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Presentacion

Actualmente, las sociedades del orbe enfrentan retos y cambios mayores,
y nuestro pais no esta exento, lo que implica un involucramiento en esta
dinamica, principalmente, en los quehaceres y saberes que influyen en
los diversos aspectos del contexto social. Por ello, resulta trascendente
llevar a cabo investigaciones de caracter multidisciplinario que
expliquen, desde el ambito académico, diversos fendémenos y aporten
elementos para comprender sus implicaciones juridicas, econdmicas,
politicas y sociales.

En virtud de lo anterior, en este numero 139 de la revista Quorum
Legislativo, nuestras lectoras y lectores tienen en sus manos ocho
investigaciones realizadas desde diferentes enfoques, pero aterrizadas
en la labor parlamentaria, con las que se pretende dotar de estudios con
sustento académico para abordar los temas legislativos actuales.

En este orden de ideas, Alya Ramos Ramos Elorduy en su trabajo
denominado [Introduccion al medio ambiente, sus amenazas y
principales estrategias de proteccion, aborda conceptos basicos que
dan al lector elementos puntuales para definirlo, asi como aquéllos que
permiten explicar su deterioro y, en consecuencia, establecer o mejorar
los mecanismos que contribuyen de manera efectiva a su proteccion
para lograr un medio ambiente sano.

Por otro lado, Vicente Said Morales Salgado, en su articulo El
panorama global sobre la explotacion sostenible del mineral de litio
y su aprovechamiento en México, tomando como base las condiciones
tecnoldgicas, econdmicas y sociales en las que se explota este mineral
en el mundo, ofrece un panorama general que sirve como referente en
la toma de decisiones para regular su aprovechamiento sostenible y
explotacion por parte del Estado mexicano.

Otro tema importante relacionado con el medio ambiente es la
investigacion de Adela Beatriz Santos Dominguez, 4 casi un anio de
la Conferencia de las Partes 2021 (COP26): seguimiento y alcances
parlamentarios, en la que se muestran los avances legislativos en torno
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a cuestiones medioambientales en el marco de los acuerdos tomados en
la Conferencia de las Partes (COP26) para la Convencidon Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, partiendo de la premisa
de que los parlamentos son los encargados de definir los instrumentos
legislativos que integran las acciones de proteccion al medio ambiente.

Israel Palazuelos Covarrubias nos ofrece en Las policias municipa-
les en Meéxico frente a la nueva reforma a la Guardia Nacional, un
diagnostico sobre el papel de las policias municipales en el contexto
actual y las condiciones en las que desempenan sus funciones, lo que,
de continuar, podria tener como consecuencia la intervencion de otras
corporaciones, como la Guardia Nacional.

Arely Celeste Fonseca Sanchez presenta un Andalisis del programa
Sembrando Vida desde el enfoque de politica publica, en el que
contextualiza y proporciona elementos que sirven de apoyo para
entender su funcionamiento que, en primera instancia, se plante6 como
estrategia para abatir la pobreza a cargo de la Secretaria de Bienestar,
y cuyos principios estdn establecidos dentro del Plan Nacional de
Desarrollo 2019-2024.

La investigacion de Anne Lice Hernandez Alba y Ana Karla
Torres Gomez, titulada Desafios del Programa Nacional de Vivienda
2021-2024, un andlisis subnacional con base en evidencia empirica,
identifica los atributos del derecho a una vivienda adecuada, y advierte
los desafios y pendientes que tiene nuestro pais en el cumplimiento de
la politica nacional en este rubro.

Por otra parte, Elena Beatriz Bolio Lopez nos presenta el analisis
Politicas publicas para personas adultas mayores. Una mirada
comparativa, en la que las destaca como sujetos valiosos para la
sociedad y portadores de derechos; en esta panoramica, sintetiza un
marco de referencia internacional sobre los derechos de las personas
adultas mayores, en el que observa las tendencias contrastantes entre
las politicas publicas en México y Chile, lo que permite vislumbrar las
contribuciones de la region latinoamericana a la discusion sobre el tema
del envejecimiento.

Finalmente, Yasmin Martinez Carreén en Andlisis de las
recomendaciones internacionales a México en materia de desaparicion
forzada y su relacion con las actividades legislativas, da cuenta de
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las causas de esta practica, abordando el tema de necropolitica, sus
antecedentes historicos y su evolucion internacional.

Es importante destacar que todas estas reflexiones buscan coadyuvar
al quehacer parlamentario de las y los diputados, toda vez que ofrecen
datos relevantes para explicar los fendmenos que aqui se tratan.
Asimismo, refrendan el compromiso académico del CEDIP para generar
investigaciones que contribuyan al ejercicio de la funcion legislativa y
que puedan derivar en iniciativas que beneficien a la sociedad.

Hugo Christian Rosas de Leon

Secretario de Servicios Parlamentarios
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INTRODUCCION AL MEDIO AMBIENTE, SUS
AMENAZAS Y PRINCIPALES ESTRATEGIAS DE
PROTECCION

INTRODUCTION TO THE ENVIRONMENT, ITS
THREATS AND MAIN PROTECTION STRATEGIES

Alya RAMOS RAMOS ELORDUY"

ResuMEN: El objetivo de este trabajo
es contribuir al conocimiento sobre
conceptos que definen al ambiente,
sus amenazas y las estrategias de
conservacion. Como hipotesis
se plantea que la ecologia como
disciplina cientifica ha contribuido en
la construcciéon de estos conceptos.
A partir del método documental
se presentan conceptos bdsicos en
materia ambiental, se sefalan los
factores que determinan el deterioro
y sus principales formas de expresion,
asi como instrumentos de politica
ambiental, como las dreas naturales
protegidas y otras figuras dispersas
en la legislacion para la proteccion
de los ecosistemas. Esta investigacion
puede contribuir a la comprension de
los retos para garantizar el bienestar
de las personas, asociados a un medio
ambiente sano.

PALABRAS CLAVE: Ecologia,
ecosistemas, biodiversidad, deterioro,
areas naturales protegidas.

ABstract: The goal of this work is to
contribute to the knowledge of concepts
that define the environment, its threats,
and conservation strategies. The
proposed hypothesis, is that ecology as
a scientific discipline has contributed
to the construction of these concepts.
Based on the documentary method,
basic concepts in ecology matter are
presented, the factors that determine
the degradation and its main forms
of expression are pointed out, as well
as environmental policy instruments,
such as protected natural areas and
other mechanisms for the protection of
ecosystems scattered in the legislation
This research can contribute to a
better understanding of the challenges
to guarantee the wellbeing of people,
associated with a healthy environment.

Keyworps:  Ecology,  ecosystems,
biodiversity, deterioration, protected
areas.

1 Investigadora A del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la Camara de

Diputados, maestra en Ciencias.
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SumARI0: L. Introduccion. 11. Conceptos basicos dentro de la
ecologia. 111. ;Qué es el deterioro y como se manifiesta? 1V.
Principales estrategias de proteccion del medio ambiente
en Meéxico. V. Conclusiones. V1. Referencias.

[. INTRODUCCION

Unade las grandes preocupaciones que aquejan actualmente a la humanidad
es la problematica ambiental.? Prueba de esto son los movimientos y
manifestaciones de grupos ambientalistas y cientificos de todo el mundo,?
asi como los mas de cien tratados internacionales relacionados con estos
problemas, que incluyen temas como la pérdida de biodiversidad, la
desertificacion, el agotamiento de la capa de ozono, el cambio climatico y
el desarrollo sustentable, por mencionar algunos ejemplos.*

A pesar de lo anterior, las implicaciones de la crisis ambiental cada
vez afectan a la humanidad de manera mas directa; por ejemplo, la
pérdida de biodiversidad ya tiene implicaciones sobre los cultivos y
el surgimiento de nuevas enfermedades, y el cambio climatico estd
teniendo como consecuencia olas de calor, inundaciones y sequias
mas intensas, por lo que los problemas ambientales ya forman parte
de los grandes problemas globales y nacionales.® Lo anterior, impone
a las y los diputados un mayor reto al momento de legislar, que, si
bien han mostrado un alto interés en estos temas, tanto en sus agendas
parlamentarias como en las iniciativas presentadas ante el pleno, es
recomendable que esto vaya acompaifiado de una elevada especializacién
y profesionalizacién en la materia.

A partir de lo anteriormente expuesto, se vuelve fundamental generar
materiales de apoyo dirigidos especificamente a las y los legisladores,
ya que en la mayoria de los casos aquellos que se elaboran estan hechos

2 Véase PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AMBIENTE, Making Peace
with Nature: A scientific blueprint to tackle the climate, biodiversity and pollution emergencies, (4 de abril
de 2022), https://www.unep.org/resources/making-peace-nature.

3 Véase FRIDAYS FOR FUTURE, Acerca de, (2§ de abril de 2022), https://fridaysforfuture.org/;
y MEXICANAS FRENTE AL CAMBIO CLIMATICO, Pronunciamiento de Mexicanas Frente
al Cambio Climadtico ante la crisis climatica, (22 de abril de 2022), https://drive.google.com/file/
d/1vallllywgdbz03x7z7u6ly5-7kdlxbmz/view?Usp=sharing.

4 Para maés detalle véase ANGLES HERNANDEZ, Marisol et al., Manual de Derecho Ambiental
Mexicano, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 2021, pp. 1-5.

5 Véase PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AMBIENTE, op. cit., s. p.
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y orientados a especialistas de las disciplinas ambientales o bien, son
de apoyo para la educacion ambiental, por lo que el lenguaje podria
no ser el mas adecuado en el &mbito parlamentario. De tal forma que
el objetivo de esta investigacion es contribuir al conocimiento técnico
de las y los legisladores, asi como de sus cuerpos de apoyo, de los
principales conceptos que definen al medio ambiente, sus amenazas y
las principales estrategias de proteccion. Como hipdtesis se plantea que
la ecologia como disciplina cientifica ha contribuido en la construccion
de estos conceptos.

En el primer apartado de este trabajo se definen algunos conceptos
basicos dentro de la ecologia que han tomado relevancia en la
normativa ambiental; en el segundo, se expone qué es el deterioro y
cémo se manifiesta; por ultimo, en el tercero, se esbozan las principales
estrategias de proteccion del medio ambiente. Su construccion se hizo a
partir del método documental, en los dos primeros apartados a partir de
literatura proveniente de la ecologia y en el tercero, a partir de literatura
proveniente del derecho ambiental y de los instrumentos de la politica
ambiental considerados en la legislacion ambiental vigente en México.

II. CONCEPTOS BASICOS DENTRO DE LA
ECOLOGIA

La palabra ecologia proviene del vocablo griego oikos (casa) y logos
(estudio o tratado) y fue usada por primera vez por Haechel en 1869.
Se refiere al estudio cientifico de las interacciones que determinan
la distribuciéon y abundancia entre los organismos y su ambiente.
El ambiente de un organismo consiste en todos aquellos factores o
fendmenos externos a €l que lo influencian, e incluye distintos factores,
tanto abidticos, como la humedad, la temperatura, la cantidad de luz,
la disponibilidad de agua, asi como bidticos, es decir, que dependen de
otros organismos, como la presencia de depredadores y las relaciones
mutualistas por poner algunos ejemplos.®

6 Véase BEGON, Michael et al., Ecology. From Individuals to Ecosystems, 4* edicion, Estados Unidos-
Reino Unido-Australia, Blackwell Publishing, 2006, p. VIII; y CARABIAS, Julia et al., Ecologia y medio
ambiente en el siglo XXI, México, Pearson Educacion, 2009, pp. 2-8.
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A partir de que se definid la ecologia como tal, y surgieron los
primeros estudios cientificos al respecto, la disciplina ha pasado por
un proceso de maduracion y conformacion que se puede dividir en tres
etapas. En la primera surge el concepto y, de ahi, pasé por una etapa de
conformacion del objeto de estudio. La segunda tuvo lugar durante la
primera mitad del siglo XX, cuando se consolidé propiamente como
disciplina cientifica. Finalmente, la tercera etapa se dio durante la
segunda mitad del siglo XX, y contintia hasta la actualidad, abriendo un
campo hacia su aplicacion, principalmente en un intento por enfrentar
la crisis ambiental, particularmente a través de la buisqueda de mejores
estrategias de conservacion y del manejo sustentable de los recursos.
A su vez, y a partir de entonces, la ecologia incorpora dentro de su
objeto de estudio comprender el deterioro de los ecosistemas naturales
para prevenir su deterioro. Cabe mencionar que la crisis ambiental es
multifactorial por lo que su estudio no es exclusivo de la ecologia, sino
que debe ser abordado por distintas disciplinas, como la economia, el
derecho, la sociologia, entre otras.’

En lo que se refiere a su objetivo, la ecologia estudia a los organismos
(de una especie) en lo individual, las poblaciones, las comunidades
ecologicas y los ecosistemas.® A continuacion, se describe cual es el
significado de estos conceptos, debido a que desde un punto de vista
aplicado permite comprender qué es lo que se busca proteger. Sumado a
estos, se expone el significado de la biodiversidad, los recursos naturales
y los servicios ambientales, ya que a partir de estos otros también se han
planteado estrategias de conservacion y manejo sustentable.

1. ;/Qué es una especie?

Las especies son las unidades en que los seres humanos caracterizamos
a los seres vivos de acuerdo con ciertas caracteristicas en comun. Sin
embargo, ;como podemos saber que una especie es distinta de otra? Para
responder a esta pregunta, en la década de 1930, dos bidlogos, Mayr y
Dobzhansky, propusieron reconocer a los organismos como miembros de
una sola especie si podian, al menos potencialmente, reproducirse en el

7 Véase CARABIAS, Julia et al., op. cit., pp. 8y 9.
8 Véase Ibidem, p. 7.
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medio ambiente y producir descendencia fértil. Si bien es cierto que esta
ha sido una definiciéon ampliamente aceptada en la comunidad cientifica,
presenta algunas limitantes importantes, principalmente para aquellos
organismos que tienen reproduccion asexual. A pesar de esto, ha sido
una descripcion adecuada tanto para el estudio de la vida en el planeta en
general como para impulsar acciones que permitan su proteccion.’

En lo que se refiere a como nombrarlas, esto se hace con base en
el sistema de calificacién propuesto por Lineo desde el siglo XVIII,
conocido como el sistema binomial. Este asigna a cada especie dos
nombres en latin, el nombre del género, con el cual se relaciona con
otras especies cercanamente emparentadas, y un nombre Gnico para
cada especie. Por ejemplo, el nombre cientifico del jaguar es Panthera
onca y el del leopardo, Panthera pardus. Esto permite identificar a las
especies en todo el mundo con el mismo nombre, més alla del idioma o
de los regionalismos.'

Ahora bien, las especies se pueden agrupar dependiendo de diferentes
caracteristicas, como por ejemplo, como fue su desarrollo evolutivo, su
distribucion o por ciertas caracteristicas en comun. De acuerdo con su
desarrollo evolutivo, las especies se agrupan en géneros, los géneros en
familias, las familias en ordenes, los ordenes en clases y las clases en
divisiones para las plantas y en phyla para los animales, [a su vez] las
divisiones se agrupan en reinos y los reinos en dominios."

De acuerdo con su distribucion, las especies se clasifican en especies
nativas, endémicas y exoéticas. Una especie nativa hace referencia
a aquella que se presenta en una region que corresponde con el sitio
donde la especie evoluciond. Las especies endémicas son aquellas
que se presentan en una region restringida del planeta, por ejemplo, el
ajolote es una especie endémica de los cuerpos de agua de Xochimilco
y Chalco, en el centro de México. Por su parte, las especies exoticas se
refieren a aquellas que estdn presentes en una region pero que no son
nativas de un lugar, sino que fueron introducidas de forma deliberada

9 Véase BEGON, Michael et al., op. cit., p. 9.

10 Véase COMISION NACIONAL PARA EL CONOCIMIENTO Y USO DE LA BIODIVERSIDAD,
¢ Qué son las especies?, (14 de junio de 2022), https://www.biodiversidad.gob.mx/especies/queson.

11 Véase COMISION NACIONAL PARA EL CONOCIMIENTO Y USO DE LA BIODIVERSIDAD, La
gran familia, (31 de mayo de 2022), https://www.biodiversidad.gob.mx/especies/gfamilia.
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o accidental por el ser humano,' estas especies a su vez se pueden
convertir en especies invasoras, debido a que se establecen en un
sitio, se reproducen y se dispersan sin control, causando dafios a los
ecosistemas, a las especies nativas o incluso a la salud humana o la
economia.’

En lo que se refiere a su proteccion, a nivel internacional se ha
reconocido la importancia de identificar las especies que estan en peligro
de extincion. En México, la NOM-059-SEMARNAT-2010, Proteccion
ambiental-Especies nativas de México de flora y fauna silvestres-
Categorias de riesgo y especificaciones para su inclusion, exclusion o
cambio-Lista de especies en riesgo, establece las categorias de especies
en riesgo tal como se muestra en la Tabla 1.

Tabla 1. Categorias de riesgo segun la NOM-059-SEMARNAT-2010
CATEGORIAS EN RIESGO DESCRIPCION

Probablemente extinta en el Aquella especie nativa de México cuyos ejemplares en vida libre den-

medio silvestre (E) tro del territorio nacional han desaparecido, hasta donde la documen-
tacion y los estudios realizados lo prueban, y de la cual se conoce la
existencia de ejemplares vivos, en confinamiento o fuera del Territo-
rio Mexicano.

En peligro de extincion (P) Agquellas cuyas areas de distribucion o tamafio de sus poblaciones en
el territorio nacional han disminuido drasticamente poniendo en ries-
go su viabilidad bioldgica en todo su habitat natural, debido a factores
tales como la destruccion o modificacion drastica del habitat, aprove-
chamiento no sustentable, enfermedades o depredacion, entre otros.

Amenazadas (A) Aquellas que podrian llegar a encontrarse en peligro de desaparecer a
corto o mediano plazo, si siguen operando los factores que inciden ne-
gativamente en su viabilidad, al ocasionar el deterioro o modificacion
de su habitat o disminuir directamente el tamafio de sus poblaciones.

Sujetas a proteccion especial Aquellas que podrian llegar a encontrarse amenazadas por factores

(Pr) que inciden negativamente en su viabilidad, por lo que se determina
la necesidad de propiciar su recuperacion y conservacion o la recupe-
racion y conservacion de poblaciones de especies asociadas.

Fuente: Elaboracion propia con base en la NOM-059-SEMARNAT-2010.

Es importante mencionar que los organismos de todas las especies
que habitan en el mundo no viven aislados, sino que forman poblaciones,
estas a su vez forman parte de comunidades ecoldgicas las cuales
forman parte de los ecosistemas. A continuacion, se describe qué son

12 Véase CARABIAS, Julia et al., op. cit., pp. 98 y 240.

13 Véase COMISION NACIONAL PARA EL CONOCIMIENTO Y USO DE LA BIODIVERSIDAD,
Especies exoticas invasoras, (31 de mayo de 2022), https://www.biodiversidad.gob.mx/especies/Invasoras.
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las poblaciones y las comunidades, para posteriormente, abordar qué
son los ecosistemas.

2. Poblaciones y comunidades

Cuando los organismos de una misma especie comparten el mismo
espacio y tiempo y, en consecuencia, interactian entre ellos se les
denomina poblacion.* Por ejemplo, el conjunto de jaguares que habitan
en una region de Sonora son una poblacion, y el conjunto de jaguares que
se encuentran en una region de la peninsula de Yucatan son otra poblacion.

Existen diferentes factores que regulan a las poblaciones, que
incluyen los factores abidticos y los factores biodticos. Los primeros,
como el agua, el clima, el pH, entre otros, pueden impedir el
crecimiento poblacional de una especie en particular al provocar la
muerte de algunos organismos. Por lo general las condiciones abidticas
tienen pocas variaciones; sin embargo, pueden modificarse de manera
drastica esporadicamente y causar la muerte de muchos organismos.'s
Los segundos, es decir, las interacciones ecoldgicas, regulan el tamafio
de las poblaciones y se clasifican en cinco tipos: la competencia, la
depredacion, el mutualismo, el amensalismo y el comensalismo.

La competencia ocurre entre organismos que requieren recursos
que se encuentran disponibles de forma limitada, afectando las
posibilidades de sobrevivir, su capacidad de crecer o el éxito
reproductivo de los organismos. Por su parte, la depredacion hace
referencia a que un organismo se alimenta de otro. En lo que se refiere
al mutualismo este tiene lugar entre organismos de diferentes especies
que se benefician mutuamente, un ejemplo de este tipo de interaccion
ecologica es la que se da entre plantas con flores y los polinizadores.
El polinizador consume el néctar y polen de la planta y, a su vez,
transporta el polen de la planta a otras flores. Existe una gran variedad
de especies polinizadoras entre las que destacan insectos como las
abejas, avispas, las mariposas y las moscas, asi como vertebrados como
colibries y algunas especies de murciélagos. Todos los polinizadores
juegan una funcidén primordial para los seres humanos, ya que de

14 Véase CARABIAS, Julia et al., op. cit., p. 22.
15 Véase Ibidem, p. 30.
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ellos depende la existencia de muchas especies que son utilizadas
para la alimentacién. Otro ejemplo de interaccién mutualista entre
plantas y animales es la dispersioén de frutos y semillas que realizan
distintas especies de aves, murciélagos, roedores, algunos monos e
incluso insectos como hormigas. Ambas especies se favorecen porque
el animal obtiene alimento y la planta gana la posibilidad de que sus
semillas lleguen a sitios donde esta pueda germinar.'

En el caso del comensalismo y amensalismo, son interacciones
ecologicas en donde uno de los dos participantes no resulta perjudicado
ni beneficiado por la interaccion. En el comensalismo uno resulta
beneficiado de alguna manera sin perjudicar al otro; por ejemplo, las
rémoras, que son peces pequenios, se adhieren a animales mas grandes
como los tiburones para desplazarse mas rapidamente, sin causar ningiin
dafio a estos ultimos. En el amensalismo uno de los dos participantes se
ve afectado sin que el otro reciba algun beneficio, un ejemplo de esto
es el papel que juegan los eucaliptos para el desarrollo de otras plantas,
ya que sus hojas tienen una sustancia que al caer y descomponerse
dificultan el desarrollo de otras."

