los vinos, y del olivo.

La ganaderia tiene un mayor peso en los paises nérdicos, donde estd muy
desarrollada y es de gran calidad. Europa es excedentaria en leche, queso y
mantequilla. Las cabafias mas importantes son la bovina y la porcina. Asimismo, la

avicultura abastece el mercado de huevos y carne.

Europa cuenta con una gran tradiciéon pesquera y marinera. La pesca es una
actividad econémica relevante en la Uniéon Soviética, Noruega, Islandia, Dinamarca y
Espaiia. Las especies mas capturadas son la sardina, la caballa, el atan, el arenque,

el bacalao y los moluscos y crustaceos.

Salud

Al inicio de 1991, la poblacion de los 12 Estados miembros de la Comunidad
Europea ascendia a 502 338 millones de personas. Esta cifra representaba el 6.5%
de la poblaciéon del mundo; comparada con el 9.8% ., de 1960. Se tiene estimado que

para el afio 2020, la poblacién de la Unién Europea represente tan sélo el 4.2% de la
poblacién mundial.

Este bajo indice de crecimiento poblacional -caracteristica de los paises

desarrollados-, se debe fundamentalmente a los bajos porcentajes de fertilidad.

En 1990, un cuarto de la poblacién en la Comunidad tenia menos de 20 afios
de edad y aproximadamente un quinto de los habitantes tenia mas de 60 afios. Los
Estados Unidos y Japdn tienen un mayor porcentaje de gente joven de menos de 20
afos, que la Comunidad; los datos para 1990 eran de 28.4% en los Estados Unidos
y 26.6% en Japon. En la Comunidad Europea, las personas mayores de 80 afios

representaban el 3.4% de la poblacion total, cifra que se ha duplicado en los Gitimos
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treinta afios.

En 1989, en la Comunidad se registraron 3.3 millones de fallecimientos o un
porcentaje de mortalidad de 10 por cada 1 000 habitantes. La mortalidad infantil se
ha reducido considerablemente desde los afios sesenta, y es una de las mas bajas en
el mundo. La tasa de natalidad es uno de los indicadores mas precisos de la situaciéon
econdmica y social de un pais. Desde 1960 esta cifra se ha reducido mas de cuatro
veces, desde el 34.8 por cada 1 000 en 1960 hasta el 8.1 en 1989.

La esperanza de vida al nacer en la Comunidad Europea, para 1989, erade 72.8
afios para los hombres y 79.2 aiios para las mujeres, lo que significaba que Ia

Comunidad tenia uno de los mejores niveles de vida en el mundo.

En lo que respecta a la poblacién de la Comunidad, el nimero de habitantes
extranjeros asciende a 8.2 millones de personas, de las cuales el 41% son de otros
paises de Europa, especialmente Turquia y Yugoslavia. Mientras que los extranjeros

de Argelia y Marruecos representan el 23% de los mismos .

En conjunto, Europa presenta las tasas mas bajas de mortalidad y de natalidad
de todo el planeta, aunque hay diferencias entre el norte y el sur. Ademas, el
continente ha experimentado importantes movimientos demograficos en tiempos
recientes. A partir del siglo XIX, el crecimiento de la poblaciéon se ha mantenido a
pesar de las importantes pérdidas demograficas debidas a guerras y emigraciones.
Desde la década de 1830 hasta finales del siglo XX, mas de 60 millones de europeos
emigraron a América y Australia, principalmente. La industrializaciéon determiné en el
siglo XX importantes flujos de poblacién internos, del campo a la ciudad, y de los
paises mas atrasados (Portugal, Grecia, Espaiia, Italia) hacia los econémicamente mas
poderosos (Alemania Occidental, Francia, Suiza), asi como una corriente de

inmigracion procedente de Africa y Asia.
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Medio ambiente

En 1972, 1a Organizacion de las Naciones Unidas celebrd la primera Conferencia
Mundial sobre el Medio Ambiente en Estocolmo, Suecia, con el propésito de discutir
por primera vez, los criterios y principios aplicables para preservar y mejorar el entorno
de la humanidad. La Declaracién de Estocolmo -como se le conoce- proclama en
primer lugar que: el hombre es a la vez obra y artifice del medio que lo rodea, lo cual
le da el sustento material y le brinda la oportunidad de desarrollarse intelectual, moral,
social y espiritualmente. En la larga evolucién de la raza humana, en este planeta se
ha llegado a una etapa que, gracias a la r&pida aceleraciéon de la ciencia y la
tecnologia, el hombre ha adquirido el poder de transformar, de innumerables maneras
y en una escala sin precedentes, cuanto lo rodea. Los dos aspectos del medio
humano, el natural y el artificial, son esenciales para el bienestar del hombre y para

el goce de los derechos humanos fundamentales, incluso el derecho a la vida misma.