Asi como los organismos se agrupan en poblaciones, estas tampoco
crecen en ausencia de poblaciones de otras especies; a este nivel de
organizacion en donde conviven diferentes poblaciones se le conoce
como comunidad ecoldgica. Estas son un conjunto de poblaciones de
diferentes especies que conviven en un sitio y donde pueden interactuar,
al menos potencialmente, de diversas formas. La clasificacion mas
grande de estas son los biomas, el cual es un tipo general de comunidad
caracteristico de una region climatica del planeta. De manera general la
region de referencia esta definida a una escala geografica muy amplia,
a nivel continental o mundial. Los principales biomas terrestres son
la selva tropical humeda y la sabana, el desierto, el bosque templado,
el bosque boreal o taiga, y la tundra. Los biomas acuaticos abarcan
las aguas continentales y las marinas. Entre los biomas terrestres y
acuaticos, existen biomas de transicion, como las playas arenosas y
rocosas, los manglares y las marismas.'®

Ahora bien, las comunidades ecoldgicas forman parte de un nivel

16 Véase Ibidem, pp. 31, 34, 36-38.

17 Véase Ibidem, p. 38.
18 Véase Ibidem, pp. 42y 51.
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de organizacion jerarquico mas amplio, estos son los ecosistemas, los
cuales se describen a continuacion.

3. ;Qué son los ecosistemas?

El ecosistema, término propuesto por Tansley en 1935, fue definido
por primera vez como la suma de los elementos vivos y no vivos de
un lugar particular. Este concepto ha evolucionado en el tiempo y en
la actualidad se entiende como un sistema abierto, formado por un
conjunto de componentes (también entendidos como factores, elementos
o unidades) que se relacionan entre si."

Los componentes o factores del ecosistema pueden ser tanto abioticos
como bidticos, los primeros pueden ser recursos o condiciones. Los
recursos son elementos del ambiente que los organismos consumen y
que, en consecuencia, disminuyen la disponibilidad de estos; por ejemplo,
los nutrientes en el suelo son un recurso para los cultivos; cuando una
planta en particular de ese cultivo absorbe estos nutrientes la cantidad
disponible para otras plantas disminuye. Las condiciones, por otro lado,
son factores que los organismos experimentan, y que no implican el
consumo, como la luz solar. Los factores abioticos mas importantes que
determinan la distribucion de organismos de diferentes especies en todo
el planeta son la temperatura y la humedad, a estos se suman la luz, las
caracteristicas del suelo, como la fertilidad, textura y capacidad de retener
agua, la salinidad y el pH tanto del agua como del suelo. Por su parte, los
componentes o factores bidticos también pueden afectar el desempeiio,
la abundancia, la distribucion y la diversidad de los organismos, por
ejemplo, las interacciones ecologicas previamente descritas.?

En lo que se refiere a la materia, esta puede moverse en forma de
ciclos, por ejemplo, a través del ciclo del agua o del carbono, a través
de un ecosistema, entre ecosistemas o en toda la biosfera.?! En cuanto
a la energia, esta pasa una sola vez por estos, generalmente a través de
la energia del sol, sin regresar a su origen. Esta energia es capturada en
los tejidos de los productores primarios, es decir, de las plantas, a través
del fenémeno conocido como fotosintesis, la cual se disipa al pasar

19 Véase Ibidem, p. 66.

20 Véase Ibidem, pp. 10, 14-17, 31, 36 y 66.
21 Es el ecosistema que agrupa a todos los elementos bioticos y abidticos del planeta. Véase Ibidem, p. 66.
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de un organismo a otro, entre consumidores primarios, secundarios y
descomponedores. Este intercambio de materia y energia les dan una
cierta cohesion a los distintos elementos del ecosistema.?

Los procesos de los ecosistemas operan a diferentes escalas
espaciales y temporales, lo cual se debe a que éstos estan estructurados
jerarquicamente. Esto quiere decir que, los ecosistemas forman parte
de uno mas grande que lo contiene y, a su vez, estos se conforman por
varios subsistemas en donde los componentes o factores y los procesos
estan interrelacionados de manera continua. Debido a lo anterior,
establecer limites precisos entre un ecosistema y otro es practicamente
imposible, por ello, cuando se delimitan las fronteras de estos, se hace
dependiendo de objetivos e intereses particulares. Una vez definida la
escala espacial y temporal, se debe reconocer que en esta estructura
jerarquica los ecosistemas reciben influencias y, a su vez, las tienen
sobre aquellos que los contienen, lo que da significado a que estos sean
sistemas abiertos a la entrada y salida de materia y energia.?

En lo que se refiere al funcionamiento de los ecosistemas, este se
mantiene en gran medida por la dinamica hidrolégica debido a que
participa en la mayoria de los procesos que ocurren en estos. En la
atmosfera, el agua, en forma de nubes, cambia la cantidad de la
radiacion que entra y sale del planeta; la concentracion de vapor de agua
en las inmediaciones de la superficie terrestre, controla los procesos de
evaporacion del suelo y transpiracion por parte de las plantas; por su
parte, la frecuencia y temporalidad de las lluvias también controlan los
procesos de estos, por ejemplo en lo referente al tipo de vegetacion.
En el suelo, el agua constituye un medio para el desarrollo de los
microorganismos que viven en €l; ademas, permite transportar nutrientes
hacia las raices de las plantas y las hojas; a su vez, la humedad de estos
es fundamental para la absorcion de minerales por parte de las plantas
y el control de la temperatura de los mismos. Por su parte, los rios se
consideran el sistema circulatorio de los ecosistemas, ya que a través
de estos se transportan sales, sedimentos y diferentes organismos de
los cuales depende el funcionamiento de todo el ecosistema, no solo el
acuatico.”

22 Véase Ibidem, p. 68.

23 Véase Ibidem, pp. 66-68.
24 Véase MAASS, José Manuel, “El agua como elemento integrador de los procesos funcionales del
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También el funcionamiento de los ecosistemas depende de los suelos,
estos cumplen con importantes funciones, que incluyen el soporte y
suministro de nutrientes a las plantas, construir un medio que permita el
escurrimiento del agua y su filtracion, la recarga de los acuiferos y generar
agua de buena calidad; a su vez, constituye el medio donde se realizan
los ciclos biogeoquimicos necesarios para el reciclaje de los compuestos
organicos y es el habitat de un gran nimero de microorganismos.

En sintesis, el concepto de ecosistemas permite reconocer el caracter
sistémico y la complejidad de estos, y a su vez analizar las interacciones
que se dan entre distintos componentes y factores, asi como identificar
los mecanismos o procesos que controlan al sistema. Actualmente este
concepto se considera clave en la teoria ecoldgica y a través de este se
han planteado importantes estrategias de manejo sustentable.

4. ;Qué es la biodiversidad?

Como se describié anteriormente, la biodiversidad también es un
concepto relevante desde el ambito académico, de la legislacion y de
las politicas publicas, debido a que a partir de este se han planeado
estrategias de conservacion y manejo sustentable, tanto a nivel nacional
como internacional. La biodiversidad se refiere a toda la variedad de
formas en las que la vida se expresa en el planeta; incluye diferencias
genéticas entre especies, entre individuos de una misma especie y
entre los distintos paisajes que se presentan en un lugar determinado.?
Es un concepto extremadamente amplio, que reconoce que toda la
representacion de la vida del planeta debe ser conservada de igual
forma,*” el cual surgié como tal entre bidlogos interesados por la
problematica ambiental y que cobr6 notoriedad con una publicacion
de la Academia de Ciencias de los Estados Unidos, editado por Wilson

ecosistema”, en AVILA, Patricia (ed.), Agua, medio ambientey desarrollo en el siglo XXI, México, Colegio
de Michoacan/IMTA/SUMA, 2003, pp. 109-116, http://repositorio.imta.mx/handle/20.500.12013/1624;
y RAMOS, Alya et al., “Hacia una Ley General de Aguas basada en la sustentabilidad”, Argumentos.
Estudios criticos de la sociedad, México, afio 33, nim. 93, mayo-agosto 2020, pp. 136y 137.

25 Véase COTLER, Helena et al., “La conservacion de los suelos: un asunto de interés publico”, Gaceta
Ecologica, México, nim. 83, abril-junio 2007, pp. 5 y 6.

26 Véase CARABIAS, Julia et al., op. cit., pp. 88 y 89.

27 Véase GUDYNAS, Eduardo, “Concepciones de la naturaleza y desarrollo en América Latina”, Persona
v Sociedad, Santiago de Chile, vol. 13, num. 1, abril 1999, p. 114.
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en 1988.2% Posteriormente el término fue retomado por el Convenio de
Diversidad Biologica, instrumento internacional de caracter vinculante,
bajo los auspicios del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente, y abierto a la firma en la Conferencia de Rio en 1992.%

La biodiversidad hace referencia a la diversidad genética, a la de
poblaciones, a la de especies y a la de ecosistemas. La diversidad genética
alude a las diferencias que se presentan en el material genético de distintas
especies, asi como las variaciones entre poblaciones y entre individuos de
una misma especie. La de poblaciones a las diferencias que existen entre
los grupos de organismos de la misma especie que ocupan diferentes
lugares. La de especies corresponde a la variedad de organismos que
forman una comunidad e incluye la riqueza (es decir, cuantas especies
hay en un territorio determinado) y su abundancia relativa. Finalmente, la
diversidad de ecosistemas se refiere a la variedad de estos en una region.*
Adicional a lo anterior, cuando se habla de biodiversidad se reconoce la
relacion de esta con la diversidad cultural, por ejemplo, existe evidencia
de que una parte considerable de las plantas cultivadas para alimento
fueron domesticadas por los pueblos originarios.’!

Si bien es cierto que la biodiversidad es un concepto muy amplio, que
reconoce que toda la vida del planeta debe ser conservada, existen otros
conceptos que también se han utilizado con fines de conservacion y manejo
sustentable, entre estos, destacan los de recursos naturales y servicios
ambientales (también conocidos como ecosistémicos), que aun cuando no
son sindnimos, ambos se relacionan con el beneficio que otorgan a los seres
humanos. En el siguiente apartado se describe a mayor detalle su significado.

5. De los recursos naturales a los servicios ambientales

Los recursos naturales hacen referencia a los beneficios tangibles que el
ser humano puede obtener de los ecosistemas. Es un concepto que surge

28 Véase NUNEZ, Irama et al., “La biodiversidad: historia y contexto de un concepto”, Interciencia,
Caracas, Venezuela, vol. 28, nim. 7, julio 2003, pp. 387-393, https://www.redalyc.org/pdf/339/33908204.
pdf; y GUDYNAS, Eduardo, op. cit., p. 114.

29 Véase ANGLES HERNANDEZ, Marisol et al., op. cit., pp. 101-115.
30 Véase CARABIAS, Julia et al., op. cit., pp. 88 y 89.

31 Véase COMISION NACIONAL PARA EL CONOCIMIENTO Y USO DE LA BIODIVERSIDAD,
(Qué es diversidad natural y cultural?, (29 de noviembre de 2021), https://www.biodiversidad.gob.mx/
diversidad/que-es.
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desde la economia, bajo la nocion de materia prima o materiales, y esta
fundado en la teoria de las necesidades; sumado a esto, al atribuir una
condicion de natural a estos, se afirma que no es producido o que el ser
humano no lo ha modificado.*

Con base en este origen, distintos manuales de economia y geografia
econémica han definido a los recursos naturales como los bienes
materiales que proporciona la naturaleza sin alteracion por parte del
ser humano. Tipicamente se clasifican en recursos no renovables y
renovables. Los primeros hacen referencia a aquellos cuya utilizacién
o aprovechamiento necesariamente disminuye el stock de reserva,
debido a que el ritmo de extraccion es mucho mayor que el ritmo de
produccion, de manera que practicamente la tasa de renovacion es nula.
Comunmente se incorporan en esta categoria los combustibles fosiles
y los minerales. Por su parte, los segundos se describen como aquellos
que pueden agotarse segun sea su explotacion por el humano, es decir
a un ritmo de utilizacion superior de su regeneracion natural, este es el
caso de los peces que se consumen para el alimento, la madera de los
bosques, el agua, entre otros.*

A pesar de que este concepto sigue siendo vigente, pues incluso
es utilizado desde disciplinas como la ecologia, presenta algunas
limitantes importantes. Desde el punto de vista conceptual los recursos
no son naturales, sino que son naturalizados al enunciarlos como tal,
al nombrarlo como natural se objetiviza un sistema de clasificacion
y comienza a razonarse y a operar culturalmente en funcion de esa
representacion. En cuanto a la forma de clasificarlos, entre renovables
y no renovables, no necesariamente es claro como separarlos. Por
ejemplo, el agua tipicamente se clasifica como un recurso natural
renovable, sin embargo, el agua fosil que se encuentra en los acuiferos
puede tardar en recuperarse hasta miles de afios. Lo mismo ocurre
con la tierra de monte, es decir el suelo, debido a que la formacién
de tan solo unos centimetros de este tarda en formarse entre cientos y

32 Véase MASTRANGELO, Andrea Verénica, “Analisis del concepto de Recursos Naturales en dos estudios
de caso en Argentina”, Ambiente & Sociedade, Brasil, vol. XII, num. 2, julio-diciembre 2009, p. 343, https://
www.redalyc.org/comocitar.0a?id=31715780008; y GUDYNAS, Eduardo, op. cit., pp. 104, 343 y 344.

33 Véase MASTRANGELO, Andrea Verénica, op. cit., p. 346; y MARTINEZ ALIER, Joan y ROCA
JUSMENT, Jordi, Economia ecolégica y politica ambiental, 2* edicion, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2001, pp. 297 y 328.

34 Véase MASTRANGELO, Andrea Veronica, op. cit., p. 344.
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miles de afos.’ También se considera inadecuado porque invisibiliza
la renovabilidad o no renovabilidad de un recurso que no puede
determinarse por caracteristicas inminentes al recurso en si, sino por
el mal uso que se les da, es decir, lo que determina la condicion de un
recurso es la forma en que este se aprovecha.*

Debido a estas limitantes y a raiz del movimiento ambientalista de
la década de 1960, que reconocio que los ecosistemas no solo producen
bienes tangibles a las poblaciones humanas, surge el concepto de
servicios ambientales o ecosistémicos.’” En la actualidad estan vigentes
varias definiciones del término que comparten la idea de que el bienestar
humano y la salud de los ecosistemas estan interconectados. En la Tabla
2 se muestran las definiciones mas utilizadas.

Tabla 2. Definiciones mas utilizadas de servicios ambientales

Autor Definicion
Daly Las condiciones y procesos a través de los cuales los ecosistemas y
las especies que los conforman sostienen y le dan sentido a la vida
humana.®®
De Groot Contribucién directa e indirecta de los ecosistemas al bienestar hu-
mano.*
Millenium Ecosistem Asses- Todos los beneficios que el ser humano obtiene de los ecosistemas.*’

ment

Fuente: Elaboracion propia con base en la literatura referida.

35 Véase COTLER, Helena et al., op. cit., p. 6.
36 Véase MASTRANGELO, Andrea Veronica, op. cit., p. 347; y CARABIAS, Julia et al., op. cit., p. 108.

37 Los términos servicios ecosistémicos y servicios ambientales pueden ser utilizados indistintamente, aunque
difieren en su contexto. En el primero se enfatiza que es el ecosistema el que permite que los seres humanos
se beneficien; el segundo, se ha utilizado principalmente entre tomadores de decisiones y otorga mas peso al
concepto de ambiente o medio ambiente. Véase BALVANERA, Patriciay COTLER, Helena, “Acercamientos
al estudio de los servicios ecosistémicos”, Gaceta Ecoldogica, México, num. especial 84-85, 2007, p. 10.

38 DAILY, Gretchen, “Introduction: What Are Ecosystem Services?”, en DAILY, Gretchen (ed.), Nature's
Services: Societal Dependence on Natural Ecosystems, Washington D. C., Island Press, 1997, pp. 1-10.

39 Véase DE GROOT, Rudolf et al., “A typology for the classification, description, and valuation of
ecosystem functions, goods and services”, Ecological Economics, vol. 41, nim. 3, 2002, pp. 393-408.

40 Véase MILLENIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT, Ecosystems and Human Well-being: a Framework
for Assessment, Washington, D. C., Island Press, 2003, p. 53. La Evaluacion del Milenio de los Ecosistemas
es un documento generado a partir de una organizacion dependiente de la Organizacion de las Naciones
Unidas, e integrada por cientificos de todo el mundo. Surgid a raiz de que en el afio 2000 el secretario
general de esta organizacion declarara la inseparable relacion que existe entre el incremento de la pobreza
mundial y el deterioro del ambiente.
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En lo que respecta a su clasificacion, la mas utilizada ha sido la
del Millenium Ecosistem Assesment, que los agrupa en servicios de
provision, también conocidos como de aprovisionamiento o suministro,
los de regulacion, los culturales y los de soporte. Los de provision aluden
a aquellos productos que se obtienen directamente de los ecosistemas,
los de regulacion corresponden a aquellos beneficios obtenidos a
partir de la regulacion de los procesos ecoldgicos, los culturales hacen
referencia a aquellos servicios no materiales y los de soporte a los
procesos necesarios para la produccion de todos los demas servicios.!
En la Tabla 3 se muestran algunos ejemplos para cada uno de estos.

Tabla 3. Clasificacion y ejemplos de servicios ambientales

Servicios de provision Servicios de regulacion Servicios culturales
P_roductos que se obtlen§n Beneficios obtenidos a partir de la Servicios no materl_ales obteni-
directamente de los ecosis- regulacion de los procesos ecolgicos dos de los ecosistemas

temas
Alimento Regulacion de la calidad del agua Belleza escénica
Plantas medicinales Regulacion del clima Valor espiritual y religioso
Madera de los bosques Amortiguamiento contra Estético
Provision del agua los efectos de los huracanes (ej.

manglares y arrecifes)
Polinizacion
Control de plagas

Servicios de soporte
Procesos necesarios para la produccion de todos los demas servicios

Formacion de suelo
Ciclo de nutrientes
Produccién primaria

Fuente: Elaboracion propia con base en el Millenium Ecosystem Assessment. 2

Cabe sefialar que los servicios ambientales interactian entre si y
dependen unos de otros. Esto quiere decir que para beneficiarnos de
ellos de manera constante se deben mantener las funciones de los
ecosistemas.* De tal forma que, por ejemplo, la produccion de alimentos
depende de la polinizacién, del control de plagas y de la formacion de
los suelos; la regulacion del clima depende de la salud de los bosques y
otros ecosistemas, de igual manera, el contar con agua limpia depende
de la calidad de los suelos y de la calidad ecologica de rios.

41 Véase MILLENIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT, op. cit., pp. 56-60.
42 V¢ase Ibidem, p. 57.
43 Véase CARABIAS, Julia et al., p. 106.
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A pesar de que el uso del concepto de servicios ambientales y su
aplicacion en las politicas publicas ha permeado en diferentes contextos,
este ha tenido criticas relevantes, entre ellas, destaca que este como tal
tiene un eje antropocéntrico y utilitarista, debido a que se centra en que
los ecosistemas tienen valor en funcidon de nuestro propio beneficio y no
el de otras especies.* A pesar de lo anterior es importante sefialar que
es un marco conceptual que permite poner en evidencia la dependencia
de la propia humanidad hacia el funcionamiento de los ecosistemas.
En este mismo sentido ha sido una herramienta 1til para comunicar
al publico en general y a los tomadores de decisiones en lo particular
acerca del vinculo entre el bienestar de las personas y el mantenimiento
de las funciones que realiza el planeta de forma gratuita.*s

Hasta aqui se ha presentado una descripcion general de conceptos
basicos dentro de la ecologia que son cominmente utilizados como
parte de la toma de decisiones. En el siguiente apartado se hace una
aproximacion a otros conceptos relacionados con el deterioro y las
formas en las que se manifiesta, lo que permite contar con un mejor
entendimiento de lo que significa y como enfrentar la crisis ambiental.

I1I. ;QUE ES EL DETERIORO Y COMO SE
MANIFIESTA?

El deterioro ambiental es el resultado del mal uso que el ser humano
hace de los ecosistemas y la biodiversidad. Practicamente todas las
actividades humanas generan impactos sobre el ambiente, sin embargo,
los ecosistemas tienen la capacidad de recuperarse de estos, siempre y
cuando no se rebasen ciertos limites. El problema es que actualmente el
deterioro ha llegado a niveles extremos que ponen en riesgo a la propia
humanidad y a toda la biodiversidad del planeta.

Los efectos del deterioro ambiental producen dafios negativos en
la salud humana, la economia y el bienestar social. Mas aun, estos

44 Véanse ROJAS PADILLA, Johnny y PEREZ RINCON, Mario Alejandro, “Servicios ecosistémicos: jun
enfoque promisorio para la conservacion o un paso mas hacia la mercantilizacion de la naturaleza?”, en PEREZ
RINCON, Mario Alejando et al., (comp.), Sociedad y servicios ecosistémicos. Perspectiva desde la mineria, los
megaproyectos y la educacion ambiental, Colombia, Universidad del Valle, 2013, p. 43; y DELIEGE, Glenn y
NEUTELEERS, Tijin, “Should Biodiversity be Useful? Scope and Limits of Ecosystem Services as an Argument
for Biodiversity Conservation”, Environmental Values, vol. 24, nim. 2, 2015, pp. 165-182.

45 Véase BALVANERA, Patricia y COTLER, Helena, op. cit., p. 9.
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no solo se presentan en la localidad en la que se producen, sino que
afectan a todo el planeta, y no nada mas a las generaciones presentes,
sino también a las futuras.* Por lo mencionado anteriormente se vuelve
fundamental identificar los factores que lo provocan y las principales
formas en las que se expresa.

1. Factores que determinan el deterioro del ambiente

Los especialistas en la materia han discutido ampliamente cudles
son los factores que determinan el deterioro del ambiente. Quizas el
argumento mas popular, y mas controversial, se relaciona con el aumento
poblacional, debido a que la humanidad experiment6 un crecimiento
acelerado durante los tltimos 200 afios. Es importante mencionar que
durante la mayor parte de la historia el tamafio de la poblaciéon humana
fue relativamente constante; uno de los acontecimientos que beneficid
su aumento fue el surgimiento de la agricultura y la domesticacion de
animales, hace 12 mil afios aproximadamente; esto permitid que esta
llegara a unos 300 millones de habitantes cerca del siglo I y a unos 800
millones alrededor del afio 1750. Entre 1750 y 1900 la poblacién crecid
a una tasa promedio de 0.5% anual; durante la primera mitad del siglo
XX latasa de crecimiento anual fue de 0.8% y durante la segunda mitad
de este mismo siglo fue de 1.7% anual. A pesar de esto, el crecimiento
ha iniciado un periodo de desaceleracion, sobre todo en los paises mas
industrializados.*’

Como consecuencia de lo anterior, la poblaciéon humana en la
actualidad es de 7 mil 900 millones,*® por lo que resulta l6gico pensar
que el crecimiento poblacional es el factor dominante del deterioro
ambiental, debido a que se entiende que entre mas personas seamos,
existe mayor demanda y presion sobre los ecosistemas. Sin embargo, el
impacto que la poblacién humana ejerce sobre estos depende de otros
factores, entre los que destacan los patrones de consumo, el uso de
tecnologias y la gobernabilidad.*

46 Véase CARABIAS, Julia et al., op. cit., pp. 128-145.
47 Véase Idem.

48 Véase OUR WORD IN DATA, World Population Growth, (22 de junio de 2022), https://ourworldindata.
org/world-population-growth.

49 Véase CARABIAS, Julia et al., op. cit., pp. 130-134.
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Los patrones de consumo aluden a las formas en las que los diferentes
grupos poblacionales satisfacen sus necesidades de alimento, energia,
agua, materias primas, entre otros. Existen diferentes factores que lo
determinan, entre los que resalta el poder adquisitivo. Este se refiere a la
cantidad de dinero del que disponen las personas para adquirir productos;
en general, estas son las que tienen patrones de consumo mas altos y, en
consecuencia, provocan un mayor impacto en el ambiente.* Por ejemplo,
durante los ultimos 25 afios, el 10% mas rico de la poblacion mundial ha
sido responsable de mas de la mitad de todas las emisiones de carbono.!

También la distribucion de la poblacidn es un factor importante que
determina los patrones de consumo. Por ejemplo, la forma de vida de
una persona que vive en Estados Unidos es muy distinta a una que vive
en Haiti. Esta forma de vida también puede ser muy distinta al interior
de un mismo pais en una zona urbana o rural; de manera general, quienes
viven en una zona urbana gastan una cantidad muy superior de recursos
energéticos e hidricos que quienes viven en una comunidad rural. Por
eso, ante la pregunta de cudnta gente puede vivir de manera sostenible
en un lugar, se debe de tomar en cuenta no solo el nimero de habitantes,
sino también sus patrones de consumo.*?

El uso de tecnologias, incluidas las asociadas al uso y la extraccion de
los recursos, las industriales y las domésticas, también tienen un efecto
importante sobre el deterioro del ambiente. A partir de la revolucion
industrial, la innovacion tecnologica se concibid como el motor del
desarrollo, capaz de mejorar las condiciones de vida de las personas
e incluso de revertir los problemas ambientales. Si bien es cierto que
la tecnologia ha sido una herramienta medular para transformar los
recursos naturales en bienes y servicios que permiten el desarrollo,
también ha sido ampliamente documentado que estas formas de
innovacion tecnologica estan relacionadas con la deforestacion a gran
escala, el aumento de las concentraciones de didxido de carbono en la
atmosfera, la pérdida de biodiversidad, entre otros.*

Por tultimo, es importante sefialar que el deterioro también depende

50 Véase Idem.

51 Véase OXFAM, Carbon inequality in 2030, (21 de julio de 2022), https://oxfamilibrary.openrepository.
com/bitstream/handle/10546/621305/bn-carbon-inequality-2030-051121-en.pdf.

52 Véase CARABIAS, Julia et al., op. cit., pp. 134-142.
53 Véase Ibidem, pp. 142-144.
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de la gobernabilidad ambiental (también denominada gobernanza o
gobernacion por diferentes autores), la cual implica que la solucion de
los problemas ambientales requiere forzosamente de un conjunto de
reglas, formales e informales, que determinen el uso y la conservacion
de los ecosistemas. En este sentido, se reconoce que el gobierno no es el
unico responsable de la gestion de los problemas ambientales, sino que
toda la sociedad en su conjunto comparte esta responsabilidad, aunque
de manera diferenciada. Con base en lo anterior, se vuelve fundamental
entender cuales son los distintos sectores de la sociedad que participan
en el uso y la conservacion de un ecosistema en particular, con la
finalidad de buscar acuerdos para que las actividades se desarrollen de
la manera mas ordenada posible.>

En sintesis, los factores que determinan el deterioro del ambiente van
mas alla del tamafio poblacional, sino que incluyen los patrones de consumo,
el uso de tecnologia y la gobernabilidad ambiental. A continuacién, se
presentan cuales son las formas en la que se expresa el deterioro.

2. Principales formas en las que se expresa el deterioro

El deterioro ambiental puede expresarse a escala global o local. La
escala global significa que puede alterar las capas de fluidos del sistema
de la tierra y ser experimentado a escala planetaria. Por su parte, la
escala local significa que ocurre en sitios puntuales, pero ampliamente
distribuidos. Existen distintas formas en la que se expresa el deterioro,
estas son el cambio climatico, el adelgazamiento de la capa de ozono,
la pérdida de biodiversidad, la contaminacion quimica, la acidificacion
del océano, la alteracion del ciclo hidrolégico global, el cambio de uso
de suelo, la alteracion de los flujos de nitrégeno y fosforo de la biosfera
y los océanos y la carga de aerosoles atmosféricos.™ A continuacion, se
describe cada uno de ellos.

A. Cambio climatico

El clima de nuestro planeta se encuentra en constante cambio. El concepto

54 Véase Ibidem, p. 145.

55 Véase ROCKSTROM, Johan et al., “Planetary Boundaries: Exploring the Safe Operating Space for
Humanity”, Ecology and Society, vol. 14, nam. 2, 2009, s. p.

29



Q139

refiere a los cambios a largo plazo de las temperaturas y los patrones
climaticos. A lo largo de la historia, la Tierra ha pasado por épocas de
enfriamiento, como las glaciaciones, y de calentamiento. Estos cambios
de temperatura pueden ser naturales, sin embargo, desde el siglo XIX las
actividades humanas han sido la principal causa de este fendmeno, debido
especialmente a la quema de combustibles fosiles, como el carbon, el petroleo
y el gas, los cuales representan mas del 75% de las emisiones mundiales
de gases de efecto invernadero y casi el 90% de todas las emisiones de
dioxido de carbono. También la deforestacion, los vertederos de basura y la
ganaderia son importantes emisores de gases de efecto invernadero, no solo
de dioxido de carbono sino también de metano.>

Si bien es cierto que las emisiones que provocan el cambio climatico
proceden de todas las partes del mundo, algunos paises generan
significativamente mas que otros. Los 100 paises que menos emiten
generan el 3% de las emisiones totales y los 10 paises con mayores
emisiones aportan el 68%.% De tal forma que a pesar de que todos los
paises deben tomar medidas, aquellos que generan mas emisiones tienen
una mayor responsabilidad.

Como consecuencia de lo anterior, las concentraciones de gases de
efecto invernadero se encuentran en su nivel mas alto en los ultimos
2 millones de afnos. Como resultado, la temperatura del planeta es
1.1°C mas elevada que a finales del siglo XIX, y las emisiones siguen
aumentando. Se tienen registros que entre 1880 y 2012, la temperatura
media mundial aumenté 0.85°C. Adicionalmente, desde 1990 las
emisiones mundiales de diéxido de carbono han aumentado casi un
50%, entre 2000 y 2010 se produjo un incremento de las emisiones
mayor que en las tres décadas anteriores y se tienen registros de que la
ultima década fue la mas célida. Seglin los actuales planes nacionales
sobre el clima, se prevé que el calentamiento global aumente unos 3.2°C
para finales de siglo, lo cual tendria impactos catastroficos para toda la
vida del planeta, incluidos nosotros mismos, por lo que los cientificos
coinciden en limitar el aumento de la temperatura global a no més de

56 Véase CARABIAS, Julia et al., op. cit., pp. 149-154; y NACIONES UNIDAS, ;Qué es el cambio
climatico?, (20 de junio de 2022), https://www.un.org/es/climatechange/what-is-climate-change.

57 Véase NACIONES UNIDAS, Accion por el clima, (20 de junio de 2022), mexico.un.org/es/sdgs/13,
s. p.
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1.5°C, lo cual es fundamental para mantener un clima habitable.’®

Es importante sefialar que el cambio climatico no solamente implica
temperaturas mas calidas, sino sequias intensas, escasez de agua,
mayor numero de incendios, aumento del nivel del mar, inundaciones,
deshielo de los polos, tormentas y disminucion de la biodiversidad. El
aumento del nivel del mar y la intrusion de agua salada han provocado
que naciones enteras hayan tenido que reubicarse; por su parte, las
prolongadas sequias tienen implicaciones para cultivar alimentos
y en la disponibilidad del agua potable. Ante esto, se observa que
las implicaciones han sido, y continuaran siendo, diferenciadas para
la poblacion, siendo los mas pobres los més vulnerables a dichas
afectaciones. A pesar de lo anterior, si se adopta una amplia serie de
medidas y cambios en el comportamiento, principalmente de los paises
industrializados, atn es posible limitar el aumento de la temperatura
media mundial.®®

B. Adelgazamiento de la capa de ozono

La atmosfera estd conformada por distintas capas, la capa de ozono se
encuentra en la capa mas alta, denominada estratosfera. Esta es muy
importante debido a que absorbe los rayos ultravioletas emitidos por
el sol, evitando que lleguen a las partes mas bajas de la atmdsfera y
causen dafios a los seres vivos. Lamentablemente, durante muchos afios
se usaron sustancias que adelgazan la capa de ozono, como en aparatos
de refrigeracidon, aerosoles y solventes, principalmente compuestos
clorofluorocarbonados, que pueden alcanzar las capas altas de la
atmosfera con el movimiento natural de las masas de aire y, al entrar en
contacto con la radiacion ultravioleta, tener una reaccion quimica que
destruye el 0zono.*

En las regiones polares, principalmente en el hemisferio sur, el
adelgazamiento de la capa de ozono es mas evidente, con implicaciones
en el aumento de la frecuencia de casos de cancer de piel en las personas

58 Véase CARABIAS, Julia et al., op. cit., pp. 149-154; y NACIONES UNIDAS, ;Qué es el cambio
climatico?, op. cit., s. p.

59 Véase NACIONES UNIDAS, ;Qué es el cambio climatico?, op. cit., s. p., y NACIONES UNIDAS,
Objetivo 13: Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climdtico y sus efectos, (20 de junio de
2022), https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/climate-change-2/.

60 Véase CARABIAS, Julia et al., op. cit., pp. 154 y 155.
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que habitan esta region del planeta, aunque no de manera exclusiva.
Adicionalmente el incremento de la radiacion ultravioleta también
tiene consecuencias en los ecosistemas, sobre todo porque afecta las
interacciones entre especies.®!

Afortunadamente, debido a las acciones tomadas como resultado
del Protocolo de Montreal, en el que se reguld el uso de compuestos
clorofluorocarbonados, el nivel de estos ha disminuido gradualmente.
A pesar de que empieza a disminuir la gravedad de este problema, y
que se espera que para el 2050 la capa de ozono se haya recuperado
aun puede haber consecuencias negativas de su adelgazamiento sobre
la salud humana, debido a que los efectos de la radiacion ultravioleta
muchas veces tardan en manifestarse.*

C. Pérdida de biodiversidad

Otra de las formas en que se expresa el deterioro es a través de la pérdida
de la biodiversidad, es decir, la desaparicion de ecosistemas naturales,
de especies y de su variabilidad genética. Particularmente, uno de los
procesos mas preocupantes asociados a esta es la extincion de especies.
Si bien este proceso es un fendmeno natural que ha acompanado a la
historia de la vida en el planeta, hay una diferencia sustancial entre los
episodios que han pasado anteriormente y el que esta ocurriendo en
la actualidad. En primer lugar, la extincioén actual es causada por una
sola especie, la humana; en segundo lugar, preocupa que la velocidad
de extincioén actual es mucho mayor que la que se ha presentado en
promedio a lo largo de la historia del planeta.®

61 Idem.
62 Véase Idem; y ROCKSTROM, Johan et al., op. cit., s. p.
63 Véase CARABIAS, Julia et al., op. cit., pp. 157-162.

32



INTRODUCCION AL MEDIO AMBIENTE, SUS AMENAZAS Y
PRINCIPALES ESTRATEGIAS DE PROTECCION Alya Ramos Ramos Elorduy

Se han publicado cientos de articulos en revistas cientificas durante
las ultimas dos décadas que tratan sobre una probable extincion masiva.
Segun los datos publicados en 2020 por la Unién Internacional para la
Conservacion de la Naturaleza (IUCN por sus siglas en inglés), entre las
618 especies de animales perdidas desde finales del siglo XIX, alrededor
de 67% de estas ocurrieron durante los ultimos 70 afios. Por su parte, el
Indice Planeta Vivo global de 2020 muestra una disminucién promedio
del 68% entre 1970 y 2016 en casi 21 mil poblaciones de vertebrados
monitoreados en todo el mundo.*

Debido a lo anterior, existe preocupacion sobre las implicaciones que
estas extinciones puedan tener sobre nuestra propia especie. Se sabe por
ejemplo que la pérdida de biodiversidad se relaciona con el surgimiento
de nuevas enfermedades; también existe evidencia de que la pérdida
de biodiversidad reduce la eficiencia por la cual las comunidades
ecologicas capturan recursos, como nutrientes, agua, luz y presas, lo
cual afecta los sistemas de alimentacion de todo el mundo, por ejemplo,
a través de la pérdida de especies polinizadoras.®®

D. Contaminacion quimica

Los principales tipos de contaminacion quimica incluyen compuestos
radiactivos, metales pesados y una amplia gama de compuestos organicos
de origen humano, los cuales afectan negativamente la salud humana y de
los ecosistemas. Se considera que las consecuencias nocivas podrian ser
causadas por la exposicion directa a productos quimicos en el aire, agua o
suelo, por bioacumulacion o biomagnificacion en las cadenas alimentarias.%

Segin las estimaciones actuales, existen entre 80 mil y 100 mil
productos quimicos en el mercado mundial, si bien es imposible conocer el
efecto de todos estos en la salud humana y de los ecosistemas, existen datos
de toxicidad para miles de estos productos quimicos y se sabe que para
ciertos de estos la exposicion cronica a dosis bajas puede provocar efectos
secundarios que dificultan el desarrollo, alteran los sistemas enddcrinos,
impiden la reproduccion o causan mutagénesis. A menudo, los organismos

64 Véase PALOMBO, Maria Rita, “Thinking about the Biodiversity Loss in This Changing World”,
Geosciences, vol. 11, nim. 370, 2021, pp. 1-19.

65 Véase CARABIAS, Julia et al., op. cit., pp. 157-162; y PALOMBO, Maria Rita, op. cit., pp. 1-19.
66 Véase ROCKSTROM, Johan et al., op. cit., s. p.
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mas jovenes son mas vulnerables a la exposicion a un contaminante en
particular (por ejemplo, neurotoxicidad por plomo en los nifios). Sumado
a esto, se considera que la contaminacion quimica puede reducir la
abundancia de especies y aumentar potencialmente la vulnerabilidad de los
organismos a otras presiones como el cambio climatico.%’

Aunque la mayoria de los esfuerzos para reducir la contaminacion
quimica se han centrado en escalas locales y regionales, el Convenio
de Estocolmo de las Naciones Unidas sobre Contaminantes Organicos
Persistentes reconocio implicitamente que las concentraciones globales
de algunos de estos contaminantes, como plaguicidas especificos, han
cruzado un limite planetario atn no cuantificado.®®

E. Acidificacion del océano

La acidificacion de los océanos esta estrechamente relacionada con la
liberacion de didxido de carbono a la atmoésfera, debido a que alrededor
de una cuarta parte de este termina disolviéndose en los océanos. En ¢€l,
forma acido carbonico, alterando la quimica del océano y disminuyendo
el pH del agua superficial. Este aumento de la acidez dificulta el
crecimiento y la supervivencia de organismos como los corales y
algunas especies de moluscos y plancton. Se teme que la pérdida de
estas especies cambie la estructura y la dindmica de los ecosistemas
dando lugar a reducciones drasticas de las poblaciones de peces. En
comparacion con la época preindustrial, la acidez de la superficie del
océano ya ha aumentado en un 30%.%

F. Alteracion del ciclo hidrologico global

Los seres humanos hemos alterado el ciclo hidrologico a escalas
planetarias. Se estima que el 25% de las cuencas fluviales del mundo se
secan antes de llegar a los océanos, debido al uso que se le da a este recurso.
Las grandes obras, tanto de infraestructura hidraulica o de otra naturaleza,
han destruido ecosistemas enteros como manglares y humedales. A su
vez, la alteracion de los ecosistemas, como producto de la deforestacion,

67 Véase Idem.

68 Véase Idem.
69 Véase Idem.
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ha repercutido significativamente en los procesos naturales que dan lugar
al ciclo del agua. Adicionalmente, la sobreexplotacion del agua, tanto
superficial como subterranea, estd poniendo en riesgo no solo la dindmica
del agua sino también la de los suelos.™

Estas manipulaciones al ciclo de agua afectan el funcionamiento
ecoldgico, la biodiversidad, la seguridad alimentaria y sanitaria.
La biodiversidad se ve afectada porque se pierden habitats para las
especies acuaticas, lo que incluye los ecosistemas de transicion, como
las zonas riberefias y los humedales; el funcionamiento ecologico se
ve amenazado, por ejemplo, al perder la humedad de los suelos y
la regulacion del clima. Por su parte, la seguridad alimentaria se
pone en riesgo debido a que del agua dependen los cultivos, tanto
de riego como de temporal. Finalmente, la seguridad sanitaria se
ve desafiada ya que de esta depende la higiene de las personas vy,
por lo tanto, es una de las medidas medulares en la prevencion de
enfermedades.” Se calcula que mas del 80% de las aguas residuales
resultantes de actividades humanas se vierten en los rios o el mar sin
ningun tratamiento.”

Sumado a lo anterior, el deterioro de la calidad del agua es un motivo
de preocupacion a nivel mundial. Este se relaciona con la eutrofizacion,
resultado de un aumento de los niveles de nutrientes que provienen
de la agricultura (fésforo y nitrégeno, principalmente), asi como de
la presencia de materia orgdnica, que tiene como origen las aguas
residuales domésticas y los desechos industriales.”

G. Cambio de uso de suelo

El cambio de uso de suelo es otra forma en la que se expresa el deterioro
y estd ampliamente relacionado con la expansion de las actividades
agropecuarias. Se estima que la agricultura ocupa 20 millones de km?en
todo el planeta, y la ganaderia 35 millones de km?, lo que quiere decir que

70 Véase CARABIAS, Julia et al., op. cit., pp. 168 y 169.
71 Véase ROCKSTROM, Johan et al., op. cit., s. p.

72 Véase NACIONES UNIDAS, Objetivos del Desarrollo Sostenble. Objetivo 6: Garantizar la
disponibilidad del agua y su gestion sostenible y el saneamiento para todos, s. p.

73 Véase NACIONES UNIDAS, Decenio internacional para la accion “el agua fuente de vida”, (21 de
junio de 2022), https://www.un.org/spanish/waterforlifedecade/quality.shtml.
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la humanidad ha transformado més del 40% de las tierras emergidas del
planeta para dedicarlas a las actividades agropecuarias, desplazando a
los ecosistemas naturales.”™ Alrededor del 12% de la superficie terrestre
mundial se encuentra actualmente bajo cultivo; esta expansion, junto con
la duplicacion de las zonas urbanas y la proliferacion de infraestructuras
vinculadas al crecimiento de la poblacion y el consumo, se ha dado a
expensas de los bosques (primordialmente bosques tropicales de edad
madura), los humedales y las praderas, principalmente.”

Lamentablemente la humanidad puede estar llegando a un punto
en el que una mayor expansion de las tierras agricolas a escala global
pueda amenazar seriamente la biodiversidad y socavar las capacidades
reguladoras de la Tierra (al afectar el sistema climatico y el ciclo
hidrolégico). Es por esto que se ha sefalado que el cambio de uso
de suelo debe limitarse a través de asignar las tierras de cultivo a
las areas mas productivas, mantener los bosques y otros ecosistemas
conservados en sus estados actuales y mantener los suelos ricos
en carbono y los ecosistemas en su condicidon intacta o manejada
cuidadosamente.’®

H. Alteracion de los flujos de nitrogeno y fosforo

La modificacion humana del ciclo del nitroégeno y el fosforo es profunda; en
la actualidad, las actividades humanas convierten mas gas nitrogeno de la
atmosfera en formas reactivas que todos los procesos terrestres de la Tierra
combinados. Estas se producen principalmente a través de cuatro procesos:
la fijacion industrial de nitrégeno atmosférico en amoniaco, la fijacion
agricola del nitrogeno atmosférico, a través del cultivo de leguminosas, la
combustion de combustibles fosiles y la quema de biomasa.”

Aunque el propoésito principal de la mayor parte de este nuevo
nitrogeno reactivo es mejorar la produccion de alimentos, a través
de la fertilizacion, gran parte de este termina en el medio ambiente,
contaminando los rios y las zonas costeras, aumentando la carga de
contaminacion local y global en la atmosfera, y acumuldndose en la

74 Véase CARABIAS, Julia et al., op. cit., p. 162.
75 Véase ROCKSTROM, Johan et al., op. cit., s. p.
76 Véase Idem.

77 Véase Idem.
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biosfera. Lo mismo ocurre con el fosforo, se tienen estimaciones de
un aumento hasta ocho o nueve veces mas alta que la tasa natural del
fosforo reactivo en los océanos debido a las actividades humanas.”

I. Carga de aerosoles atmosféricos

Los aerosoles atmosféricos son sustancias que estan suspendidas en el
aire. Se estima que las actividades humanas, desde la era preindustrial,
han duplicado la concentracion global de la mayoria de los aerosoles.
Estos influyen directamente en el balance de radiacion de la Tierra.
También pueden influir en el ciclo hidroldgico al alterar los mecanismos
que forman la precipitacion en las nubes.”