Por eflo, la proteccion y mejoramiento del medio humano es una cuestién
fundamental que afecta al bienestar de los paises y al desarrollo econémico de tode

el mundo, y un deber de todos los gobiernos, por lo que resulta una necesidad
primordial el estudio del medio ambiente

El desarrollo econdmico y social es indispensable para asegurar al hombre un
medio ambiente de vida y trabajo favorable, y crear en la Tierra las condiciones
favorables para mejorar la calidad de vida.

A fin de lograr una mas racional ordenacién de los recursos y mejorar asi las

condiciones ambientales, los Estados deberidn adoptar un enfoque integrado y

coordinado de la planificaciéon de su desarrollo considerando la necesidad de proteger
y mejorar el medio ambiente en beneficio de su poblacién.
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En materia de educacidn, la Conferencia planteé: es indispensable una labor de
educacién en cuestiones ambientales, dirigida tanto a las generaciones jévenes, como
a los adultos, Yy que preste la debida atencion al sector de la poblacién menos
privilegiado, para ensanchar las bases de una conducta de los individuos, de las
empresas y de las colectividades, inspirada en el sentido de responsabilidad en cuanto

a la proteccién y mejoramiento del medio en toda su dimensiéon humana.

Con base en este postulado, la UNESCO y el PNUMA establecieron el Programa
Internacional de Educacién Ambiental (PIEA); dicho programa empezd a operar a partir

de 1975, e imprimié un enfoque muiltidisciplinario a proyectos de caracter escolar y
extraescolar.

Se debe fomentar en todos los paises, especialmente en los paises en
desarrollo, la investigacion y el desarrollo cientifico referentes a los problemas

ambientales, tanto nacionales como internacionales.

La Conferencia Intergubernamental sobre Educacién Ambiental, de Tbilisi,
celebrada en la ex-Republica Soviética de Georgia, constituyé el punto culminante de
un conjunto de esfuerzos para tratar de conceptualizar el campo de la Educacién
Ambiental y formular una primera estrategia en el nivel mundial, con la participaciéon
de 66 Estados miembros de la UNESCO, asi como ocho organismos y programas de
las Naciones Unidas y 20 organismos no gubernamentales. Dentro de las principales
conclusiones obtenidas se encuentran; cé6mo las condiciones ambientales dependen
mas a menudo de decisiones sociales, politicas, econémicas y tecnolégicas, que de
factores fisicos: la educacion ambiental debera apuntar a establecer un nuevo sistema
de valores y las opciones consiguientes; la educaciéon ambiental no podra desarrollarse

plenamente si no incita a los individuos a descubrir las opciones que han determinado
las decisiones.

La UNESCO convoco en 1982, una vez mas, a los Estados miembros a un foro
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el cual se desarrollé en Paris, con el propésito de analizar los proyectos y experiencias
desarrolladas, sus tendencias y perspectivas, asi como para recomendar la necesidad
de impulsar politicas que fortalecieran la incorporacién del componente ambiental a
los planes de desarrollo.

En la basqueda de soluciones a las preocupaciones de la poblacién en lo que se
refiere al cuidado del medio ambiente, los jefes de Estado y de Gobierno decidieron
agregar al Tratado de Roma un capitulo sobre este tema. En 1989 se cred la Agencia
del Medio Ambiente. Asi, el cuidado del medio ambiente paséd a formar parte de las
prioridades mas sensibles de la Unién Europea.

En materia de medio ambiente, la interaccién de la opinién piublica y las
instituciones ha sido espectacular. La toma de conciencia colectiva en los paises del
norte de Europa, en particular en Alemania, tras descubrirse los estragos causados por
las lluvias acidas en los bosques de coniferas, ha determinado la puesta en marcha,
primero por las autoridades nacionales y luego por las europeas, de una vigorosa

accién encaminada a reducir la contaminacién atmosférica.

El auge de las furzas ecologistas, tanto en los Parlamentos nacionales, como
en el Parlamento Europeo, Y la generalizacién del discurso verde en la mayoria de las
fuerzas politicas han hecho de la proteccién del medio ambiente, a escala europea,
una prioridad que alcanza hoy dia a los 12 paises de la Comunidad.

Empleo e ingreso

En 1989, la poblacion econémicamente activa de la Comunidad alcanzé la cifra
de 143.6 millones de personas, de un total de 319.6 millones de habitantes, lo que

equivale a un 41% en términos generales.

El crecimiento de la poblacién econémicamente activa ha sido determinado por
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tendencias de los habitantes. Entre 1985 y 1989, la poblacién de la Comunidad se
incrementéd en un 4.5%., y la poblacién activa, en un 12%. Esta diferencia
probablemente se debié no sélo a cambios en la estructura de las edades. sino
también al hecho de que el nimero de desempleados que forman parte de la poblacién

activa, aumenté mas rapidamente que el nimero de desempleados durante las
décadas setenta y ochenta.

Muchas personas jévenes que nacieron después de la Segunda Guerra mundial
alcanzaron la edad de trabajo durante la década de los setenta; al mismo tiempo, el
nimero de personas que alcanzd el retiro fue excepcionalmente pequeiio. De esta

manera, hubo mas personas en edad de trabajar, buscando empleo, en un mercado

que habia tenido poca expansiéon .

De acuerdo con la Carta de los Derechos Sociales Fundamentales de los
Trabajadores, del 9 de diciembre de 1989 respecto del empleo y la remuneracion
sefiala que " Toda persona tiene derecho a la libertad de eleccion y de ejercicio de una
profesién, con arreglo a las disposiciones que rigen cada profesién. Todo empleo debe

ser justarmente remunerado . Toda persona debe poder beneficierse gratuitamente de
los servicios publicos de colocacion.” 3°°

Todo trabajador de la Comunidad Europea tiene derecho a una proteccién social
adecuada y, ya sea cual fuere su estatuto o la dimensién de la empresa en que
trabaja, debe bneneficiarse de prestaciones de seguridad social de nivel suficiente, con
arreglo a las modalidades propias de cada pais. Las personas que estén excluidas del
mercado de trabajo, ya sea por no haber podido acceder a él, ya por no haber podido
reisertarse en el mismo, y que no dispongan de medios de subsistencia, deben poder

beneficiarse de prestaciones y de recursos suficientes adaptados a su situacion

355 Comisién Europea. La_Europa de los ciudadanos. Luxemburgo, 1994, pag. 42.
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personal. 3%6

La proteccion de la salud y de la seguridad en el lugar de trabajo también quedé
considerada como un derecho social de los trabajadores al advertir: " Todo tarbajador
debe disfrutar en su lugar de trabajo de condiciones satisfactorias de proteccion de su
salud y de su seguridad. Las disposiciones relativas a la realizacion del mercado

interior deben contribuir a dicha proteccicén.” 357

En 1989, el nimero total de personas que trabajaba en la Comunidad era de
130.4 millones. La creacién de mas de 7 millones de empleos en la Comunidad, en la
segunda mitad de los ochenta, es una cifra extraordinaria, tomando en consideracién

el medio millén de empleos perdidos entre 1975 y 1985.

La futura creacién de empleos en la Comunidad dependera casi en su mayoria
del mercado europeo, el cual se integré a partir de 1993. Dicha integracién ha
motivado a un gran nimero de corporaciones para ubicarse en esta regién. De
acuerdo con previsiones de la Comisién, se tiene estimado que el sélo hecho de la
integracion ofrece al mercado 5 millones de nuevos empleos. Esto significara lograr
una tasa de crecimiento del 1.5% anual, cifra alentadora por el hecho de que, se tiene

estimado, en 1990, en la Comunidad habia 12 millones de desempleados. 35

La supresién de las formalidades en las fronteras interiores, asi como la
eliminacion de los obtaculos técnicos y tributarios al comercio, redundan en una mayor
apertura de los mercados y mas competencia. Los beneficios de todo ello repercuten

en el consumidor, que tiene ante si, por lo general, una oferta mas amplia y mejores

356 [bidem. pag. 42.
357 ipidem pag. 43.
358

EUROSTAT. The Active Population. Luxemburgo, 1992, pag. 81.
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precios. Para que asi ocurra, es preciso que se apliquen estrictamente las normas de
competencia, y que los compradores aprovechen realmente las oportunidades de un

mercado mas amplio.

El mercado Gnico no supone simplemente la liberacion del comercio, de la
inversion y de los servicios. Lalibre competencia exige que se aumente el rendimiento
v se desmantelen estructuras econédmicas desfasadas. De esta forma se estimula la

inversion privada y se favorece la creacién de nuevos empleos.