Desde la perspectiva de los efectos sobre la salud humana, la
contaminacion del aire por particulas finas (PM 2.5) es responsable de
alrededor del 3% de la mortalidad por enfermedades cardiopulmonares
en adultos, alrededor del 5% de la mortalidad por cancer de traquea,
bronquios y pulmon, y alrededor del 1% de la mortalidad por infeccion
respiratoria aguda en nifios de areas urbanas de todo el mundo; por
su parte, aerosoles como el ozono, los 6xidos de azufre y nitrogeno
provocan dafios a cultivos, la degradacion de los bosques, la pérdida de
peces de agua dulce, debido a la precipitacion acida.®

En sintesis, el deterioro se esta expresando a escalas planetarias
lo que pone en riesgo la integridad de todo el sistema, por lo que se
vuelve fundamental conocer las principales estrategias de proteccion
del medio ambiente.

IV. PRINCIPALES ESTRATEGIAS DE RROTECCION
DEL MEDIO AMBIENTE EN MEXICO

Como se observa hasta aqui, estamos siendo testigos de un deterioro
generalizado de todo el planeta, el cual tiene implicaciones en el bienestar
de la propia humanidad, por lo que la preocupacién por los problemas
ambientales ha aumentado en todo el mundo. Ante esto, México cuenta

78 Véase Idem.
79 Véase Idem.
80 Véase Idem.
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con un marco juridico consolidado en materia ambiental, el cual se
considera una herramienta [fundamental] para la conservacion y
proteccion al ambiente, asi como para promover el reconocimiento,
respeto y garantia del derecho humano al medio ambiente sano para el
desarrollo y bienestar de las personas.®

Asi, desde 1988 nuestro pais cuenta con la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, ley marco en materia ambiental
que estad orientada a la proteccion del ambiente en su conjunto, es
decir, incorpora disposiciones que buscan regular los elementos y las
implicaciones ambientales causadas por las actividades humanas bajo
una perspectiva que considera al ambiente desde un punto de vista
holistico.® En esta ley se establecen instrumentos de politica ambiental,
es decir un conjunto de acciones que legitiman la intervencion del
Estado y que estan disenadas para dar respuesta a los problemas en
materia ambiental,® los cuales se sintetizan en la Tabla 4.

Tabla 4. Instrumentos de la politica ambiental considerados en la Ley
General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente

Instrumento Descripcion/objeto

Planeacion ambiental Regular, promover, restringir, prohibir, orientar y en general inducir las
acciones de los particulares en los campos econdmico y social con base en el
Plan Nacional de Desarrollo y los programas correspondientes (articulo 17).

Ordenamiento ecologico Regular o inducir el uso del suelo y las actividades productivas, con el

del territorio fin de lograr la proteccién del medio ambiente y la preservacion y el
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, a partir del analisis
de las tendencias de deterioro y las potencialidades de aprovechamiento de
los mismos (articulo 3o, fraccion XXIV).

Instrumentos Mecanismos normativos y administrativos de caracter fiscal, financiero o de

econdémicos mercado, mediante los cuales las personas asumen los beneficios y costos
ambientales que generen sus actividades econdmicas, incentivandolas a
realizar acciones que favorezcan el ambiente (articulo 22).

81 Véase ANGLES HERNANDEZ, Marisol et al., op. cit., p. 29.

82 Véase BRANES, Ratll, Manual de derecho ambiental mexicano, 3* edicidén, México, Fondo de Cultura
Econdmica, Fundacion Mexicana para la Educacion Ambiental, 2018, pp. 53 y 115.

83 Cabe sefialar que ademas de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente,
México cuenta con cinco leyes sectoriales vigentes en materia ambiental a nivel federal. Estas son: la
Ley General de Vida Silvestre, la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, la
Ley General de Cambio Climatico, la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable y la Ley Federal de
Responsabilidad Ambiental.
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Instrumento

Descripcion/objeto

Regulacion ambiental de
asentamientos humanos

Evaluacion del impacto
ambiental

Normas Oficiales
Mexicanas

Autorregulacion y
auditoria ambiental

Investigacion y
educacion

Areas naturales
protegidas

Contribuir al logro de los objetivos de la politica ambiental, la planeacion
del desarrollo urbano y la vivienda, ademas de cumplir con lo dispuesto en
el articulo 27 constitucional en materia de asentamientos humanos (articulo
23).

Establecer las condiciones a que se sujetara la realizacién de obras y
actividades que puedan causar desequilibrio ecoldgico o rebasar los limites
y condiciones establecidos en las disposiciones aplicables para proteger el
ambiente y preservar y restaurar los ecosistemas (articulo 28).

Contribuir a garantizar la sustentabilidad de las actividades econdémicas que
tengan por objeto: I.- Establecer los requisitos, especificaciones, condiciones,
procedimientos, metas, parametros y limites permisibles que deberan
observarse en regiones, zonas, cuencas o ecosistemas, en aprovechamiento
de recursos naturales, en el desarrollo de actividades econdomicas, en
la produccion, uso y destino de bienes, en insumos y en procesos; II.-
Considerar las condiciones necesarias para el bienestar de la poblacion y
la preservacion o restauracion de los recursos naturales y la proteccion al
ambiente; II1.- Estimular o inducir a los agentes econdmicos para reorientar
sus procesos y tecnologias a la proteccion del ambiente y al desarrollo
sustentable; IV.- Otorgar certidumbre a largo plazo a la inversion e inducir
a los agentes econdmicos a asumir los costos de la afectacion ambiental que
ocasionen, y V.- Fomentar actividades productivas en un marco de eficiencia
y sustentabilidad (articulo 36).

Procesos voluntarios de autorregulacion ambiental, dirigidos a los
productores, empresas u organizaciones empresariales, a través de los cuales
mejoren su desempefio ambiental, respetando la legislacion y normatividad
vigente en la materia y se comprometan a superar o cumplir mayores niveles,
metas o beneficios en materia de proteccion ambiental (articulo 38).

Incorporar contenidos ecologicos, de desarrollo sustentable, de mitigacion,
adaptacion y reduccion de la vulnerabilidad ante el cambio climatico, de
proteccion del ambiente, conocimientos, valores y competencias, en los
diversos ciclos educativos. Propiciar la participacion comprometida de los
medios de comunicacion masiva en el fortalecimiento de la conciencia
ecoldgica, y la socializacion de proyectos de desarrollo sustentable (articulo
39).

Zonas del territorio nacional y aquellas sobre las que la Nacion ejerce
soberania y jurisdiccion, en las que los ambientes originales no han sido
significativamente alterados por la actividad del ser humano, o que sus
ecosistemas y funciones integrales requieren ser preservadas y restauradas
(articulo 3o, fraccion II).%

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley General del Equilibrio
Ecolodgico y la Proteccion al Ambiente.

De los instrumentos previamente mencionados, las areas naturales
protegidas, son probablemente el que mas destaca dentro de la ecologia,

84 Las areas naturales protegidas no se encuentran como tal en el capitulo correspondiente a los
Instrumentos de la Politica Ambiental (capitulo 1V) de la Ley General del Equilibrio Ecologico y la
Proteccion al Ambiente. Sin embargo, materialmente han sido consideradas como el principal instrumento
para la conservacion de la diversidad biologica.
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debido a que constituyen el principal instrumento de la regulacion
mexicana para la conservacion de los ecosistemas, la biodiversidad, los
servicios ambientales y las funciones ecosistémicas asociadas a estos.3
Sumado a estas, la regulacion ambiental prevé de manera dispersa
otras figuras que buscan la conservacion o recuperacion de ecosistemas
con caracteristicas especificas, sin embargo, en comparacion con las
areas naturales protegidas son menos utilizadas. Estos son los habitats
criticos para la conservacion de la vida silvestre, las areas de refugio
para proteger especies acuaticas, las areas de proteccion forestal, las
zonas de restauracion ecoldgica y las areas de relevancia internacional
designadas por México de manera voluntaria para dar cumplimiento
a tratados internacionales.®® En la Tabla 5, se presenta una breve
descripcion de cada una de ellas.

Tabla 5. Figuras de regulacion ambiental que buscan la conservacion o
recuperacion de ecosistemas con caracteristicas especificas

Figuras juridicas Descripcion

Habitats criticos para la conser- Se establecen por acuerdo secretarial en areas especificas con deterio-

vacion de la vida silvestre ro en las que existe un ecosistema en riesgo de desaparecer, o en las
que se desarrollan procesos biologicos esenciales (articulos 63 y 64
de la Ley General de Vida Silvestre).

Areas de refugio para proteger Se establecen por acuerdo secretarial con la finalidad de conservar

especies acuaticas especies acuaticas, y su habitat, que se desarrollan en aguas de ju-
risdiccion federal, en la zona federal maritimo terrestre y en terrenos
inundables (articulos 65 a 69 de la Ley General de Vida Silvestre).

Areas de proteccion forestal Se establecen mediante una declaratoria de la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, previa opinion técnica de los Conse-
jos de Cuenca y la Comision Nacional de Agua, con fines de restaura-
cion y conservacion en franjas, riberas de los rios, quebradas, arroyos
permanentes, riberas de lagos y embalses naturales y artificiales y
areas de recarga de mantos acuiferos (articulo 125 de la Ley General
de Desarrollo Forestal Sustentable).

85 Véase FIGUEROA, Fernanda et al., “Evaluacion de la efectividad de las areas protegidas para contener
procesos de cambio en el uso del suelo y la vegetacion. ;Un indice es suficiente?”, Revista Mexicana de
Biodiversidad, México, vol. 82, 2011, pp. 951-963.

86 Véase ANGLES HERNANDEZ, Marisol et al., op. cit., pp. 124y 125.
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Figuras juridicas Descripcion

Zonas de restauracion ecologica  Establecidas via declaratorias, publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion, por el titular del Ejecutivo federal, e inscritas en el re-
gistro publico de la propiedad para aquellas areas en las que se estén
produciendo procesos acelerados de desertificacion o degradacion
que impliquen la pérdida de recursos de muy dificil regeneracion,
recuperacion o restablecimiento, o afectaciones irreversibles a los
ecosistemas o sus elementos (articulo 78 bis, de la Ley General de
Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente).

Areas derelevancia internacional Incluye —sitios RAMSAR, los considerados como  pa-
designadas por México de manera trimonio mundial por la UNESCO, asi como Reser-
voluntaria para dar cumplimiento vas de la Biosfera de la Red Mundial de la UNESCO.
a tratados internacionales

Fuente: Elaboracion propia con base en ANGLES HERNANDEZ, Marisol
et al¥ Se excluyen las areas naturales protegidas debido a que fueron
previamente descritas.

Como puede observarse, tanto las areas naturales protegidas,
como en el resto de las figuras de regulacion ambiental presentadas,
estan orientadas a la conservacion o recuperacion de los ecosistemas
en un sentido amplio. Sin embargo, se debe tomar en cuenta que la
biodiversidad y las funciones de los ecosistemas que se busca conservar
no solo se encuentran en estos espacios del territorio, por lo que el resto
de los instrumentos de la politica ambiental son relevantes.

V. CONCLUSIONES

Ao largo de esta investigacion se definieron algunos conceptos basicos
provenientes de la ecologia, que incluyen su propio significado. Se puso
énfasis en que esta se refiere al estudio cientifico de las interacciones
que determinan la distribucion y abundancia entre los organismos y su
ambiente. Se destaca que, aunque de manera coloquial se hace uso de la
ecologia como sindnimo de otros conceptos, como los de biodiversidad,
ecosistemas o medio ambiente, esto no es lo mas adecuado.

También se recalco el significado del concepto de especie y otros
asociados a este, como el de especie nativa, endémica exotica e invasora,
asi como las categorias de riesgo, lo cual es util para conocer el manejo
que debe darseles. Adicionalmente, y debido a que los organismos de las
diferentes especies que habitan en el mundo no viven de forma aislada,

87 Véase Idem.
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se abordaron los conceptos de poblaciones, comunidades ecoldgicas y
de ecosistemas, este ultimo, considerado clave en la teoria ecoldgicay a
través del cual se han planteado importantes estrategias para el manejo
sustentable.

Sumado a lo anterior, se describio el significado de la biodiversidad,
de los recursos naturales y de los servicios ambientales. El de
biodiversidad, debido a que es un concepto sumamente relevante en
la legislacion ambiental y consecuentemente en las politicas publicas,
principalmente con objetivos de conservacion. El de recursos naturales
porque también se ha utilizado ampliamente en la legislacién ambiental,
aunque presenta algunas limitantes importantes, entre las que destaca
la forma de clasificarlos, entre renovables y no renovables, y que
no necesariamente es claro cémo separarlos. También se considera
inadecuado porque invisibiliza que la renovabilidad o no renovabilidad
de un recurso no puede determinarse por caracteristicas inminentes al
recurso en si, sino por el mal uso que se les da.

Se subraya que el concepto de servicios ambientales permite poner
en evidencia la dependencia de la propia humanidad respecto del
funcionamiento de los ecosistemas, que ha sido una herramienta util
para comunicar acerca del vinculo entre el bienestar de las personas y el
mantenimiento de las funciones que realiza el planeta de forma gratuita.

En lo que respecta a qué es el deterioro, se subrayd que las causas
de este van mas alld del tamafio de la poblacion humana y que esta
asociado con los patrones de consumo, el uso de la tecnologia y la
gobernabilidad ambiental. Los patrones de consumo aluden a las
formas en las que los diferentes grupos poblacionales satisfacen sus
necesidades de manera diferenciada. El uso de tecnologias, incluidas
las asociadas al uso y la extraccion de los recursos; las industriales y
las domésticas, hacen referencia a que, si bien han sido una herramienta
medular en el desarrollo de las sociedades, también estd ampliamente
documentado que estdn relacionadas con la deforestacion a gran
escala, el aumento de las concentraciones de didxido de carbono en
la atmosfera, la pérdida de biodiversidad, entre otros. Por su parte, la
gobernabilidad ambiental implica que la solucion de los problemas
ambientales requiere forzosamente de un conjunto de reglas, formales e
informales, que determinen el uso y la conservacion de los ecosistemas.

En lo que se refiere a cuales son las formas en las que se expresa el
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deterioro, se muestra que, si bien el cambio climatico es una de estas
formas, existen otras para las que también es necesario poner atencion,
debido al riesgo que implican para la propia humanidad. Estas son el
adelgazamiento de la capa de ozono, la pérdida de biodiversidad, la
contaminacion quimica, la acidificacion del océano, la alteracion del
ciclo hidrolégico global, el cambio de uso de suelo, la alteracion de los
flujos de nitrogeno y fosforo de la biosfera y los océanos, asi como la
carga de aerosoles atmosféricos. En este sentido, es importante resaltar
que contar con un mejor entendimiento de lo que significa el deterioro
y como se manifiesta este, permite enfrentar de mejor manera la crisis
ambiental actual.

A pesar del deterioro generalizado, se destaca que México cuenta con
un marco juridico consolidado en materia ambiental. En este sentido la
Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, ley
marco en materia ambiental, estd orientada a la proteccion del ambiente
en su conjunto; es decir, incorpora disposiciones que buscan regular los
elementos y las implicaciones ambientales causadas por las actividades
humanas bajo una perspectiva que considera al ambiente desde un punto
de vista holistico. En esta ley se establecen una serie de instrumentos
de la politica ambiental que estan disefiados para dar respuesta a los
problemas en materia ambiental, estas son la planeacién ambiental, el
ordenamiento ecoldgico del territorio, los instrumentos econdémicos,
la regulacion ambiental de asentamientos humanos, la evaluacién de
impacto ambiental, las normas oficiales mexicanas, la autorregulacion
y auditoria ambiental y la investigacioén y educacion.

Si bien las areas naturales protegidas no se encuentran como
tal en el capitulo correspondiente a los instrumentos de la politica
ambiental de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion
al Ambiente, materialmente han sido consideradas como el principal
instrumento de la regulacion mexicana para la conservacién de
los ecosistemas, la biodiversidad, los servicios ambientales y
las funciones ecosistémicas asociadas a estos. Adicional a estas,
la regulacion ambiental prevé de manera dispersa otras figuras
que buscan la conservacion o recuperacion de ecosistemas con
caracteristicas especificas, sin embargo, en comparaciéon con las
areas naturales protegidas son menos utilizadas. Estas son los habitats
criticos para la conservacion de la vida silvestre, las areas de refugio
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para proteger especies acuaticas, las areas de proteccion forestal, las
zonas de restauracion ecoldgica, asi como las areas de relevancia
internacional designadas por México de manera voluntaria para dar
cumplimiento a tratados internacionales.

Si bien las figuras presentadas estan orientadas a la conservacion o
recuperacion de los ecosistemas en un sentido amplio, se debe tomar en
cuenta que la biodiversidad y las funciones de los ecosistemas que se
buscan conservar no solo se encuentran en estos espacios del territorio,
lo que vuelve importante considerar al resto de los instrumentos de la
politica ambiental.

Como puede observarse a lo largo de esta investigacion, la ecologia
y el derecho ambiental contribuyen al mejor entendimiento de lo que
significan el medio ambiente, sus amenazas y principales estrategias
de proteccion, lo cual es fundamental en el ambito parlamentario para
tener una mejor comprension de los retos a los que la humanidad se
enfrenta para garantizar el bienestar de las personas asociadas a un
medio ambiente sano.
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RESUMEN: La presente investigacion
tiene como objetivo estudiar las
condiciones tecnolégicas, econdmicas y
sociales en las que se explota el mineral
litio alrededor del mundo, asi como
identificar las lecciones derivadas de
experiencias internacionales en busca
de préacticas que permitan informar
a la legislacion mexicana sobre su
aprovechamiento  sostenible.  La
metodologia consiste en un analisis
histérico-comparativo, asi como
analitico-sintético basados en la
revision de la literatura existente. Como
resultado de este estudio, se describe
el panorama del aprovechamiento
de litio en el mundo, se identifican
oportunidades de participaciéon en la
cadena de valor de las baterias de litio
y se reconocen posibles escollos en el
logro de un aprovechamiento de litio
social y ambientalmente sostenible.
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Abstract: This research aims to study
thetechnological, economic andsocial
conditions in which lithium mineral is
exploited around the world, as well
as to identify the lessons derived
from international experiences in
search of practices to inform Mexican
legislation on the sustainable use
of lithium. The methods employed
include historical-comparative and
analytic-synthetic analysis based on a
review of the existing literature. As a
result, an overview of lithium usage in
the world is described, opportunities
for participation in the lithium battery
value chain are identified, and possible
pitfalls in achieving a socially and
environmentally sustainable use of
lithium are recognized.
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economy.
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. INTRODUCCION

El litio se ha posicionado como un material estratégico debido a su uso
para el almacenamiento de energia en forma de baterias de ion-litio que,
a su vez, ha sido impulsado por la produccion de bienes de consumo
electronicos, asi como de automdviles hibridos y eléctricos. Recientes
exploraciones sobre el recurso mineral en México han reportado
la presencia de litio contenido en forma de arcillas en el estado de
Sonora. De acuerdo con el Informe Técnico del Estudio de Factibilidad
del Proyecto de Litio Sonora, estos yacimientos son potencialmente
susceptibles de extraccion y comercializacion.?

En este contexto, el 21 de abril de 2022 entrd en vigor un decreto
por el que se reformaron y adicionaron diversas disposiciones de la
Ley Minera; estableciendo asi, que la exploracion, explotacion y
aprovechamiento del litio en México estan exclusivamente a cargo del
Estado. Aun mas, la reforma establece el deber del Estado mexicano
de realizar tales actividades protegiendo y garantizando la salud de los
mexicanos, el medio ambiente y los derechos de los pueblos originarios,
comunidades indigenas y afromexicanas.

Ante este escenario se vuelve fundamental que la Camara de
Diputados conozca el panorama mundial de la explotacion de litio, las
experiencias de otras regiones productoras de este mineral, asi como
las lecciones generadas para que su aprovechamiento sea sostenible
en materia ambiental y social. Esto con el fin de colaborar a un
aprovechamiento coherente del marco normativo mexicano, asi como
el seguimiento y evaluacion de su impacto.

2 Cfr. AUSENCO SERVICES PTY LTD, Technical Report on the Feasibility Study for the Sonora Lithium
Project, Mexico, Australia, Ausenco, enero de 2018, p. 216.

50



EL PANORAMA GLOBAL SOBRE LA EXPLOTACION SOSTENIBLE
DEL MINERAL DE LITIO Y SU APROVECHAMIENTO EN MEXICO Vicente Said Morales Salgado

El desarrollo sostenible y su papel en la reactivacion econdémica
son temas comunes en las agendas de los grupos parlamentarios.* No
obstante, paralograrun desarrollo de esta guisa, latransicién hacia formas
mas limpias de generacion energética es clave. De este modo, ciertos
materiales con propiedades idoneas para la fabricacion de dispositivos
de almacenamiento energético han visto incrementada su relevancia
y, con ello, su produccion. Por ejemplo, Dessemond y colaboradores
reconocen al litio como un mineral clave para la industria moderna
y atribuyen su importancia a la creciente demanda de baterias de ion-
litio.* En este mismo sentido, Sterba y colaboradores afirman que en
el contexto actual de amenazas del cambio climatico, las baterias de
litio cumplen muchas expectativas para lograr una solucion mas limpia
v sostenible para el transporte.’ Sin embargo, cabe advertir, como lo
hacen Liu y Agusdinata, que aunque la demanda de tecnologias limpias
ha aumentado la produccion mundial de litio, los impactos potenciales
de la extraccion de litio, especialmente en las comunidades de primera
linea, no se han estudiado de manera integral ®

Ahora bien, derivado de recientes exploraciones, se han reportado
indicios de litio comercializable contenido en arcillas en el estado de
Sonora.” Al respecto, el ejecutivo federal, asi como el grupo parlamentario
de MORENA en la Camara de Diputados, han sefialado su interés para crear
un ordenamiento juridico que establezca las bases de aprovechamiento
sostenible de los minerales de Litio declarandolos minerales estratégicos
para el desarrollo nacional bajo la rectoria del Estado mexicano.® Sin
embargo, la efectividad de tal esfuerzo requiere de un estudio sobre las
condiciones y practicas que posibiliten en mayor medida el aprovechamiento
eficiente para el bienestar de la poblacion y el medio ambiente de manera

3 Cfr. CAMARA DE DIPUTADOS, Gaceta Parlamentaria, afio XXIV, nim. 5867-A-G, 13 de septiembre
de 2021, http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/65/2021/sep/20210913.pdf.