La libertad de circular sin estar sujeto a controles es el primer requisito para la
existencia del espacio sin fronteras. Pero no pasaria de ser un derecho formal si no
viniera acompaifiado del derecho a establecerse, trabajar, o residir en toda la
Comunidad, sin limitacién temporal y sin discriminaciones en el ejercicio de una

actividad profesional.

Los autores de los Tratados quisieron establecer lo antes posible un verdadero
mercado comiin del empleo. Las instituciones y los Estados han conseguido poco a
poco superar la complejidad de las medidas necesarias para situar a todos los
ciudadanos en pie de igualdad ante el acceso al trabajo, las prestaciones sociales, y
la formacién profesional, lo que hace indispensable la armonizacién de las respectivas

legislaciones nacionales en la materia.

Con arreglo a las disposiciones del Tratado y a la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia, todo trabajador asalariado tiene ya la posibilidad, si esta calificado, de
acceder a un empleo en otro Estado miembro, sin restriccién alguna en razon de su
nacionalidad. El acceso a un empleo, incluso parcial, supone automaticamente un

permiso de residencia valido para cinco afios y renovable.
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PAISES AFRICANOS

Africa cuenta con una superficie de 30 306 288 km2, y una densidad de 22
habitantes por kildmetro cuadrado, incluidas las islas litorales, que constituyen cerca
de una quinta parte de la tierra continental emergida. El continente presenta una forma
triangular y maciza, con costas rectilineas y estrechas, y un amplio desarrollo de
mesetas y planicies. 3%% Africa. con sus cincuenta y tres paises, es el tercer
continente en extensién, después de Asia y Ameérica; también es rico en contrastes
y diferencias respecto de la superficie de ios paises que lo forman, con una poblaciéon
en 1991 de 664 913 millones de habitantes,®®*® que representa el 12.4% de la
poblacién mundial.

Sudan, por ejemplo, es el pais mas grande de Africa. con una superficie de mas
de 2 500 000 kilometros cuadrados, mientras que Gambia y la Isla Mauricio son
los mas pequeiios y cuentan con 11 569 y 1 865 km2, respectivamente. Nigeria
tiene una poblacion total estimada en mas de 120 millones de personas, mientras que
hay paises, como Santo Tomé y Principe. o como las Islas Seychelles, con sélo 100
mil habitantes cada uno. Algunos paises dependen de un sélo producto, en tanto otros
estan ricamente dotados de recursos agricolas, mineros, o petroleros. La densidad de
la poblacién varia desde 1 habitante por kilémetro cuadrado en el caso de Botswana,

a alrededor de 450 habitantes por kildmetro cuadrado en la Isla Mauricio, y 1 350 en

359 Enciclopedia_Britanica. pag. 85 y 86.

360 YNESCO. op. cit. pag. 5.
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Egipto. %"

Alimentacién

De los 36 paises considerados por la Organizacién de las Naciones Unidas como
menos avanzados, 26 de ellos pertenecian a Africa. Eran victimas de sequias
recurrentes 34 Estados del Africa subsahariana, 24 sufrian escasez crénica de

alimentos, y 21 figuraban en la lista del Banco Mundial de paises con renta minima.

El continente africano ha sido muy afectado por la baja de los precios de las
materias primas, tanto agricolas como minerales, en el mercado internacional. A
excepciéon de los diamantes y de los metales preciosos, cuyos ingresos explican en
gran parte que el PIB de Africa Sur represente la tercera parte del PIB total de los
paises de Africa subsahariana, el continente africano sigue perdiendo dinero y una

parte importante del mercado de cacao y de!l café.

En la totalidad del continente africano, donde en la mayoria de los paises la
agricultura contribuye aproximadamente al 50 % del Producto Interno Bruto, la
produccién de alimentos aumentd, entre 1970 y 1980 , en 1.5 por ciento de media
anual, mientras que la tasa de crecimiento de la poblacién estaba comprendida entre
2.8 y 3 % anual. Entre 1973 vy 1983, la produccién global de productos
agroalimentarios en el Africa subsahariana acusé un descenso del 10 y del 20 por
ciento en grandes paises como Angola, Gambia, Ghana, Mauritania, Mozambique,
Senegal. y Somalia. Este descenso afectaba lo mismo cuiltivos de productos

alimenticios, que los comerciales.