4 DESSEMOND, Colin et al., “Spodumene: The Lithium Market, Resources and Processes”, Minerals,
Suiza, vol. 9, nim. 334, mayo de 2019, p. 1, traduccion propia.

5 STERBA, Jiri et al., “Lithium mining: Accelerating the transition to sustainable energy”, Resources
Policy, Reino Unido, vol. 62, 2019, p. 416, traduccion propia.

6 LIU, Wenjuan y AGUSDINATA, Datu B., “Interdependencies of lithium mining and communities
sustainability in Salar de Atacama, Chile”, Journal of Cleaner Production, vol. 260, marzo de 2020, p. 1,
traduccion propia.

7 Cfi. AUSENCO SERVICES PTY LTD, op. cit., p. 1.

8 Cfr. MORENA, Agenda parlamentaria, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, ailo XXIV, niim.
5867-A, 13 de septiembre de 2021, p. 9.
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sostenible. Para tal fin, las experiencias de otras regiones productoras de
litio son una fuente valiosa de aprendizajes en la materia.

Es asi que en la presente investigacion se propone como objetivo
principal estudiar las condiciones tecnoldgicas, econdmicas y sociales
en las que se explota el mineral litio alrededor del mundo e identificar
las lecciones derivadas de experiencias internacionales, en busca de
practicas que permitan informar a la legislacion mexicana sobre como
aprovechar el recurso de litio de manera social y ambientalmente
sostenible. Esta investigacion se organiza de la siguiente manera: en la
seccion Il se revisan aspectos técnicos, econdmicos y socioambientales
relevantes sobre el metal litio; mientras que en la seccion 111 se presenta
una reflexion sobre los retos y las oportunidades en materia de economia
circular en torno al mercado del litio; posteriormente, en la seccion
IV se hace un recuento de las experiencias internacionales sobre el
aprovechamiento sostenible de litio; en la seccion V se describe el
proyecto Sonora Lithium que busca el aprovechamiento de yacimientos
de este mineral en el norte del pais; la seccion VI estd dedicada a resefiar
el marco normativo mexicano vigente en la materia y; finalmente, en las
secciones VII y VIII se brindan las observaciones concluyentes y las
referencias utilizadas, respectivamente.

II. PRELIMINARES TECNICOS, ECONOMICOS Y
SOCIALES SOBRE EL LITIO

Hoy dia el uso mas importante de litio lo constituye la produccién de
baterias para el almacenamiento de energia eléctrica; en particular las
llamadas baterias de ion-litio.” Esta clase de baterias se pueden encontrar
en distintos dispositivos como teléfonos celulares, computadoras y
otras herramientas portatiles, en autos eléctricos e hibridos, asi como en
aplicaciones de almacenamiento energético para redes de distribucion
eléctrica.'

9 Cfr. DESSEMOND, Colin et al., op. cit., p. 1.

10 Cfi. JASKULA, Brian W., “Lithium”, U.S. Geological Survey, Mineral Commodity Summaries, enero
de 2021, p. 1.
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1. Consideraciones técnicas

La razon del posicionamiento estratégico de las baterias de litio yace
en su alta densidad de energia y potencia."! Es decir, las baterias de
ion de litio pueden almacenar y proporcionar mayores cantidades de
energia con un tamafo de bateria menor en comparacion con otra
clase de tecnologias. Por ejemplo, la Figura 1 muestra como las
baterias de ion-litio se posicionan por encima de las baterias de 4cido
de plomo, de niquel-cadmio (Ni-Cd) y niquel-hidruro de metal (Ni-
MH) en cuanto a mayor energia a un menor peso y tamano.'? A su vez,
estos usos y caracteristicas han convertido actualmente al litio en un
elemento clave para la transicion energética sostenible.

Figura 1. Ventajas energéticas de las baterias de ion-litio

Fuente: Adaptada de LANDI, Brian J. et al., “Carbon nanotubes for lithium
ion batteries”, Energy & Environmental Science, 2009, p. 638.

11 Cfr. GROSJEAN, Camille et al., “Assessment of world lithium resources and consequences of their
geographic distribution on the expected development of the electric vehicle industry”, Renewable and
Sustainable Energy Reviews, vol. 16, num. 3, enero de 2012, p. 1735.

12 Cfi. LANDI, Brian J. et al., op. cit., p. 638.
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Un perfil de mercado del litio elaborado por la Coordinacion General
de Mineria de la Direccion General de Desarrollo Minero de la Secretaria
de Economia enuncia las siguientes ventajas de las baterias de litio con
respecto a las baterias tradicionales:

* Mayor densidad de energia por peso y volumen;

* Mayor vida util, entregando un voltaje constante;

* Menor peso;

* Funcionamiento a alta capacidad y bajas temperaturas, y
* Mayor tiempo de almacenamiento."

El diagrama en la Figura 2 describe el proceso de produccion de baterias
de ion-litio y los nodos clave del proceso.

Figura 2. Proceso de produccion de baterias de ion-litio

Fuente: OBAYA, Martin y CESPEDES, Mauricio, Andlisis de las redes
globales de produccion de baterias de ion de litio: Implicaciones para los
paises del triangulo del litio, Documentos de Proyectos, Santiago, Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2021, p. 30.

13 Cfi. SECRETARIA DE ECONOMIA, Perfil del mercado de Litio, México, Direccion General de
Desarrollo Minero, diciembre de 2014, p. 18, https://www.economia.gob.mx/files/comunidad negocios/
industria_comercio/informacionSectorial/minero/pm_litio 2014.pdf.
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La produccion de baterias no es el tinico uso del litio. De acuerdo con el
Servicio Geologico de Estados Unidos, actualmente los mercados globales de
uso final se estiman de la siguiente manera: baterias, 71%, ceramicay vidrio,
14%, grasas lubricantes, 4%, polvos de fundente para moldes de colada
continua, 2%, produccion de polimeros, 2%, tratamiento de aire, 1%, y otros
usos, 6%." Sin embargo, el litio ha sido catalogado como elemento critico
(0, en algunos casos, como semicritico) en gran medida por su importancia
para las tecnologias verdes.!> Cabe mencionar que existen materiales capaces
de sustituir al litio, aunque no necesariamente con el mismo desempefio, en
aplicaciones de baterias, ceramicas, vidrios y lubricantes.'® Por ejemplo, en
baterias es posible usar calcio, magnesio, mercurio y zinc.

Debido a su alta reactividad, el litio se presenta naturalmente en forma
de compuestos minerales, bien sea en salmueras como en Chile; rocas
igneas como en Australia; arcillas como en Sonora; o disueltos en el agua
de mar (cabe destacar que no existen proyectos de escala significativa
en este caso).!'” La Tabla 1 muestra las diferentes caracteristicas de cada
uno de estos yacimientos, asi como su participacion a nivel mundial.'®

Tabla 1. Caracteristicas y distribucion geografica de los yacimientos de litio

Tipo Tipos de depdsitos Estado natural Ubl?aglon de mayores P?nlclp acion a
depositos nivel mundial
Continentales (salares) Salmueras (arenas, Triangulo del litio
Salmueras > agua y sales (Argentina, Chile y 66%
geotermales y petroleros . >,
minerales) Bolivia)

Roca dura (a partir de
magma cristalizado
bajo superficie

Espodumena, petalitas,
Pegmatitas lepidolitas, amblogonita
y eucriptita

Australia, Estados
Unidos, Republica del 26%
Congo, Canada

terrestre)
Rocas minerales de
Rocas Arcillas, toba volcénica, esmectita (arcilla), Estados Unidos, México, 8%
sedimentarias rocas evaporitas lacustres | jaradita (evaporita Serbia, Pert °
lacustre)

Fuente: Adaptado de OBAYA, Martin y CESPEDES, Mauricio, op. cit., p. 36.

14 JASKULA, Brian W., op. cit., p. 1, traduccion propia.

15 Cfr. BRADLEY, Dwight C. et al., “Chapter K: Lithium”, en SCHULZ, Klaus J. et al., (eds.), Critical
Mineral Resources of the United States-Economic and Environmental Geology and Prospects for Future
Supply, U.S. Geological Survey Professional Paper, vol. 1802, diciembre de 2017, p. K2.

16 Cfi: Ibidem, p. K3; véase también JASKULA, Brian W., op. cit., p. 2.

17 Cfi: STERBA, Jiri et al., op. cit., p. 416; véase también SVERDRUP, Harald U., “Modelling global
extractable geological resources with the LITHIUM model”, Resources Conservation and Recycling, vol.
114, noviembre de 2016, pp. 112-129.

18 Cfi OBAYA, Martin y CESPEDES, Mauricio, op. cit., p. 36.
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En cuanto a su distribucién geogréfica, el servicio geologico
norteamericano estima que los recursos de litio," en todo el planeta
son de 86 millones de toneladas distribuidas de acuerdo con la
Tabla 2.2

Tabla 2. Recursos de litio en el mundo

Pais Millones de toneladas
Bolivia 21.00
Argentina 19.30
Chile 9.60
Estados Unidos 7.90
Australia 6.40
China 5.10
Congo 3.00
Canada 2.90
Alemania 2.70
México 1.70
Republica Checa 1.30
Serbia 1.20
Pera 0.88
Mali 0.70
Zimbabue 0.50
Brasil 0.47
Espafia 0.30
Portugal 0.27
Otros 0.29

Fuente: Adaptada de JASKULA, Brian, “Lithium”, U.S. Geological Survey,
Mineral Commodity Summaries, 2021, p. 2.

Es importante notar que la cantidad de recursos de litio no se ha
mantenido constante a lo largo de los afios. Estos recursos usualmente
han ido en aumento debido al descubrimiento de nuevos yacimientos
resultado de exploraciones. El crecimiento del mercado de vehiculos
hibridos y eléctricos, a su vez, ha motivado un aumento en la exploracion

19 Los recursos minerales no son lo mismo que las reservas minerales. Mientras que las reservas poseen
viabilidad econémica demostrada, los recursos no. Usualmente los recursos minerales se reportan
incluyendo las reservas minerales.

20 Cfir JASKULA, Brian W., op. cit., p. 2.
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de litio y se espera que la tendencia se mantenga asi por la misma
razon.”!

2. Consideraciones economicas

En el panorama mundial, cinco operaciones mineras en Australia;
dos operaciones de salmuera, una en Argentina y otra en Chile; y tres
operaciones en China, dos de salmuera y una minera, representaron la
mayor parte de la produccion mundial de litio.?? Vale la pena notar que,
aunque incipientes, también existen esfuerzos por reciclar litio. Por
ejemplo, en Norteamérica existe una empresa estadounidense que ha
reciclado baterias de litio desde 1992 en sus instalaciones en Canada.
Ademas, existen otras siete empresas ubicadas en Canada y Estados
Unidos que han comenzado a reciclar esta clase de baterias.”® Sin
embargo, se espera que el reciclaje de baterias de ion-litio desempefie
un papel importante en el suministro de litio a mediano y largo plazo.*

Tras su extraccion, el litio se comercializa en tres formas:
concentrados minerales, metal refinado y compuestos minerales.”s De
estos ultimos, los mas cominmente encontrados en el mercado son
carbonato de litio, cloruro de litio e hidroxido de litio. Los distintos
compuestos que se comercializan varian significativamente en su
contenido de litio, mientras que las regulaciones en la materia también se
informan utilizando distintas unidades de medida en distintas regiones.
Para normalizar estos datos, los participantes del mercado a menudo
reportan datos en términos de Carbonato de Litio Equivalente o LCE
por sus siglas en inglés.

Para el carbonato de litio la industria distingue tres grados segiin su
calidad: grado de bateria, con una pureza que oscila entre 99.5 y 99.8 %,
bajas impurezas minerales y un contenido de agua inferior al 0.5 %,
utilizado para la fabricacion de material de bateria de alta energia; grado
técnico, con una pureza de alrededor de 99.0 a 99.3 % y un contenido
de agua inferior al 0.7 %, utilizado para aplicaciones industriales como

21 Cfr. BRADLEY, Dwight C. et al., op. cit., p. K13.
22 Cfr. JASKULA, Brian W., op. cit., p. 2.

23 Cfr. Idem.

24 Cfr. BRADLEY, Dwight C. et al., op. cit., p. K13.
25 Cfr. Ibidem, p. K3.
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ceramica o lubricantes; y grado industrial, con una pureza de alrededor
del 99.0%, utilizado como una alternativa de bajo costo al carbonato de
litio de grado técnico.?

El mercado del litio es un sector mineral relativamente pequefo en
el que el aumento de la produccion y la reduccion de costos es clave.
Ademas, esta industria se encuentra altamente concentrada en unos
pocos productores y, por lo tanto, existe riesgo de colusion entre ellos
para la manipulacion de precios y creacion de barreras para el ingreso
de competidores.?”’

En el panorama mundial, el mayor exportador de litio es Australia.
Sin embargo, su produccion se presenta en forma de un material
llamado concentrado de espodumena, este es un mineral de color que
va de blanco a amarillento, a veces también se puede observar plrpura
o verde esmeralda y se compone de silicatos de litio y aluminio. En
la Figura 3 se puede observar la participacion en las exportaciones
mundiales de litio, asi como la composicion de las exportaciones segiin
la forma del material exportado.?®

Figura 3. Exportaciones mundiales de litio

Fuente: OBAYA, Martin y CESPEDES, Mauricio, op. cit., pp. 43 y 44.

En cuanto al comercio de carbonato de litio e hidroéxido de litio,
Chile y China son los mayores exportadores; mientras que Corea

26 Cfi. STERBA, Jiri et al., op. cit., p. 418.

27 Cfr. EBENSPERGER, Arlene et al., “The lithium industry: Its recent evolution and future prospects”,
Resources Policy, Reino Unido, vol. 30, niim. 3, septiembre de 2005, pp. 223-225.

28 Cfr. OBAYA, Martin y CESPEDES, Mauricio, op. cit., pp. 43 y 44.
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del Sur y Japon son los mayores importadores de estos compuestos,
respectivamente. La Figura 4 muestra la participacion de los principales
paises en cada una de estas actividades en el mundo.?

Figura 4. Exportacion e importacion de compuestos de litio

Fuente: OBAYA, Martin y CESPEDES, Mauricio, op. cit., pp. 45-47.

Un estudio sobre la industria del litio identific6 diversos factores
que influyen en la demanda y la oferta de este material.*® Ebensperger y
colaboradores destacan que entre los factores que afectan la demanda de litio:

1) Existe una relacion positiva entre el crecimiento econdomico (en
términos del producto interno bruto) y el consumo de litio. Aunque
el crecimiento econdmico también influye en muchos otros factores.
2) El precio del mineral afecta su consumo. De forma similar a otros
productos, un aumento en el precio de este, transmitido a su vez al
consumidor final, reduce su consumo y aumenta el uso de sustitutos.

29 Cfi- Ibidem, pp. 45-47.
30 Cf. EBENSPERGER, Arlene et al., op. cit., pp. 218-231.
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3) Los cambios tecnoldgicos pueden producir movimientos drasticos
en la demanda de minerales. Si estos son positivos 0 negativos
depende de la clase de cambio tecnoldgico; por ejemplo, se espera
que el crecimiento de la industria de vehiculos eléctricos aumente a
su vez la demanda de baterias de litio y, por lo tanto, del litio mismo.
4) La implementacion de ciertas politicas y legislaciones también puede
incentivar el consumo de los minerales. Por ejemplo, los incentivos
gubernamentales en favor de los vehiculos eléctricos pueden favorecer
el consumo de las baterias de litio instaladas en ellos.!

Por lo que hace a los factores que modifican la oferta del litio,
Ebensperger y colaboradores identifican que:

1) Los costos de insumos y servicios para la produccion son factores
que afectan negativamente la oferta de minerales; por ejemplo, los
costos de energia y transporte son mas elevados en yacimientos
rocosos en comparacion con aquellos en salares, haciendo
relativamente mas atractiva la produccion de litio en salares.

2) El precio del mineral y de sus sustitutos también actiian sobre
su oferta. Mayores precios del litio tienden a aumentar su oferta,
mientras que mayores precios de sus sustitutos tienden a disminuirla.
3) También existen cambios tecnoldgicos con potencial de afectar
la oferta de litio en ambas direcciones; por ejemplo, los avances
tecnoldgicos en los procesos de extraccion de litio en salares han hecho
que la produccion en estos yacimientos aumente su competitividad.
4) Finalmente, las politicas publicas, sobre todo aquellas que
brindan una estructura competitiva al mercado de litio, pueden
incentivar la oferta del mineral, asi como reducir sus precios y
aumentar el consumo de este.*

El consumo mundial de litio en 2020 se estimd en 56,000 toneladas,
aproximadamente el mismo que en 2019.% La COVID-19 se consider6 un
factor sustancial para una reduccion de su demanda con respecto a la tendencia
hasta antes de la pandemia causada por esta enfermedad. Sin embargo,

31 Cfr. Ibidem, p. 219.

32 Cfr. Ibidem, p. 220.
33 Cfr. JASKULA, Brian W., op. cit., p. 1.
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durante la segunda mitad del 2020 la demanda aument6 principalmente por
el fuerte crecimiento del mercado de baterias de iones de litio.*

En cuanto al precio del metal de litio (con contenido mayor
o igual a 99.9% de litio) se observo que en China disminuyd de
aproximadamente 83,000 dolares americanos por tonelada a principios
del 2020, y alrededor de 71,000 dodlares americanos por tonelada en
noviembre del mismo afio.* En el mismo periodo los precios al contado
del carbonato de litio en China disminuyeron aproximadamente de
7,100 dolares americanos por tonelada a 6,200 dolares americanos
por tonelada.’® Por otro lado, en Estados Unidos se report6 un precio
promedio anual para grandes contratos fijos de carbonato de litio de
8,000 dolares americanos por tonelada métrica durante 2020; lo que
representd una disminucion de 37% con respecto a 2019.%7

A manera de ejemplo, considérese la Figura 5 que muestra la evolucion
del precio del carbonato de litio grado bateria de 2010 a 2021.38

Figura 5. Promedio anual del precio de carbonato de litio grado bateria

Fuente: Elaboracion propia con datos de STATISTA, Average lithium
carbonate price from 2010 to 2021, enero de 2022, https://www.statista.com/
statistics/606350/battery-grade-lithium-carbonate-price/.

34 Cfi: Idem.
35 Cfr. Ibidem, p. 2.
36 Cfi. Idem.
37 Cfr. Idem.

38 Véase STATISTA, Average lithium carbonate price from 2010 to 2021, enero de 2022, https://www.
statista.com/statistics/606350/battery-grade-lithium-carbonate-price/.
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Como hemos podido observar, el principal impulsor del mercado de
litio ha sido el consumo de baterias. El aprovechamiento del mineral
litio para la produccion de esta clase de baterias se incrusta en la cadena
de valor de las baterias de ion-litio; la cual consiste en los siguientes
seis eslabones:

i) Obtencion de materias primas;
ii) Fabricacion de los componentes de las celdas, es decir, el
anodo, el catodo, el electrolito y los separadores;
iii) Fabricacion de celdas;
iv) Produccion de baterias;
v) Usos de las baterias; y
vi) Reciclado de las baterias.®
La Figura 6 ilustra como se concatenan estas etapas.*’

Figura 6. Cadena de valor de las baterias de litio

Figura 6. Cadena de valor de las baterias de litio

Fuente: LOPEZ, Andrés et al., op. cit.,p. 79.

Hasta el 2015, Lopez y colaboradores identificaban a las principales
empresas en la cadena de valor de baterias que se muestran en la Figura 7.4

39 Cfi. LOPEZ, Andrés et al., Litio en la Argentina: Oportunidades y desafios para el desarrollo de la
cadena de valor, Estados Unidos, Banco Interamericano de Desarrollo, 2019, p. 78.

40 Cfr. Ibidem, p. 79.
41 Cfr. Ibidem, p. 80.
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Figura 7. Empresas participantes en la cadena de valor de las baterias de litio

Fuente: LOPEZ, Andrés et al., op. cit., p. 80.

3. Consideraciones socioambientales

El litio es un elemento altamente soluble, por lo tanto, puede
transportarse hacia cuerpos de agua subterraneos o superficiales, como

rios y lagos. Aunque puede ser toxico, incluso fatal en cantidades de al
menos 5 gramos, no se ha informado de intoxicacion por este mineral en
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aplicaciones industriales.** Hoy dia el litio no es un problema ecolégico
o para la salud cuando esta presente en condiciones ambientales.** Sin
embargo, a medida que aumente su consumo, se requerird investigacion
adicional sobre los problemas ambientales relacionados con su
produccion, uso y eliminacion.

La investigacion sobre los impactos socioambientales de
la extraccion de litio a nivel de comunidades locales ha sido
muy limitada.** Las principales areas de interés en materia de
impacto social han consistido en medir el nivel de compromiso
de la industria con la sostenibilidad, el desarrollo econémico y el
nivel de corrupcion de los paises que forman parte de la cadena
de suministro.*® Por otro lado, mientras que la mineria de litio
puede generar ingresos para el Estado y ganancias para empresas
nacionales y extranjeras, también pueden existir costos sociales y
ambientales por la extraccidén y contaminacién de recursos como
el agua, su posible superposicidon con areas de conservacion y la
induccion de procesos migratorios.*

III. RETOS Y OPORTUNIDADES DE LA
ECONOMIA CIRCULAR EN EL MERCADO DEL
LITIO*

Si bien, en el contexto actual de amenazas por el cambio climético, las
baterias de litio cumplen muchas expectativas para lograr una solucion
mas limpia y sostenible para el transporte, encarnada en los vehiculos
eléctricos;* también ponen de manifiesto una creciente tension entre la
transicion global hacia una economia con baja generacién de carbono

42 Cfr. ARAL, Hal y VECCHIO-SADUS, Angelica, “Toxicity of lithium to humans and the environ-
ment—A literature review”, Ecotoxicology and Environmental Safety, vol. 70, nim. 3, julio de 2008, pp.
349-356.