Seguin las previsiones de la FAO, a fines del siglo XX, si 65 paises en desarrollo

361 Zoctizoum, Yarisse. Africa, problemas y perspectivas. El Colegio de México. Centro de Estudios

de Asia y Africa. México 1992, pag. 15.
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continian su ritmo de crecimiento y no mejoran sus rendimientos agricolas, no podran
cubrir las necesidades alimenticias de sus poblaciones. De ellos, una treintena
pertenece al Africa subsahariana. En esta region, donde desde 1960 ha disminuido la
produccion de alimentos por habitante en cerca del 20% , la cantidad de cereales
disponible por persona y afio bajard de una media de 128.,5 kg, en 1979-1981, a
126.1 kg en 1990. El nimero de personas que pasara hambre o malnutricién se
estima en 1990, en 100 millones, y en el afio 2000 en 130 millones. Ademas, seguira
siendo preocupante el estado de nutricion de mas de 10 millones de refugiados,

victimas de diversos conflictos, o enfrentamientos nacionales o regionales.

La Comisién Econémica de las Naciones Unidas para Africa ha estimado que la
produccién local cubriria en el afno 2008 solamente el 71% de las necesidades
alimenticias del Africa subsahariana, y de la misma opinién son los autores del
documento preparado por la Reunién Extraordinaria de la Organizacién de la Unidad
Africana (UOA). celebrada en julio de 1985, en Addis Abeba, a pesar de que en
1980 los jefes de Estado y de Gobierno africanos adoptaron el Plan de Accién de

Lagos, cuyo objetivo, desde el punto de vista agricola, era alcanzar la autosuficiencia
en alimentos.

El control del aumento de la poblacién se consideraba también como uno de los
remedios para el déficit de la producciéon de alimentos en los paises africanos.
También era imprescindible frenar el crecimiento de los barrios urbanos, que era en
Africa uno de los mas altos del mundo, y asi reducir el éxodo rural, incluso si las
experiencias en ciertos paises, como Mozambique o Tanzania, no habian dado
resultados concluyentes. Finalmente, la educacidon, tanto si se trataba de educacién
general como de educacién nutricional, sanitaria o relativa a la demografia o el
ambiente, contribuiria también al cambio de mentalidad y a disminuir, a mas o menos

largo plazo, el crecimiento de la poblacion.

Partiendo de la tasa de crecimiento econdmico de la mayoria de los paises del
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Africa subsahariana antes de la epidemia del SIDA, los economistas del Banco Mundial
preveian, debido a esta epidemia, un retroceso del 30% del producto interno bruto,
y esto tomando en cuenta la hip6tesis menos alarmista. S6lo quedaba a Africa, en
ausencia de una vacuna y de medicamentos eficaces, limitar la hecatombe mediante
la puesta en marcha de las inicas medidas reconocidas hasta hoy para interrumpir la
cadena de transmisién heterosexual del virus, es decir, la reduccién de la frecuencia
del cambio de parejas y el uso sistematico de preservativos en las situaciones de alto

riesgo de contagio. 3%2

La estructura demografica del continente africano se caracteriza por presentar
una alta tasa de natalidad, compensada parcialmente por una mortalidad infantil
también muy elevada, si bien la introduccién progresiva de medidas higiénicas y

médicas tiende a hacer disminuir a ésta udltima.

Con el incremento del endeudamiento, a pesar de ser el continente con menor
deuda externa, muchos paises de Africa vieron malograrse su pasibilidad de
crecimiento. La produccidén alimentaria tenia que disminuir respecto de los productos
exportables, lo que condujo a un aumento de las importaciones de alimentos. Africa,
autosuficiente en alimentacién hasta 1970, pasdé a una situacién de dependencia

alimentaria que afecté a la mayoria de los paises.

Medio ambiente

El continente africano estad compuesto de diferentes zonas ecoldgicas: varios
paises estan cubiertos de bosques tropicales y de sabana, y otros son aridos o semi
aridos; algunos tiene acceso al mar; 14 carecen de litoral oceéanico, y 6 son islas. No
cuenta, sin embargo. con una cultura de conservacion ambiental que permita el

cuidado de sus recursos.

362 gasson, Albert. op. cit. pags. 283 y 301.
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Un estudio reciente del Banco Mundial sobre seis paises de Africa del Sur y del
Sahara, indicé que las innovaciones tecnolégicas no estan manteniéndose a la par de
las demandas de unas poblaciones rurales en rapido crecimiento. Como consecuencia,
en muchos lugares - como Etiopia, el sur de Malawi, la regién oriental de Nigeria, y
Sierra Leona -, la agricultura se esta intensificando, pero en forma de periodos de
barbecho mas breves, en vez de usar mejores insumos o técnicas. El rapido aumento
de la poblacién ha llevado en esas zonas al agotamiento de los suelos y al
estancamiento o la disminucién de los rendimientos. El resultado ha sido

sobrepastoreo, deforestaciéon, agotamiento de los recursos hidricos y pérdida de
habitats naturales. 3%

Empleo e ingreso

Con base en las diferencias en los recursos naturales, las estimaciones del
producto nacional bruto por habitante varian de 8 270 délares en Libia, la cifra mas
elevada a 110 délares en Chad, la cifra mas baja. Asimismo, el producto interno bruto
de Nigeria es aproximadamente 130 veces superior al del Chad. Nigeria produce 44%
de la produccién total de Africa Negra. 354

Los gobiernos de la mayoria de los paises africanos deben hacer frente al déficit
presupuestario y a endeudamientos externos que alcanzan niveles nunca vistos. La
deuda exterior global, que era de 158 mil millones de doélares a fines de 1984, pasé

a 170 mil millones al concluir 1985, y en 1987 alcanzd los 218 mil millones de
ddélares. 3°°

363 ganco Mundial. op. cit. pag. 29.
364 Zoctizoum, Yarisse. op. cit. padg. 15.
365 jdem. pag.17.
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La economia africana se haya desprovista de instituciones administrativas
apropiadas, asi mismo repercute en ella la discontinuidad de las politicas. El costo
social de reestructuraciéon de la economia lo han absorbido los elementos mas
vulnerables de la sociedad africana. La escasa liquidez, el estancamiento de los

salarios, y la continua alza de los precios de los productos alimentarios redujeron
notablemente el ingreso real.

Africa, como un todo puede considerarse como una victima: lo que arruiné las
economias africanas fue la rapida disminucion de los precios de las materias primas.
dictada por las naciones industrializadas. De 1981 a 1990, se calcula que hubo un

pérdida acumulada de 150 mil millones de ddélares por ingresos no obtenidos debido
a los precios bajos.

Dado que los paises africanos son ampliamente tributarios de sus
importaciones, la disminucion de éstas desde 1981 es una de las principales causas
de los malos resultados econémicos en el sector de la industria manufacturera. Esta
reduccion de las importaciones fue también uno de los factores que influyé en el
déficit de las cuentas de operaciones corrientes de Africa, gque disminuyeron de 13.7
mil millones de délares, en 1986, a 11.2 mil millones en 1987. Dicha reduccidén fue
en detrimento tanto de la importacion, indispensable para la utilizacién de la capacidad
de produccién existente, como de las inversiones. Las consecuencias son: desempleo,

baja del nivel de los salarios, crisis social, entre otras. 3%¢

En Africa, la crisis econ6émica ha cambiado profundamente el caracter del
empleo: en los salarios urbanos se ha producido un descenso muy claro del ingreso;
la seguridad y la estabilidad de los empleos del sector formal han disminuido

considerablemente; las ventajas y diferencias entre el sector formal y el informal se

ase Zoctizoum, Yarisse. et. al. Africa_inventando el futuro. El Colegio de México. Néxico, 1992,
pag. 89.
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desvanecen; el abismo entre el rendimiento de los salarios urbanos y el de los
campesinos se reduce; a pesar de todo, el €éxodo rural no hace mas que acentuarse;
los rendimientos se degradan en todo el pais.

Esta situacion ilustra el deterioro de la calidad de la vida, modifica la dinamica
existente orientandola hacia una direccién no muy positiva y llena de consecuencias
respecto de los modelos econémicos exportados por la ideologia del desarrollo. Y ni
siquiera parece que esos problemas estén en vias de solucionarse. Los diagndsticos
coinciden: Africa ha mostrado gran incapacidad para presentar e imponer su puntos
de vista; los africanos no dan a conocer sus soluciones; se alienan por las influencias
externas; estan sumergidos en propuestas con perspectivas contradictorias, que
aceptan por necesidad de sobrevivir, por el modelo de crecimiento {(que regresa por

la puerta del ajuste estructural), incapaces de superar los complejos de la noche
colonial. 3%7

La ausencia de estadisticas confiables sobre la distribucion de la renta en la
mavyoria de los paises de Africa al sur del Sahara imposibilita cualquier analisis serio
sobre las tendencias de la pobreza en la region.

Los grupos étnicos

Los factores sociopoliticos de Africa se encuentran aun mas divididos que en
la época precolonial, o, incluso, que en la colonial. A partir de 1la década de los
sesenta, cuando se constituyeron los Estados en su mayoria independientes, Africa
no ha dejado de tener golpes de Estado.