43 Cfr. BRADLEY, Dwight C. et al., op. cit., p. K17.

44 Cfr. AGUSDINATA et al., Socio-environmental impacts of lithium mineral extraction: towards a
research agenda”, Environmental Research Letters, vol. 13, num. 12, noviembre de 2018, p. 123001,
traduccion propia.

45 Cfr. Ibidem, p. 123011.
46 Cfr. Idem.

47 El autor desea agradecer encarecidamente a la maestra en Ciencias Alya Ramos por las provechosas
discusiones en la materia de economia circular.

48 Cfi. STERBA, liri et al., op. cit., p. 416.
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y una mayor presion sobre los territorios dotados con aquellos recursos
que son necesarios para dicha transicion, como el litio.*

En este contexto, con la finalidad de disefiar un uso eficiente de estos,
desvincular el crecimiento economico mundial del aprovechamiento de los
recursos naturales, ayudar a disminuir la degradacion ambiental y mejorar la
eficiencia energética, se ha definido el concepto de economia circular como:

[...] un sistema industrial que es restaurativo o regenerativo por
intencion y disefio. Reemplaza el concepto de fin de vida por
restauracion, se desplaza hacia el uso de energias renovables,
elimina el uso de productos quimicos tdxicos, que dificultan la
reutilizacion y el retorno a la biosfera, y apunta a la eliminacion
de desechos a través del disefio superior de materiales, productos,
sistemas y modelos de negocio.*

La realizacion de los marcos especificos de la economia circular para
el mercado de litio cierra adecuadamente esta cadena de valor para formar
un ciclo que valoriza las baterias de litio usadas, incluyendo el reciclado de
las mismas. En este sentido, la incorporacion de acciones de la economia
circular en las cadenas de suministro del litio puede apoyar una transicion
responsable, sostenible y estable hacia una economia baja en carbono.

En el caso del litio, el desacoplamiento entre la actividad econdmica
y el consumo de este recurso mineral finito no se ha consolidado debido
a los grandes recursos y reservas de litio. Por ejemplo, hasta antes de la
pandemia por COVID-19, menos del 5% de las baterias de ion-litio se
reciclaban. Esto, a su vez, ha implicado que el litio de fuentes secundarias
actualmente no posea un impacto significativo en el suministro mundial.*

49 Cfi. OBAYA, Martin y CESPEDES, Mauricio, Andlisis de las redes globales de produccion de baterias
de ion de litio: Implicaciones para los paises del triangulo del litio, Documentos de Proyectos, Santiago,
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, 2021, p. 30.

50 DE SA, Paulo y KORINEK, Jane, Resource Efficiency, the Circular Economy, Sustainable Materials
Management and Trade in Metals and Minerals, OECD Trade Policy Papers, num. 245, marzo de 2021,
pp. 10-11; véase también WORLD ECONOMIC FORUM, ELLEN MACARTHUR FOUNDATION y
MCKINSEY & COMPANY, Towards the circular economy: Accelerating the scale-up across global supply
chains, enero de 2014; asi como ELLEN MACARTHUR FOUNDATION, Growth within: A circular
economy vision for a competitive Europe, julio de 2015.

51 Cfr. CHURCH, Clare y WUENNENBERG, Laurin, Sustainability and Second Life: The Case for Cobalt
and Lithium Recycling, Canada, International Institute for Sustainable Development (IISD), marzo de 2019,
p. Vvii.

52 Cfr. STERBA, lJiri et al., op. cit,, p. 417, https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/
S0301420719302430, traduccion propia; véase también MARTIN, Gunther er al, “Lithium market
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Sin embargo, algunos escenarios prevén que el 25% del suministro de
litio provenga de fuentes secundarias para el 2050, con el mayor potencial
centrado en el reciclaje de baterias de litio.s

Aun cuando la gran mayoria del comercio de material al final de su
vida 1til (residuos y chatarra) es de material metalico,™ el reciclaje de
litio atn es incipiente, con alrededor de 25 empresas en Norteamérica
y Europa reciclando o planeando hacerlo.® También se han establecido
asociaciones entre empresas automotrices y recicladoras de baterias
para suministrar a la industria automotriz una fuente de materiales para
baterias.®® La Figura 8 muestra el mercado global de reciclaje de las
baterias de ion-litio por region en porcentaje.’’

Figura 8. Porcentajes de participacion en el mercado global de reciclaje de
baterias de ion-litio

Fuente: OBAYA, Martin y CESPEDES, op. cit., p. 66.

research - global supply, future demand and price development”, Energy Storage Materials, vol. 6, agosto
de 2016, pp. 171-179.

53 Cfi. STERBA, Jiri et al., op. cit., p. 417, traduccion propia; véase también RECK, Barbaray GRAEDEL,
T. E., “Challenges in metal recycling”, Science, vol. 337, nim. 6095, agosto de 2012, pp. 690-695.

54 Cfr. DE SA, Paulo y KORINEK, Jane, op. cit., p. 3.

55 Cfi. JASKULA, Brian W., Mineral commodity summaries, U.S. Geological Survey, enero de 2022, p. 100.
56 Cfi-. Idem.

57 Cfr. OBAYA, Martin y CESPEDES, Mauricio, op. cit., p. 66.
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Entre los factores que han evitado el aumento del reciclado de
baterias de litio podemos encontrar los altos costos involucrados
y la complejidad de los procesos.® Las etapas para el reciclaje de
baterias de iones de litio incluyen: recoleccion, quema de electrolitos
inflamables, neutralizacion de la quimica interna peligrosa, la fundicion
de componentes metalicos, la refinacion y purificacion de metales de
alto valor y, finalmente, la eliminacion de residuos no recuperables.®

El reciclaje de litio podria ser una oportunidad econémica clave para
desvincular a los mercados del consumo de recursos finitos y mantener
un suministro seguro después de la primera vida de este mineral critico
para satisfacer la creciente demanda de electrificacién limpia y de
digitalizacion.®® Ademas, el reciclaje de minerales tiene el potencial de
ser econdmicamente viable debido a sus altos valores unitarios, lo que
significa una menor extraccion de materia prima primaria.®!

Ademas del reciclaje, Church y Wuennenberg han identificado las
siguientes estrategias circulares en torno al litio:

* Reutilizacion de baterias de vehiculos eléctricos al final de su
vida util para aplicaciones menos exigentes como bicicletas
eléctricas, barcos de canal, caravanas, remolques y aplicaciones
de almacenamiento de energia para vivienda.

* Mineria urbana, de vertederos y de rellenos sanitarios para
rastrear la infraestructura desconectada y recuperar los
minerales que contienen para su reciclaje.

* La recuperacion de litio a partir de baterias de iones de litio
se distingue en que tradicionalmente el reciclaje de estas
baterias no recupera el litio en si mismo sino materiales que
lo contienen. La recuperacion del litio ha mostrado producir
mayores tasas de recuperacion en comparacion con los métodos
tradicionales.®

58 Cfi. CHURCH, Clare y WUENNENBERG, Laurin, op. cit., p. 7.

59 Cfr. Idem, véase también PETERSON, John, Why advanced lithium ion batteries won t be recycled, Alt
Energy Stocks, 16 de mayo de 2011, (2 de abril de 2022), http://www.altenergystocks.com/archives/2011/05/
why_advanced lithium_ion_batteries wont_be recycled/.

60 Cfr. CHURCH, Clare y WUENNENBERG, Laurin, op. cit., p. 9.
61 Cfi. DE SA, Paulo y KORINEK, Jane, op. cit., p. 4.
62 Cfr. CHURCH, Clare y WUENNENBERG, Laurin, op. cit., p. 32.
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Con el fin de superar las barreras para garantizar que los suministros de
litio satisfagan la demanda, respetando los derechos humanos y protegiendo
el medio ambiente, los mismos autores han identificado las siguientes
acciones a lo largo de las cadenas de suministro y de reciclaje del litio:

* Refuerzo del abastecimiento transparente y responsable.

* Mejora del disefio ecologico y la transparencia del producto.

* Sensibilizacion de los consumidores sobre los servicios de
recoleccion.

* Aumento de la vida 1til de los productos mediante procesos de
reutilizacion y remanufactura.

* Inversion en mejores infraestructuras y equipos de recoleccion
y reciclaje.

* Fomento a la colaboracion entre los sectores publico y privado,
asi como la sociedad civil.

* Mejora de la percepcion de los productos de segunda vida.®

En cuanto al sector publico, se ha observado que las regulaciones
que definan claramente los procesos secundarios, designen a
los actores responsables de los materiales reciclados y permitan
evaluaciones mas integrales de las operaciones que puedan ayudar
a la consecucion de una mayor circularidad en el mercado del litio.*
Ademas, la comunicacion de estas estrategias a las empresas y los
consumidores son de particular importancia.®

IV. EXPERIENCIAS INTERNACIONALES DE LA
PRODUCCION DE LITIO

Los principales paises productores de litio son Australia (40 mil toneladas),
Chile (14.2 mil toneladas), China (6.8 mil toneladas) y Argentina (5.7
mil toneladas).®® La Figura 9 muestra la evolucion de la produccion de
compuestos de litio en el mundo, con énfasis en estos cuatro paises:®’

63 Cfr. Ibidem, p. 40.

64 Cfr. Ibidem, p. 41.

65 Cfr. Idem.

66 Cfr. DESSEMOND, Colin et al., op. cit., p. 3.

67 Cfr. OBAYA, Martin y CESPEDES, Mauricio, op. cit., p. 37.
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Figura 9. Produccion de compuestos de litio (en miles de toneladas de LCE)

Fuente: OBAYA, Martin y CESPEDES, Mauricio, op. cit., p. 37.

Aun cuando la mineria representa una parte sustancial de las
exportaciones y del producto interno bruto de algunos paises, esta
actividad aporta una parte significativamente menor al empleo.® En
efecto, la mineria no crea una gran cantidad de empleos en el sector
minero en si, es decir, empleos directos, mas bien utiliza insumos de
otros sectores que pueden ser mas intensivos en mano de obra y variados
en términos de los niveles de habilidad requeridos.® Esta relacion puede
representar una oportunidad para algunos paises ricos en minerales.

Un estudio de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémicos (OECD por sus siglas en inglés) sobre la cadena de
valor de la mineria alrededor del mundo encontré que, como es
comun en los sectores dedicados a los recursos naturales, mucho
del valor agregado en las exportaciones mineras proviene del mismo
sector; mientras que el principal sector no minero que provee de
insumos a las actividades mineras es el de los servicios.” Esto
representa una oportunidad para la proveeduria local de servicios
en regiones mineras; incluso, hay indicadores que muestran que

68 Cfi. KORINEK, Jane, “The mining global value chain”, OECD Trade Policy Papers, nim. 235, enero
de 2020, p. 4.

69 Cfi. Idem.
70 Cfir. Idem.
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los servicios utilizados en la produccién minera tienen un efecto
significativamente positivo sobre el valor agregado doméstico en
las exportaciones del sector.” El reto consiste en desarrollar esta
proveeduria que en ocasiones no existe en paises de medio y bajo

ingreso.

LaTabla3 muestraejemplos de servicios que pueden ser suministrados
durante el ciclo de vida minero.”

Tabla 3. Potenciales servicios requeridos para actividad minera

Prospectiva y

Factibilidad

Explotacion

Cierre y

i6 oA oa Remediacion
Exploracién Construccion Operacion
 Transporte
especializado de
explosivos
L * Arrendamiento
* Estudios técnicos .
L . de maquinaria
« Estudios técnicos especializados esada. equino « Manei
. qs P S Ul anejo
especializados * Movimiento de suelo pesaca, 'q P JA,y
s ., especializado y operacion
* Ensayos y andlisis de * Construccion .
! .. vehiculos de
laboratorio * Servicios de .
., i ., * Mantenimiento botaderos
* Gestion y disefio . perforacion y voladura .,
* Estudios de .. y reparacion de y balsas de
de proyectos de e * Servicios de transporte .
., factibilidad ., equipos relaves
exploracion L * Construccion y L. -
., especializados: .. * Suministro * Gestion
« Construccion, como . L mantenimiento de .
. | insumos técnicos, de productos ambiental
caminos de terraceria . carreteras. L. .
econdmicos, . quimicos a través para el
y plataformas de . * Montaje de s .
., ambientales . de distribuidor tratamiento
perforacion campamentos mineros .
., autorizado de efluentes
* Gestion de datos y * Internety .. ..
. . * Suministro de y emisiones
documentacion telecomunicaciones s
.. .. agua * Auditorias
« Electricidad y * Electricidad y . .
. . « Combustible y ambientales
combustible combustible ..
.. electricidad
* Suministro de agua L.
¢ Técnicos
calificados
* Transporte de
mineral a puerto

Fuente: Adaptado de KORINEK, Jane, “The mining global value chain”,
OECD Trade Policy Papers, p. 12.

Por otro lado, la innovacion ha mostrado ser de gran importancia
para que los paises capturen con éxito ganancias a partir de sus recursos
minerales.” Se estima que, por cada patente registrada adicional

71 Cfr. Ibidem, p. 5.

72 Cfi- Ibidem, p. 12.
73 Cfi. Ibidem, p. 5.
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relacionada con la mineria, un pais puede esperar un aumento del 0.1%
en el valor agregado doméstico producto de la mineria.” Aun mas, el
fortalecimiento de sistemas de innovacion parece estar fuertemente
correlacionado con un desempefio s6lido en la exportacion de servicios
para la mineria.”

Elaprovechamiento de lainnovacidn tecnologica es particularmente
relevante ya que no existe un consenso claro sobre la relacion
directa entre recursos naturales y desarrollo en un pais.”® Existen
indicios que apuntan a que lo importante no es qué se produce, sino
como se produce, ya que esto es lo que define las posibilidades de
generar derrames de conocimiento y encadenamientos.” Algunos
posibles encadenamientos pueden impactar en el desarrollo a partir
de las industrias extractivas, generando capacidades productivas,
tecnologicas, de gestion y comerciales a lo largo de la cadena de valor,
incluso, en otros sectores, como se muestran en la Tabla 4.7

En el caso de la mineria, distintos tipos de avances tecnologicos
asociados a la automatizacion y al uso de las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones han mostrado ser esenciales para
descubrir nuevas fuentes de recursos, aumentar los niveles de eficiencia
en los procesos de exploracion y explotacion, asi como reducir los
danos ambientales causados por sus operaciones.”

74 Cfr. Idem.
75 Cfr. Idem.

76 Cfi. LOPEZ, Andrés et al., op. cit., p. 25; también véase ANDERSEN, Allan D. ef al., “Innovation in
natural resource-based industries: a pathway to development? Introduction to special issue”, Innovation
and Development, vol. §, num. 1, febrero de 2018, pp. 1-27.

77 Idem, traduccion propia; también véase LEDERMAN, Daniel y MALONEY, William F., Does what
You Export Matter?: In Search of Empirical Guidance for Industrial Policies, World Bank Publications,
2012, pp. 1-148.

78 Cfi. Idem.

79 Cfir. Idem; véase también COSBEY, A., Mining a Mirage?: Reassessing the Shared-Value Paradigm
in Light of the Technological Advances in the Mining Sector, International Institute for Sustainable
Development, Canada, octubre de 2016, pp. 1-67.
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Tabla 4. Posibles encadenamientos productivos en industrias extractivas

Tipo de encadenamiento Descripcion

A partir de la recaudacion impositiva y de las
regalias generadas por el sector, el gobierno
promueve el desarrollo de actividades que no se
vinculan con el recurso natural.

Fiscal

Los mayores ingresos generados por la industria
Consumo extractiva generan demanda de productos elaborados
por otros sectores productivos.

Insumos y procesos desarrollados para la produccion

Hacia atras
del recurso.

Hacia adelante Procesamiento y transformacion del recurso.

Productivo o . .
El conocimiento, los bienes de capital y los

Horizontales (o laterales o de | servicios asociados al sector de recursos naturales
conocimiento) son utilizados en areas que no estan directamente
vinculadas con dicho sector.

Fuente: Adaptado de LOPEZ, Andrés et al., op. cit., p. 25.
1. El Triangulo de Litio Sudamericano

El triangulo de litio sudamericano es una region alrededor de las
fronteras entre Chile, Bolivia y Argentina.®* En el territorio chileno de
esta region, es decir, en el Salar de Atacama, se llevd a cabo un estudio
sobre la interdependencia entre la mineria de litio y la sostenibilidad de
las comunidades, que desveld que entre 2002 y 2017 la expansion de las
actividades de extraccion de litio impacto en las comunidades cercanas de
la siguiente manera:

a) Se ha registrado un agotamiento de la disponibilidad de agua
que se puede atribuir principalmente a las extracciones de
agua debidas a la mineria;

b) Los flujos migratorios relativamente desequilibrados revelan
un nimero mucho mayor de trabajadores que ingresan a la
comunidad que hacia fuera de ella, principalmente atribuibles
a la actividad minera;

c¢) Tanto la mineria como las industrias inducidas por ella en su
mayoria emplean trabajadores que viajan diariamente, lo que

80 Véase GRUBER, P. W. ez al., “Global lithium availability”, Journal of Industrial Ecology, Estados
Unidos, vol. 15, nam. 5, octubre de 2011, pp. 760-775.
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contribuye a la economia local de manera limitada;

d) A pesar del aumento de puestos de trabajo producidos por la
mineria, el nimero de trabajadores locales y su participacion
en la industria minera se redujeron de manera significativa;

e) La empresa a cargo de la explotacion del litio ha tornado mas
sofisticada su presentacion de informes sobre responsabilidad
social corporativa, mientras que la credibilidad del desempefio
real atn es puesta en duda por la comunidad debido a la falta
de auditorias independientes;

f) Finalmente, a pesar de los grandes esfuerzos en materia de
responsabilidad social corporativa, el activismo social contra
las expansiones mineras de litio ha aumentado en intensidad
y escala, movilizandose de lo local a lo nacional 3!

Aunque se debe destacar que existen diferencias técnicas y sociales
entre la explotacion mineral en el tridngulo de litio sudamericano y la
posible explotacion de este recurso en México, las lecciones sobre las
posibles tensiones medioambientales, laborales, migratorias y sociales
en Sudamérica son aspectos considerables para la instalacion de una
operacion minera de litio sostenible en el pais.

En un trabajo en estado de prepublicacion, se analizan la exploracion
y explotacion de litio en México como una nueva industria en el pais.*
En ¢l se advierte que la experiencia internacional muestra que a los
paises con reservas de litio se les presentan los siguientes retos para
agregar valor a sus industrias:

1) Por un lado, existe una considerable distancia con respecto a
los centros de demanda, principalmente en Asia y, por otro, la
configuracion de ambientes de negocios adversos;

2) En paises en desarrollo tiende a existir una falta de capacidad
financiera y técnica para el aprovechamiento del recurso, lo que
vuelve necesaria la participacion extranjera;

3) Un reto adicional lo representa la instauracion de un régimen

81 Cfi. LIU, Wenjuan y AGUSDINATA, Datu B., op. cit., pp. 11 y 12, traduccion propia.

82 Cfr. MARMOLEJO CERVANTES, Miguel Angel y GARDUNO RIVERA, Rafael, “Mining-Energy
Public Policy of Lithium in Mexico: Tension between Nationalism and Globalism”, Social Science
Research Network, prepublicacion, Estados Unidos, septiembre de 2021, pp. 1-39, https://papers.ssrn.com/
sol3/papers.cfm?abstract_id=3924366.
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fiscal eficaz a través del cual los ingresos por extraccion de litio
puedan aprovecharse en el pais anfitrion.®

Sobre el aprovechamiento de la extraccion del litio en el tridangulo
sudamericano el estudio sefiala las distintas estrategias implementadas
por cada pais. En el caso de Argentina, por ejemplo, se comenzd con
concesiones de explotacion disefiadas para la materia.®* Posteriormente
se incorporo el caso del litio a la legislacion minera del pais, finalmente
se cred un 6rgano nacional con el objetivo de desarrollar capacidades de
fabricacion de baterias.® Hoy dia, las empresas energéticas publicas en
Argentina participan en el negocio de litio y buscan desarrollar industria
mas avanzada dentro de la cadena de valor del litio, como la produccion
de baterias; mientras que, a su vez, el pais busca inversion de empresas
chinas como Gotion High-Tech y Ganfeng Lithium.®

Las grandes reservas de litio en Bolivia no han logrado ser
aprovechadas por ese pais.?” La nueva constitucion boliviana de
2009, aumento el esfuerzo publico para industrializar los recursos de
litio.® Tras diversas vicisitudes como la nacionalizacion y una serie
de costosas interrupciones debidas a inestabilidades sociopoliticas,
la empresa publica boliviana dedicada al litio, Yacimientos de Litio
Bolivianos, inicié una operacion piloto para producir carbonato de
litio.¥ Posteriormente, Bolivia implementdé una coalicion con la
empresa alemana ACI Systems para la construccion de cuatro plantas
de produccion, incluidas una de hidroxido de litio y otra de baterias,
en la que el pais controla el 51% de las acciones mientras que ACI
Systems el 49% restante.”® Por otro lado, Bolivia continia probando

83 Cfr. Ibidem, p. 15, traduccion propia; véase también PEROTTI, Remco y COVIELLO, Manlio,
“Governance of strategic minerals in Latin America: The case of lithium”, Economic Commission for Latin
America and the Caribbean, Chile, septiembre de 2015, p. 30.

84 Cfir. Ibidem, p. 16; véase también WITKER VELASQUEZ, J orge, Derecho Minero, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM, 2021, p. 106.

85 Cfr. Idem,; también véase PEROTTI, Remco y COVIELLO, Manlio, op. cit., p. 30.

86 Cfir. Idem; véase GILBERT, Jonathan y SIRTORI-CORTINA, Daniela, Lithium Nationalism Is Taking
Root in Region With Most Resources, Bloomberg, 30 de junio de 2021, https://www.bloombergquint.com/
technology/lithium-nationalism-is-taking-root-in-region-with-most-resources.

87 Cfr. MARMOLEJO CERVANTES, Miguel Angel y GARDUNO RIVERA, Rafael, op. cit., p. 17;
también véase PEROTTI, Remco y COVIELLO, Manlio, op. cit., p. 31.

88 MARMOLEJO CERVANTES, Miguel Angel y GARDUNO RIVERA, Rafel, op. cit.,p. 17.
89 Idem.
90 Idem; véase también AHORA EL PUEBLO, E! proyecto retoma su avance tras estar paralizado casi
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técnicas de extraccion directa de este mineral, desarrollando prototipos,
construyendo plantas de carbonato de litio y baterias, asi como
promoviendo acuerdos con empresas de manufactura de vehiculos
eléctricos.”” Recientemente, debido a la necesidad de tecnologia para
la extraccion y separacion del litio, se ha invitado a desarrolladores
extranjeros en materia de litio a participar en licitaciones publicas para
explotar los yacimientos de este mineral en Bolivia.*?

Por otro lado, Chile ha clasificado al litio como un mineral estratégico
de interés nacional y no le permite ser objeto de concesiones.”® Sin
embargo, antes de tal clasificacion, se habian autorizado concesiones a
las empresas SQM y Rockwood Holdings.** Chile establecio acuerdos
con la industria quimica con la finalidad de explorar, investigar y
producir litio.”s Ademas, ha creado una comision nacional para proponer
politicas publicas sobre la regulacion del litio. Ese pais busca que las
regalias cobradas por el Estado derivadas de la extraccion de litio sean
utilizadas para el desarrollo de las comunidades ubicadas cerca de los
yacimientos de litio y para mitigar los efectos ambientales y sociales en
la produccion de este.*

A manera de resumen sobre los sistemas normativos que regulan la
explotacion del mineral litio en el tridngulo sudamericano, la Tabla 5
compara diferentes caracteristicas de Argentina, Chile y Bolivia en la
materia.”’

un ario, (24 de febrero de 2022), www.ylb.gob.bo/archivos/notas_archivos/especial_-_litio_bolivia
compressed_(1).pdf.

91 Idem, véase también GILBERT, Jonathan y SIRTORI-CORTINA, Daniela, op. cit.

92 Idem; véase también YACIMIENTOS DE LITIO BOLIVIANOS, E! conocimiento y la experiencia
del litio: Bolivia rumbo al Bicentenario, 25 de mayo de 2021, www.ylb.gob.bo/archivos/notas
archivos/2505202 lunicom_compressed.pdf.

93 Ibidem, p. 19; véase también PEROTTI, Remco y COVIELLO, Manlio, op. cit., p. 35.
94 Idem; véase también PEROTTI, Remco y COVIELLO, Manlio, op. cit., p. 38.

95 Idem; véase también WITKER VELASQUEZ, Jorge, op. cit., pp. 179-180.

96 Cfi. Ibidem, p. 190.

97 Cfr. OBAYA, Martin y CESPEDES, Mauricio, op. cit., p. 121.
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Tabla 5. Regulacion de la explotacion de litio en los paises del tridangulo

centralizado o
federal

sudamericano
Dimension Argentina Chile Bolivia
Normatwa ePE  General (con legislacion
cifica para el litio . . . .
especifica a nivel pro- Especifica Especifica
o general para la S
s vincial)
mineria
Régimen de go-
bernanza de litio Federal Centralizado Centralizado

Cobertura de la

Restringida a explotacion

Explotacion del recurso
Reserva de cuota a
precio preferencial para

Explotacion e
industrializacion del

provincial

explotacion estatal;
contrato especial de
operacion del litio

normativa del recurso . ..
proyectos de industriali- = recurso
zacion del recurso
Convenio entre una
L agencia estatal y
Concesion a empresas ivados
Modalidades de rivadas privado . Empresa publica en aso-
p
. Y . . Posibilidades habilitadas . .,
explotacion al Participacion accionaria PR . ciacion con empresas
| Estad que no estan vigentes: .
recurso de empresa del Estado extranjeras

Gravamenes fi-
scales

Estabilidad fiscal y deduc-
ciones impositivas
Regalias provinciales
(maximo 3%)

Regalias progresivas
6,8% a 40%, de acuerdo
con el nivel de precios
del recurso

Regalias 3%

Disposicion del
producto

Libre para las empresas
operadoras

Libre para empresas
operadoras con reserva
de cuota del 25% a
precio preferencial para
industrializacion local

Libre para la empresa pa-
blica Yacimientos de Litio
Bolivianos sobre carbonato
de litio y bajo acuerdo de
comercializacion para hi-
droxido de litio producido
en asociacion con empresa
extranjera

Fuente: Adaptado de OBAYA, Martin y CESPEDES, Mauricio, op. cit., p. 121.
2. Litio y sostenibilidad

Un estudio sobre mineria y desarrollo verde en las regiones de Europa
del Este, Caucaso y Asia Central encontré que la actividad minera
produce impactos ambientales significativos como la destruccion
de ecosistemas, efectos negativos sobre la biodiversidad, liberacion
de metales pesados, sustancias toxicas y particulas, asi como un uso
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significativo de los recursos hidricos.”® Estos impactos se pueden
extender mas alla del area cercana a la operacion mediante diversos
mecanismos de transporte dentro de los ecosistemas y mas alla de la
vida til de una mina, muchas veces porque las operaciones concluidas
se supervisan menos que aquellas atin abiertas.”

Por otro lado, el mejoramiento del desempefio ambiental del
sector minero puede tener beneficios socioecondmicos tangibles para
las empresas involucradas y efectos indirectos en otras partes de la
economia. Ademas de reducir el impacto de la mineria en el medio
ambiente y las comunidades, las préacticas sostenibles contribuyen a la
competitividad de la region en que se llevan a cabo.'™ En este sentido
la OECD, reconoce cuatro formas en que las politicas publicas pueden
facilitar la transferencia de habilidades y tecnologia con miras a generar
estos beneficios:'"!

1) Ofrecer incentivos para fomentar el despliegue de tecnologia;

2) Exigir la transferencia de tecnologia y la capacitacion como
componentes de las licencias mineras;

3) Alentar a las empresas mineras a maximizar las adquisiciones
locales y ayudar a las empresas locales a cumplir con los estandares
reconocidos internacionalmente; y

4) Desarrollar recursos humanos capacitados.

Como lo observan Obaya y Céspedes, la explotacion del litio pone
de manifiesto una creciente tension entre la transicion global hacia una
economia con baja generacion de carbono y una mayor presion sobre
los territorios dotados con aquellos recursos que son necesarios para
dicha transicion, como lo es el litio.!”?

98 Cfr. ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS, Mining
and Green Growth in the EECCA Region, Francia, OECD Green Growth Studies, OECD Publishing, 2019,

pp. 7-9.

99 Cfr. Idem.

100 Cfr. Idem.

101 Cfr. Idem.

102 Cfi. OBAYA, Martin y CESPEDES, Mauricio, op. cit., p. 122.
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V. EL PROYECTO SONORA LITHIUM

El proyecto conocido como Sonora Lithium se localiza en el estado de
Sonora a tres horas en automovil hacia el noreste de la capital Hermosillo
y 170 kilémetros al sur de la frontera con los Estados Unidos. Este
proyecto busca producir carbonato de litio con una calidad apropiada
para la elaboracion de baterias, es decir, litio grado bateria.'® El proyecto
consta de siete concesiones de exploracion y mineria: las concesiones
conocidas como La Ventana y La Ventana 1 pertenecen en un 99.9% a
Bacanora Minerals Ltd, mientras que el resto (El Sauz, El Sauz 1, El
Sauz 2, Fleur y Fleur 1) pertenece en su mayoria a Bacanora Minerals
Ltd con una propiedad del 70%, mientras que el 30% le pertenece a
Cadence Minerals PLC.!"" Las Figuras 10 y 11 muestran la localizacion
del proyecto en el territorio del pais.!®

Figura 10. Localizacion del proyecto Sonora Lithium en el estado

Fuente: AUSENCO SERVICES PTY LTD, Technical Report on the Feasibility
Study for the Sonora Lithium Project, Mexico, 2018, p. 23.

103 Cfr. AUSENCO SERVICES PTY LTD, op. cit., p. 1.
104 Cfr. Idem.
105 Cfi. Ibidem, pp. 23 y 24.
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Figura 11. Localizacion del proyecto Sonora Lithium con respecto al poblado
de Bacadéhuachi

Fuente: AUSENCO SERVICES PTY LTD, op. cit., p. 24.

El proyecto propone una mina a cielo abierto y una planta de
procesamiento de carbonato de litio, con un plan de mina de 19 afios.'*
La produccion de disefio minima anual comenzara en 17,500 toneladas
anuales de carbonato de litio (Li,CO,) de grado bateria durante los
primeros cuatro afos del proyecto (etapa 1), seguida de una expansion
que propone duplicar el tamafio de la operacion de la planta, para
alcanzar una produccion de disefio minima de 35,000 toneladas por
afio (etapa 2)."” Ademas, el proyecto ha sido disefiado para producir
hasta 28,800 toneladas por afio de sulfato de potasio (K,SO,), para
su venta a la industria de fertilizantes.!® El poblado mas cercano al
sitio es Bacadéhuachi y es ahi donde Bacanora ha instalado su base de
operaciones.!"”

Aunque el plan de la mina cubre los primeros 19 afios de produccion, el
proyecto reporta la existencia de recursos y reservas minerales adicionales
para extender la extraccion y el procesamiento mas alla de ese periodo.™?

106 Cfi: Ibidem, p. 1.
107 Cfr. Idem.
108 Cfr. Idem.
109 Cfr. Idem.
110 Cfr. Idem.
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Para el programa de mina de 19 afios, se planea extraer un total de 37.1
millones de toneladas de mineral con una concentracion de 4,151 partes
por millon de litio y 1.76% de potasio."" El grado de litio limite para el
material enviado a la planta es de 1,500 partes por millon durante los afios
1 a 18 y de 2,000 partes por millon durante el afio 19.1

La forma en que se presenta el recurso mineral (concepto denominado
como mineralizacion) dentro del alcance del proyecto consiste en una
serie de arcillas que contienen litio y ocurren en dos secuencias de
capas separadas por una lamina de roca conocida como ignimbrita.'* La
Figura 12 ilustra la manera en que suceden las dos unidades de arcilla
(clay units, en inglés).""

Figura 12. Unidades de arcilla para el proyecto Sonora Lithium

Fuente: AUSENCO SERVICES PTY LTD, op. cit., p. 37.

El proceso de recuperacion del mineral se puede resumir en los
siguientes pasos:

1) Beneficiacion para recuperar litio mientras se remueve la calcita
y la silice mediante depuracion, clasificacion por hidrociclon y
flotacidn inversa;

2) Tostado del yeso; y

3) Procesamiento hidrometaltirgico."s

111 Cfr. Idem.

112 Cfr. Idem.

113 Cfi. STERBA, Jiri et al., op. cit., p. 422.

114 Cfi. AUSENCO SERVICES PTY LTD, op. cit., p. 37.
115 Cfr. Idem.
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A partir de este proceso, se prevé que la recuperacion general de la
planta de litio sea del 69.8 % para litio y del 57.2 % para potasio.'®

Los métodos de mineria para el proyecto en Sonora consideran una
mina a cielo abierto con bancas de 10 metros a un dngulo entre rampas
de 42°, con caminos para maquinaria de 20 metros de anchura.'’
Las operaciones mineras se llevardn a cabo con cargadores frontales,
camiones de acarreo y una flota auxiliar de topadoras, motoniveladoras
y camiones cisterna; mientras que la extraccion del mineral se realizara
conmaquinas mineras de superficie por sumejor selectividad para extraer
las arcillas de litio hasta el contacto con los depdsitos adyacentes.!'®

El proyecto propone un programa operativo para la planta mediante
una operacion continua de 24 horas al dia, utilizando dos turnos de 12
horas por dia durante los 365 dias del ano." Se predice una disponibilidad
cercana al valor tipico de 90% (7884 horas al afio) para la planta de
beneficiacion y de 83% (7270 horas al afio) para la planta de extraccion.'?

Bacanora junto con SignumBox han llevado a cabo un estudio
de mercado para el proyecto de litio en Sonora, encontrando que el
mercado presentaba un crecimiento por encima del 15% anual.'
Ademas, en términos de valor se ha mas que duplicado desde 2014 y
2015 a un estimado de 2.2 a 2.5 mil millones de ddlares americanos.'?
Por otro lado, el estudio encontrd que los precios habian aumentado
drésticamente desde el tercer trimestre de 2015, partiendo de un precio
promedio global de carbonato de litio en el rango de 6,000 a mas
de 12,000 dolares americanos por tonelada en el tercer trimestre de
2017.' Para el caso del sulfato de potasio, que seria el otro producto
generado por el proyecto, Bacanora solicité a Green Markets un estudio
que resultd en un precio pronosticado de 550 ddlares americanos por
tonelada durante los proximos diez anos.”* Cabe destacar que este
estudio se llevd a cabo previo a la pandemia y sus efectos.

116 Cfi. Idem.
117 Cfr. Ibidem, p. 4.
118 Cfi. Idem.
119 Cfi-. Idem.
120 Cfr. Idem.
121 Cfr. Idem.
122 Cfr. Idem.
123 Cfr. Idem.
124 Cfr. Idem.
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En cuanto a los impactos ambientales y sociales, el proyecto
comision6 a Solum la realizacion de estudios sobre la materia.' El
estudio reporta haber incluido consideraciones sobre areas naturales
protegidas, flora, fauna, aguas superficiales, aguas subterrdneas y
actividades socioecondmicas, asi como el estudio de muestras de roca
de mina y desechos residuales para detectar la posible generacion de
acido; siguiendo lineamientos y planes establecidos por las autoridades
mexicanas, la International Lending Institution Standards y el Consejo
Internacional de Mineria y Metales.!*® El estudio reporta no haber
identificado problemas ambientales o sociales significativos.

Bacanora Lithium afirma que la Manifestacion de Impacto Ambiental
(MIA) fue preparada y presentada a SEMARNAT para su aprobaciéon
en mayo de 2017 y que recibi6 la resolucion aprobatoria de la MIA
el 11 de octubre de 2017.?” Ademas, se elabord y present6 el Estudio
Técnico Justificativo (ETJ) para el cambio de uso de suelo del sitio el
10 de enero de 2018.128

El proyecto reporta haber iniciado el contacto con las comunidades
locales, las cuales estan a favor de este, de modo que no se han
identificado riesgos mayores para su consecucion; asi mismo, se
ha puesto en marcha un plan de compromiso social para la fase de
construccion y operacion.

Recientemente Bacanora Lithium estableci6 una alianza con
Ganfeng Lithium Co. Ltd., el mayor productor de compuestos de litio
de China, para avanzar en la revision del disefio de ingenieria de la
planta de procesamiento de litio.'”” Tras lo cual, Ganfeng aumentd su
participacion en el proyecto, pasando de 22.5% a 50% el 26 de febrero
de 2021.13°

125 Cfr. Ibidem, p. 8.
126 Cfr. Idem.
127 Cfr. Idem.
128 Cfr. Idem.

129 Cfr. MORALES, Roberto, Por tecnologia china, sube viabilidad de planta de baterias de litio en
Meéxico, El Economista, 29 de marzo de 2021, https:/www.eleconomista.com.mx/empresas/Planta-de-
baterias-de-litio-en-Mexico-requiere-inversion-por-2000-millones-de-dolares-en-10-anos-Bacanora-
Lithium-20210329-0044.html.

130 Cfr. Idem.
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VI. EL MARCO NORMATIVO MEXICANO

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece
en su articulo 27 parrafo cuarto, el dominio directo de los recursos
minerales en el territorio nacional:

Corresponde a la Nacion el dominio directo de todos los recursos
naturales de la plataforma continental y los zocalos submarinos de las
islas; de todos los minerales o substancias que en vetas, mantos, masas
0 yacimientos, constituyan depositos 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 y las salinas formadas
directamente por las aguas marinas; los productos derivados de la
descomposicion de las rocas, cuando su explotacion necesite trabajos
subterraneos; los yacimientos minerales u organicos de materias
susceptibles de ser utilizadas como fertilizantes; los combustibles
minerales solidos; el petroleo y todos los carburos de hidrogeno
solidos, liquidos o gaseosos; y el espacio situado sobre el territorio
nacional, en la extension y términos que fije el Derecho Internacional.

En el mismo articulo, se establece que las concesiones en la materia
otorgadas por el Ejecutivo Federal deben estar de acuerdo con las reglas
y condiciones que establezcan las leyes para la explotacion, el uso o el
aprovechamiento de los recursos antes referidos. Ademas, las normas
legales relativas a obras o trabajos de explotacion de los minerales y
substancias a que se refiere el parrafo cuarto, regularan la ejecucion
y comprobacion de los que se efectiien 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.

Por otro lado, el articulo 73 en su fraccion X faculta al Congreso de
la Union para legislar en toda la Republica sobre mineria y sustancias
quimicas, entre otras materias. Por cuanto a legislacion laboral, el
articulo 123 constitucional, apartado A, fraccion XXXI, establece la
competencia exclusiva de las autoridades federales para la aplicacion de
las leyes del trabajo en los asuntos relativos a la mineria y la explotacion
de los minerales basicos, asi como su beneficio y fundicion.
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En lo que respecta a referencias explicitas al litio en la legislacion
mexicana, la Ley Minera en su articulo 4, ha incluido a los minerales
o sustancias de los que se extraigan litio como mineral o sustancia que
en vetas, mantos, masas o yacimientos constituyen depositos distintos
de los componentes de los terrenos. Por lo tanto, estos minerales o
sustancias quedan sujetos a esta ley. EI1 20 de abril de 2022 se reformaron
y adicionaron diversas disposiciones de la Ley Minera con la finalidad
de declarar al litio como un material de utilidad publica y reconocerlo
como patrimonio de la Nacion. Para tal efecto, la ley reserva la
exploracion, explotacion, beneficio y aprovechamiento en favor del
pueblo de México y previene el otorgamiento de concesiones, licencias,
contratos, permisos o autorizaciones en la materia. Ademas, considera
como zonas de reserva minera aquéllas en que haya yacimientos de
litio.

La Ley Minera también establece la creaciéon de un organismo
publico descentralizado a cargo de la exploracion, la explotacion,
beneficio y el aprovechamiento del litio, a través del cual el Estado
administra y controla las cadenas de valor econdmico de este material.
Finalmente, esta misma ley obliga al Estado mexicano a proteger y
garantizar la salud de los mexicanos, el medio ambiente y los derechos
de los pueblos originarios, comunidades indigenas y afromexicanas
durante la realizacion de las actividades antes mencionadas.

Existe ademas la norma mexicana, la NMX-1-282NYCE-2012, que
describe el método de prueba para cuantificar el consumo de energia
eléctrica de cargadores de baterias para ser utilizados en baterias
reemplazables de la quimica ion de litio; y dos normas estadounidenses,
la ASTM D3561-11, que describe un método de prueba estandar
para el litio, potasio y los iones de sodio en agua salobre, agua de
mar, y salmueras por espectrofotometria de absorciéon atomica y la
ASTM D7303-12, que describe un método de prueba estandar para la
determinacion de metales en grasas lubricantes por espectrometria de
emision atomica de plasma acoplada inductivamente. La Secretaria de
Economia reporta que los compuestos carbonato de litio, hidroxido de
litio y los 6xidos de litio se han exentado de aranceles de importacion
desde el 1 de enero de 2010.™"

131 Cfr. SECRETARIA DE ECONOMIA, Perfil del mercado de Litio, México, Direccion General de
Desarrollo Minero, enero de 2021, p. 24.
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VII. CONCLUSIONES

El uso del recurso mineral para impulsar el crecimiento econdmico en
las regiones donde se localiza requiere del aumento de la productividad
mediante el aprovechamiento de los avances y las nuevas tecnologias.
La idea central es maximizar el valor agregado de la produccion en la
region, en ocasiones, incluso mas que el contenido mismo de material
nacional en los productos. Comunmente, esto implica la integracion de
la regidn en distintos eslabones de las cadenas de valor involucradas.

En este sentido, las politicas en materia de innovacion se encuentran
entre las que mas impactan la productividad en el sector minero.”** La
OECD identifica cinco pilares necesarios para fortalecer las condiciones
para la innovacion sostenible:

1) Estrategias efectivas de habilidades;

2) Un entorno empresarial estable, solido, abierto y
competitivo;

3) Inversion publica sostenida en un sistema eficiente de
creacion y difusion del conocimiento;

4) Mayor acceso y participacion en la economia digital; y

5) Buena gobernanza e implementacion.'?

Cabe destacar que, de acuerdo con el Indice Global de Innovacion
publicado por la Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual,
Meéxico se ubica en la posicion 55 de 132 en esta materia.'3*

En este contexto, un dilema del desarrollo sostenible en el sector
de la mineria es que el cambio hacia una economia mas verde seguira
demandando cantidades significativas de recursos naturales, como el
litio. Sin embargo, el sector minero es una fuente potencial de dafios
ambientales inmediatos y a largo plazo.'*s Un estudio sobre los impactos

132 Cfi. KORINEK, Jane, op. cit., p. 32.

133 Cf. ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS, The
Innovation Imperative: Contributing to Productivity, Growth and Well-Being, OECD Publishing, 2015,
pp. 121-151, traduccién propia.

134 Cfr. ORGANIZACION MUNDIAL DE LA PROPIEDAD INTELECTUAL, Global Innovation Index
2021: Tracking Innovation through the COVID-19 Crisis, World Intellectual Property Organization, 2021, p. 4.
135 Cfr. ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS, Mining
and Green Growth in the EECCA Region, op. cit., p. 7.
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ambientales y las tendencias en el sector minero en Europa del Este,
Céucaso y Asia Central encontr6 que los marcos regulatorios exitosos
de esas regiones muestran una confluencia de politicas que en conjunto
incentivan, apoyan y regulan a las empresas mineras para reducir su
impacto ambiental,'*¢ entre ellas:

* El desarrollo de un enfoque en todo el gobierno para mejorar el
desempefio ambiental de la mineria, utilizando convenciones
internacionales;

* La implementacién de una regulacion ambiental clara, estable
y consistente que estimule a los operadores a implementar
técnicas y tecnologias eficientes y ecoldgicas;

* La facilitacion de una participacion amplia de las partes
interesadas en apoyo del buen desempefio ambiental,
incluyendo el monitoreo de los impactos ambientales por parte
de las comunidades locales;

* El apoyo a la innovacion en el sector minero mediante la
promocion de infraestructura sostenible e innovadora y la
financiacion de la investigacion aplicada y especifica del sector;

* El desarrollo de capacidad humana en habilidades y
conocimientos técnicos y ambientales a través de educacion,
formacion y experiencia laboral;

* El desarrollo de politicas para atender los sitios mineros
abandonados, lo que incluye responsabilizar a las partes
involucradas e incentivar la inversion respecto del
reprocesamiento de desechos; y

* El apoyo al desarrollo de un mercado de proveedores de
servicios verdes en el sector minero, incluidos los procesos de
acreditacion.