Se puede afirmar que a pesar de la diversidad étnica, Africa contaba con una

base cultural comun, la cual constituia un factor de unidad que ni el esclavismo ni el

367 fdem. pag. 103.
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colonialismo pudieron destruir completamente. Al contrario, las Iuchas de
independencia, reforzaron la unidad politica del Continente a pesar de los desacuerdos
entre los Estados y la divisién actual. Sin embargo, la situacién no mejoré, ni siquiera
después de las independencias. En efecto, la configuracién que le dieron a Africa las
grandes potencias coloniales sigue existiendo hasta nuestros dias, e incluso se ha
acentuado y marca negativamente la unidad de Africa y su desarrollo. Hay que sefialar
que las regiones de Africa que accedieron a la independencia se vieron en la necesidad
de imponer un sistema formalmente analogo al de las metrépolis, ain cuando las
sociedades africanas fueran diferentes. Este sistema no podia tener entonces la misma
funcién que tiene en Occidente y, en consecuencia, los Estados se formaron sobre las
eternas contradicciones, desigualdades y contrastes creados por los colonos mismos.
Estas contradicciones y contrastes desempeiiaron un papel negativo sobre el

dad. 368

desarrollo y la unidad del Estado, y contribuyeron asi a su debi

Desde las independencias politicas de los Estados africanos hasta hoy dia, la
etnicidad ha centrado la atencién de los estudiosos del proceso sociopolitico africano.
Esta implica el conjunto de elementos vinculados con la problematica étnica dentro de
los nuevos Estados africanos. La mera definicién del término etnia ha provocado
numerosos debates en el medio de las ciencias sociales. Lejos de comprometernos con
dichos debates, tratamos de entender a la etnia como un grupo sociocultural
organizado, consciente de su existencia y reproduccion, y cuyos miembros presentan
ciertas caracteristicas comunes de pertenencia al mismo grupo, de tal modo que se
distinguen de los miembros de otros grupos con caracteristicas de pertenencia

diferentes de las suyas. 3°°

Casi en toda Africa, el inicio de la década de los sesenta parecia prometedor,

368 [dem. pag. 92.

369 Cangabo Kagabo. Massimango. “Etnicidad y pluralismo politico en el Africa Negra”, en Africa
inventando el futuro. El Colegio de México, México, 1992, pig. 89.

477



al emprenderse el desmoronamiento del imperio colonial. Los ochenta afios que duré
aproximadamente la colonizacién oficial de Africa no pudieron provocar cambios
profundos en la mayoria de las sociedades africanas. Los nuevos Estados - ya sea de
las antiguas colonias francesas, britanicas, belgas, etc. - lograron su autonomia como
resultado de largas luchas contra el imperio colonial. De hecho, éste era el enemigo
comun a combatir. Si bien el enemigo comuin fue formalmente derrotado, no tardé en
surgir un nuevo enemigo dificil de vencer: los grupos étnicos con tendencia a
presentarse como grupos politicamente organizados dentro de ese macrosistema
superficial llamdo el Nuevo Estado Independiente.

Los problemas étnicos acapararan todo el proceso de la evolucién politica de los
nuevos Estados del Africa Negra. En Rwanda y Burundi, los batutsi y los bahutu, que
se enfrentan por el control del nuevo poder politico; en Zaire, una tremenda lucha civil
entre diversas facciones étnicas y clanicas, aunada a la secesién de Katanga y otras
tendencias separatistas, paraliza el funcionamiento de las nuevas instituciones
politicas; en Kenya, los luo se enfrentan a los gikuyu; en Dahomey, los nortefios estan
contra los surefios: en Nigeria, los yoruba, los ibo, los haussa se pelean entre ai; en
el Chad los musulmanes en el norte se enfrentan a los cristianos o animistas del sur,
controlan el poder. En suma, no hay un sélo rincén del Africa Negra donde las nuevas
instituciones gubernamentales no se encuentren sacudidas por la resurreccion de los
micronacionalismos étnicos y clanicos. 37°

370 [gem. pag. 170.
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ASIA

Asia es el mayor continente del mundo {44 millones de kilémetros cuadrados);
a mediados de la década de los ochenta vivia ahi la mitad de la poblacién de la Tierra,
es decir, unos 2 500 millones de personas. La tasa de crecimiento medio anual de la
poblacion es ligeramente superior al 2%, de manera que Asia tendra en el aiio 2 000
unos 4 000 millones de habitantes.?’' Para 1991, la poblacién de Asia ascendia a

3 139.316 millones de habitantes y representé el 58.6% de la poblacién

mundial. 372

Si en Asia vive el 58.6% de la poblacién de la Tierra, y su densidad de
poblacion es de 61 habitantes por kildmetro cuadrado, su distribucién es bastante
desigual: frente a regiones con elevadas concentraciones humanas (llanuras aluviales
de China, la India., Japon y Java), encontramos amplias extensiones practicamente

deshabitadas, como es el caso de la Meseta de Iran, del Tibet, la Tundra y Taiga de
Siberia. 373

Alimentacion

El sudeste asiatico sigue siendo la regién del mundo donde hay mas pobres y

mas personas subalimentadas. En Bangladesh, segiin los criterios establecidos por el

371 gasson. Albert. op. cit. pag. 307.

372 UNESCO. op. cit. pag. 5.

373 piccionario Geogqrafico_de Agostini. Volumen 1. pag. 121.
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Banco Mundial, la dieta calérica por habitante y dia es de 1 952 k/cal y s6lo cubre
el 84% de las necesidades. Estas cifras eran, en la India. T 906 k/cal vy 97%. en
Kampuchea 1 998 k/cal y 98%. Ademas, en Bangladesh, la India y Nepal, el déficit
global en alimentos se agrava por la disminuciéon del consumo de proteinas de origen
vegetal, porque los cultivos de leguminosas tienen tendencia a reducirse y a ser
sustituidos por cultivos de cereales o cultivos comerciales. Existen también
disparidades muy profundas entre las diferentes categorias sociales en lo que se
refiere ala cobertura de sus necesidades nutritivas, y hay también desigualdades entre
regiones, ciudades y zonas rurales, entre sexos e incluso entre miembros de una
misma familia. Por ejemplo, en la India, sufren subnutricién el 56% de los habitantes
rurales y el 71% de los habitantes de las ciudades; en Bangladesh, las mujeres

disfrutan de una dieta menos rica que los varones. 3¢

La evolucidon politica y econdmica de los ultimos cincuenta afios ha
transformado el aspecto agricola de las regiones asiaticas, de la misma manera en que

actualmente se estan transformando las de China vy la India.

Los progresos de la agricultura van acompafados por una considerable
expansion del sector industrial, sobre todo en Japén, pero también en China, donde
se inicié con la explotacién de los recursos minerales (carbén, hierro, petréleo).
Domina el mercado mundial del estaio (Malasyia, Indonesia, Tailandia), y participan

notablemente en la produccion petrolifera Arabia Saudi, Iran, Irak, Kuwait,
China). 37

Los expertos en nutriciéon, que han estudiado de cerca la evolucién del consumo

de alimentos en China, estiman que desde 1982 la produccion agroalimentaria del pais

374 Sasson, A. op.cit. pags. 307 y 309.

375 jdem. pag 122.
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era suficiente para cubrir las necesidades caléricas compatibles con un crecimiento
normal de los individuos y con un estado de salud satisfactorio. En los comienzos de
los afios ochenta, se evalué la dieta caldrica media en, por lo menos,unas 2 400 k/cal
por persona y dia. En cuanto alas necesidades de proteinas, Smil ( 1985 ) calculd que
en la dieta cotidiana se consumian 60 gr. de proteinas, casi todas de origen vegetal.
Estudios hechos por los chinos estimaban que para cubrir las necesidades diarias se

necesitaban 75 gr. de proteinas. Enrealidad, desde 1982 la disponibilidad de proteinas
era de por lo menos 75 gr.

Estas medias de consumo de alimentos no tenian en cuenta las desigualdades
entre individuos, ciudades y regiones, y estas disparidades probablemente aumentaron
desde 1978 y en enero de 1985, Deng Xiaoping admitia que habia todavia algunas
decenas de campesinos que no comian todo lo que querian. Un articulo publicado en
Liawang revelaba que el 11% de la poblacién rural ni tenia bastantes alimentos ni se

podia vestir convenientemente. Todo esto queria decir que debia mejorarse la dieta de
90 millones de personas.

La mejora de la produccién agroalimentaria y de la nutricién de la poblacién
china se ha podido realizar gracias a una serie de reformas, como el aumento de las
importaciones destinadas a intensificar la agricultura ( abonos y biocidas ), a ampliar
los mercados y a remunerar mejor los productos agrarios. Estas reformas concedian
menos importancia a la autosuficiencia en alimentos en el nivel local, debido a que
esta orientacidén inicial de 