En efecto, el apoyo a las tecnologias sostenibles bajas en carbono,
como las baterias de litio, requieren del pleno reconocimiento y abordaje
de sus impactos en los sistemas socioecoldgicos en que se desarrollan.'’
De ahi, que la experiencia en el tridngulo de litio sudamericano

136 Cfr-. Ibidem, p. 8.
137 Cfi. AGUSDINATA, Datu et al., op. cit., p. 123001.
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ha mostrado que la mineria de litio y las comunidades locales estan
estrechamente vinculadas tanto a escala local como regional, por lo
menos, a través del intercambio de recursos hidricos, oportunidades
econdmicas y gobernanza de los recursos.'*® Para ilustrar la complejidad
socioecologica del fendmeno en la region, Liu y Agusdinata disefiaron
un marco de sistema complejo natural-social acoplado.’®® La Figura 13
muestra una adaptacion de ese sistema de interdependencias.

Figura 13. Marco de acoplamiento del sistema en torno a la
explotacion de litio en Chile

Fuente: Adaptado de LIU, Wenjuan y AGUSDINATA, Datu B., op. cit., p.
123004.

En México no existe actualmente algin yacimiento de litio en
explotacién, aunque si se hallan exploraciones en Baja California, San
Luis Potosi en conjunto con Zacatecas y Sonora.'*® En Baja California,
la empresa Pan American Lithium estudia el reprocesamiento de una
salmuera residual, resultado de la operacion de la planta de generacion
geotérmica de Cerro Prieto, perteneciente a la Comision Federal de

138 Cfr. LIU, Wenjuan y AGUSDINATA, Datu B., op. cit., p. 1.

139 Cfi-. Idem.
140 Cfi. DIRECCION GENERAL DE DESARROLLO MINERO, op. cit., p. 10.
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Electricidad.™" En San Luis Potosi y Zacatecas, la empresa Litiomex
S.A. de C.V., ha estudiado un deposito de sales de litio y de potasio en
arcillas y salmueras de evaporacion en forma de lagunas, estimando
recursos del orden de los 8 millones de toneladas de litio equivalente.'*
En el estado de Sonora, la empresa Bacanora Minerals desarrolla un
proyecto para explotar dos unidades de arcillas con contenido de litio.
Bacanora Minerals ha reportado estudios que estiman un potencial de
43,3 millones de toneladas de recursos inferidos con una concentracion
de 0.3 % de litio."® El proyecto de Bacanora Lithium, en Sonora, es el
que cuenta con mayor avance en el pais. La Secretaria de Economia
federal espera que la planta comience a operar en el afio 2023.14

El aumento del consumo de litio y la nula produccion del mineral en
Meéxico han hecho que la balanza comercial del litio sea deficitaria. Por
ejemplo,en 2018 las exportaciones fueron de 652 mil délares americanos,
mientras que las importaciones fueron de 3.8 millones de délares, que
representa un déficit de mas de 3.1 millones de dolares.!*® Sin embargo,
la tendencia de crecimiento del mercado del litio puede ser aprovechada
por México a través de su cercania con los consumidores de baterias
de litio en Estados Unidos y Canada. En este sentido, el mercado de
vehiculos hibridos y eléctricos es particularmente importante.

La participacion de México en el mercado de litio y, ain mas, en
diversos eslabones de la cadena de valor de las baterias de ion-litio
tiene el potencial para producir efectos sistémicos que se pueden
canalizar a través de los procesos de generacion, adopcion y difusion
de innovaciones, asi como por los encadenamientos que esas industrias
promueven.'¢ Al respecto Lopez y colaboradores afirman que:

[...] los cambios tecnologicos pueden ayudar tanto a mejorar la
eficiencia y reducir los impactos indeseables de estas industrias
(en el plano ambiental, por ejemplo), como a producir derrames
de conocimiento a través de procesos de imitacion y difusion,

141 Cfr. Ibidem, p. 11.
142 Cfr. Ibidem, p. 12.
143 Cfi. Ibidem, p. 13.
144 Cfr. Ibidem, p. 28.
145 Cfr. Ibidem, p. 30.
146 Cfi. LOPEZ, Andrés et al., op. cit., 2019, p. 25.
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el establecimiento de redes de innovacion, la cooperacion con
proveedores, clientes y organismos cientifico-tecnologicos, la
movilidad del personal, etc., [...] los encadenamientos generados
por las industrias extractivas pueden contribuir a elevar sus
impactos en materia de empleo o nivel de actividad, asi como a
diversificar las economias a través del desarrollo de proveedores
de bienes y servicios o la industrializacion de las materias primas
respectivas.!¥’

Ante el panorama descrito, el Poder Legislativo mexicano tiene
frente a si la oportunidad de tomar decisiones adecuadas que permitan
a las regiones del pais que cuentan con litio hacer uso de su explotacion
para promover su sostenibilidad social y ambiental.
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[. INTRODUCCION

La Conferencia de las Partes (COP26) para la Convenciéon Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), celebrada
en Glasgow del 31 de octubre al 12 de noviembre de 2021, convoco
a representantes parlamentarios, asi como a observadores oficiales
(ParlAmericas) al margen de la reunion més amplia de negociadores
sobre laaccion climatica en el mundo. Con el objetivo de dar seguimiento
a los avances de los Acuerdos de Paris, los actores involucrados,
(incluyendo jefes de Estado) compartieron ideas y estrategias para
generar compromisos y una agenda mds ambiciosa para mitigar el
cambio climatico, alineada con los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) 1, 4,5,8,10, 13 y 16.

A la par de los jefes de Estado, la participacion de los parlamentarios
en este foro se considerd clave para lograr una descarbonizacion
neta nacional cero, invertir en la adaptacion al cambio climatico y
conciliar pérdidas y dafos frente al COVID-19 y la recuperacién de
la deuda. Asimismo, se consolidd el compromiso de garantizar que las
compaiiias y los inversionistas se alineen y apoyen el cumplimiento de
los desafios a través de innovaciones legislativas en torno a las finanzas
climaticas. Esta hoja de ruta, asi como los compromisos establecidos,
y las experiencias compartidas debieron haberse puesto en marcha en
mayor o menor medida en el transcurso de los meses subsiguientes a
la COP26 a fin de presentar un recuento de los avances en la préxima
Conferencia de las Partes en 2022.

Si bien, el Ejecutivo es el responsable de llevar a cabo las acciones
nacionales, asi como de establecer las metas y presentar los informes
de avances del pais, la representacion de los parlamentarios en este foro
concibid una serie compromisos y responsabilidades especificas para
estos organos. Los cuales no solo tendran que legislar y normar las
actividades que se desprendan del Plan Nacional de Cambio Climatico,
sino también de regular y procurar los fondos presupuestales,
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representar los intereses de sus electores y velar por el cumplimiento
de los compromisos por parte del Ejecutivo mediante sus facultades
de control politico. Resta senalar que los compromisos, si bien cuentan
con plazos definidos para presentar informes, son parte de una agenda
a largo plazo, esto implica, que independientemente del cambio o
renovacion de la administracion, del gobierno o de la legislatura, los
compromisos se mantienen y se adhieren a la Nacion y, por tanto, al
Poder Legislativo y no a un actor y/o grupo parlamentario o periodo.

Ante esta realidad inminente, queda claro que los objetivos
internacionales de desarrollo, como la Agenda 2030 o el Acuerdo de
Paris, trascienden a los periodos administrativos y, como resultado,
deben imponerse sobre las agendas politicas a modo de asegurar su
efectividad aun en periodos de incertidumbre y crisis. En este sentido,
se asume que los parlamentos son los elementos institucionales clave
para asegurar su priorizacion. Pues con base en sus facultades expresas,
son los Uinicos drganos capaces de controlar las acciones del ejecutivo y
representar las voces de la nacion.

El propésito de este articulo es identificar los avances legislativos en
torno a la materia medioambiental, —en el marco de los acuerdos de la
Conferenciade las Partes (COP26)— con respecto alaagenda politica de
los gobiernos latinoamericanos durante el periodo de enero 2021-agosto
2022. Esto con el objetivo de examinar las materias prioritarias en la
region durante una etapa critica, y establecer un diagndstico general de
los obstaculos para el cumplimiento de los compromisos internacionales,
asi como para impulsar practicas que fortalezcan el rol del parlamento
como parte de sus nuevas funcionalidades, en el contexto internacional.?

Se parte de la premisa de que los parlamentos son los actores que
definen los instrumentos legislativos que integren las acciones de
proteccion al medio ambiente. Debido a la interdependencia y por su
esencia misma como un bien publico global, la proteccion al medio
ambiente y la mitigacion del cambio climatico requiere de la accion
colectiva, por lo tanto, si no existe una coherencia y armonizacion

2 Uchqun denomina nuevas funcionalidades a actividades relacionadas con la cooperacion en el marco de las
relaciones interparlamentarias, tanto bilaterales como multilaterales, asi como a cambios organizacionales
y funcionales que potencien la regulacién supranacional y fortalezcan el papel de los parlamentos frente
al ejecutivo. Cfir UCHQUN U’GLI UZAKOV, Bobur, World globalization processes and work of national
parliaments: institutional aspect, Polonia, International Conference on Social and Humanitarian Research,
17-18 septiembre de 2021, pp. 199-203, (traduccion propia).
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normativa en la region latinoamericana, las acciones individuales de los
Estados seran insuficientes para el logro de los objetivos planteados. No
obstante, la hipotesis general de la investigacion plantea que el impacto
legislativo de los parlamentos latinoamericanos en materia ambiental
ha sido difuminado por una agenda politica propia de los intereses
nacionales liderados por el ejecutivo debido al periodo de crisis sanitaria
y econdmica por la que ha atravesado la region en los Gltimos dos afios.
Estableciendo entonces, la necesidad del fortalecimiento parlamentario
en Latinoamérica en favor de la democracia y el medio ambiente.

Esta investigacion utilizé una metodologia mixta de tipo analitico-
descriptivo (descrita en el primer apartado), en la que se sehalan los
alcances y limitaciones de la investigacion. En el segundo apartado
se establece desde un enfoque tedrico y doctrinal los estudios sobre
parlamentarismo y gobernanza internacional, la transformacion de
los parlamentos en el contexto de la globalizacion y el surgimiento de
nuevas orientaciones de las funciones esenciales de estas instituciones
para dar respuesta a los retos actuales. En el marco de las relaciones
interparlamentarias, esta nueva dimension no solo implica el desarrollo
de normas y la difusion de buenas practicas, sino también, el impulso
de regulacion general y armonizacion legislativa como las que plantea
el liberalismo institucional.

En la tercera seccion se plantea un analisis de las leyes aprobadas
durante el periodo sefialado en los paises de estudio, en la que, se acentiian
las reflexiones sobre la relacion temadtica de la normativa vigente en
la region, las similitudes y diferencias, asi como la identificacion de
instrumentos innovadores a fin de poder establecer una hoja de ruta
sobre las necesidades regionales que pueden ser gestionadas en las
proximas COP, ParlAmericas, Parlatino y otros foros parlamentarios
latinoamericanos, misma que se sefialan en el ultimo segmento de la
investigacion, expresando asi los retos legislativos regionales.

I1. APARTADO METODOLOGICO

La region de América Latina —concepto lingiiistico expresado
inicialmente por Michel Chevalier y concebido en Francia durante
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la década de 1860—,® estd compuesta por paises de cuatro regiones
geograficas: América del Norte (México), América del Sur (Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Guyana Francesa,
Paraguay, Pert, Surinam, Uruguay, Venezuela), América Central (Belice,
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama)
y el Caribe.* Empero, el analisis de los parlamentos latinoamericanos
se delimit6 a la nocidén continental: Argentina, Belice, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Republica de Panama, Paraguay, Perq,
Uruguay, Venezuela. Esto excluye los territorios dependientes y las
islas del Caribe, debido a la sujecion politica de los primeros y a que
los segundos participan mayoritariamente en organizaciones regionales
distintas a las continentales.’

Se construy6 una base de datos con los proyectos legislativos publi-
cados durante los doce meses del afio 2021 y los primeros 8 meses del
2022 en cada uno de los paises analizados. Mediante la herramienta Me-
aningCloud,® y el software de Microsoft Excel, la informacion obtenida
fue clasificada mediante la taxonomia del cddigo tematico del Consejo
Internacional de Telecomunicaciones de Prensa (IPTC),” identificando y
extrayendo las categorias: energia renovable, conservacion, ahorro de
energia, politica medioambiental, contaminacion ambiental, Recursos
naturales, naturaleza, poblacion, despilfarro, agua, calentamiento glo-
bal, materiales peligrosos, limpieza ambiental, para el analisis de refe-
rencia con respecto al total de la muestra con el objetivo de sefialar la im-
portancia tematica de las agendas legislativas en Latinoamérica durante
el ultimo afo e identificar cdmo se inserta este tema en sus prioridades.

3 Cfrr PHELAN, John L., “El origen de la idea de América”, Latinoamérica, Cuadernos de
Cultura Latinoamericana, UNAM, num. 31, 1979, pp. 5-21, http://ru.ffyl.unam.mx/bitstream/
handle/10391/2975/31_CCLat_1979_Phelan.pdf.

4 Véase LATIN AMERICAN NETWORK INFORMATION CENTER, indice de Paises, (2 de julio de
2022), http://lanic.utexas.edu/subject/countries/indexesp.html.

5 Véase LATIN AMERICAN NETWORK INFORMATION CENTER, Recursos Regionales del Caribe,
(2 de julio de 2022), http://lanic.utexas.edu/la/region/caribe/indexesp.html.

6 La clasificacion se realizo en las categorias definidas por la edicion publicada en diciembre de 2010 de la
taxonomia del codigo tematico de IPTC. Véase MEANING CLOUD, Text Clasificacion API, (2 de julio de
2022), https://www.meaningcloud.com/developer/text-classification, (traduccion propia).

7 El Consejo Internacional de Telecomunicaciones de Prensa (IPTC) proporciona numerosos esquemas de

clasificacion para estandarizar la codificacion de los metadatos de articulos. Para mas detalle véase IPTC,
About IPTC, (2 de julio de 2022), https://iptc.org, (traduccioén propia).
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Al respecto se encontraron similitudes generales en los contenidos
que dan cuenta de prioridades politicas y econdmicas, los cudles atentian
los esfuerzos en materia de medio ambiente y cambio climatico, aun
cuando el compromiso se encuentra activo y la revision de avances
es anual. La investigacion se enmarca en los andlisis de la teoria del
declive legislativo con respecto a la influencia de los parlamentos en
el sistema politico nacional y la guia de buenas practicas escrita por
David Beetham y publicada por la Unién Interparlamentaria,® asi como
los planteamientos establecidos por la misma organizacidon hacia el
fortalecimiento institucional mediante las nuevas funcionalidades de
corte internacional, para dar cuenta de los desafios y retos que deben ser
gestionados en los proximos foros interparlamentarios para impulsar la
agenda medioambiental en la region.

III. PARLAMENTOS Y LA ACCION CLIMATICAY
MEDIOAMBIENTAL GLOBAL

El Acuerdo de Paris, es un tratado internacional (juridicamente
vinculante) adoptado el 12 de diciembre de 2015 (en la COP21) por 196
paises —incluido México—. El cual entr6 en vigor el 4 de noviembre
de 2016. La meta principal de dicho tratado es limitar el aumento
de la temperatura global por debajo de los 2 °C, en comparacion
con los niveles preindustriales. En 2020, los Estados presentaron
sus planes de accidon climatica (contribuciones determinadas a nivel
nacional, denominadas NDC), en los que comunicaron las medidas que
tomarian para reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero.
A modo de supervision de los avances, a partir de 2024, los paises se
comprometieron a informar sus progresos, medidas y el apoyo recibido
o prestado. Lo anterior supuso la responsabilidad de cada pais para
preparar, comunicar y actualizar sus NDC, y mostrar su contribucion al
objetivo global comun cada cinco afios.!’

8 Véase BEETHAM, David, El parlamento y la democracia en el siglo veintiuno: una guia de buenas
practicas, Union Interparlamentaria, 2006, http://archive.ipu.org/pdf/publications/democracy_sp.pdf.

9 Adoptado mediante la decision 1/CP.21. Cfi: UNITED NATIONS, Report of the Conference of the Parties
on its twenty-first session: held in Paris from 30 November to 13 December 2015, 29 de enero de 2016, pp.
2-36, https://unfece.int/resource/docs/2015/cop2 1/eng/10a01.pdf, (traduccion propia).

10 Articulo 4.9, Cfr. NACIONES UNIDAS, Acuerdo de Paris, Paris, 12 de diciembre de 2015, https://
unfcce.int/sites/default/files/spanish_paris_agreement.pdf.
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LaConferenciadelas Partes (COP), es el 6rgano de toma de decisiones
del Acuerdo de Paris, sus reuniones anuales contribuyen a la toma de
decisiones sobre gobernanza medioambiental en lo que corresponde
a instrumentos legales, politicas institucionales, financiamiento y
otros acuerdos administrativos para la implementacion del Acuerdo."
Originalmente, la COP26 pretendia celebrarse en 2020 en el marco de
la primera evaluacién de los NDC a fin de reevaluar y actualizar los
objetivos conforme a los avances realizados. Sin embargo, en abril la
CMNUCC y el Gobierno de Reino Unido anunciaron su reprogramacion
para noviembre de 2021, debido al COVID-19."?

Como podemos observar en el briefing de Elena Ares, publicado en
The House of Commons Library, las expectativas de los paises eran
altas.”® Logré reunir a 120 lideres de Estado, 22,274 delegados de las
partes, 14,124 observadores y 3,886 representantes de los medios
durante dos semanas." Los dos principales resultados fueron la firma del
Pacto Climatico de Glasgow y el acuerdo del Libro de Reglas de Paris. El
primero se refiere a una serie de decisiones y resoluciones para abordar
el cambio climatico.® El segundo, se trata de directrices que incluyen:
un marco de transparencia mejorado para la notificacion de emisiones,
plazos comunes para los objetivos de reduccion de emisiones, asi como
mecanismos y normas para los mercados internacionales de carbono.

El Pacto de Glasgow, insta a planes mas enérgicos de aplicacion a un
afio, —y no a cinco, como estaba previsto en el Acuerdo de Paris—,"”
ademas se dispuso la reduccion del carbon como fuente de energia 'y la
eliminacion gradual de los subsidios “ineficientes” a los combustibles

11 Cfr. WESTMINSTER FOUNDATION FOR DEMOCRACY LIMITED, Parlamentos y el Acuerdo de
Paris, Canada, Global Affairs, septiembre 2021, p. 11.

12 Cfr. GOV.UK, COP26 postponement, Press release, 1 de abril de 2020, https://www.gov.uk/
government/news/cop26-postponement?utm_source=b45a1483-9dal-498d-ac9b-23f5d4ff07b8&utm_
medium=email&utm_campaign=govuk-notifications&utm_content=immediate, (traduccion propia).

13 Cfi- ARES, Elena, COP26: the international climate change conference, Glasgow, UK, number 8868,
United Kingdom, House of Commons Library, 2021, pp. 7-22, https://commonslibrary.parliament.uk/
research-briefings/cbp-8868/, (traduccion propia).

14 Cfi. ONU, COP26: Juntos por el planeta, Accion por el clima, (22 de julio de 2022), https:/www.
un.org/es/climatechange/cop26.

15 Cfi. CARVER, Dominic, What were the outcomes of COP26? Insight, House of Commons Library, 27 de
enero de 2022, https://commonslibrary.parliament.uk/what-were-the-outcomes-of-cop26/, (traduccion propia).

16 Idem.
17 Véase ONU, op. cit., s. p.
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fosiles.'® Durante estas dos semanas también se establecieron otros
compromisos y acuerdos de manera mas particular.

Con respecto a este analisis, en la siguiente vifieta se enuncian
unicamente los acuerdos y/o compromisos que fueron signados por
paises que se analiza en esta investigacion.

1. Declaration on forests and land use. Detener y revertir la
pérdida de bosques y la degradacion de las tierras de aqui a
2030. Fue firmado por 145 paises (incluye a todos nuestros
paises analizados, excepto Bolivia y Venezuela)."

2. Forests, agriculture, and commodity trade. Una hoja de ruta
para el desarrollo del comercio, el mercado y la agricultura
respaldada por 28 paises, incluidos: Brasil, Colombia, Perta y
Uruguay.?

3. Statement on international public support for the clean
energy transition. Pone fin al apoyo publico al sector
internacional de energia de combustibles fosiles para finales
de 2022. Tal vez una de las declaraciones mas significativas
firmada por 39 paises, entre los que se encuentran Costa Rica
y El Salvador.?!

4. Clydebank declaration for green shipping corridors. Los
signatarios de la Declaracion van a apoyar el establecimiento
de corredores de transporte maritimo verde: rutas maritimas
de cero emisiones entre 2 (0o mds) puertos. Firmaron 24
paises, incluidos Chile y Costa Rica.?

5. One sun one world one grid: one sun declaration. Con el
objetivo de invertir en otras fuentes de energia y apoyar la

18 Idem.

19 Cfi. UN CLIMATE CHANGE CONFERENCE UK 2021, Glasgow leaders’ declaration on forests and
land use, News, 02 de noviembre de 2021, https://ukcop26.org/glasgow-leaders-declaration-on-forests-
and-land-use/, (traduccion propia).

20 Cfr. UN CLIMATE CHANGE CONFERENCE UK 2021, Forests, agriculture, and commodity trade,
A Roadmap for Action. Joint statement: a shared path forward, News, 02 de noviembre de 2021, https://
ukcop26.org/forests-agriculture-and-commodity-trade-a-roadmap-for-action/, (traduccion propia).

21 Cfr. UN CLIMATE CHANGE CONFERENCE UK 2021, Statement on international public support
for the clean energy transition, News, 04 de noviembre de 2021, https://ukcop26.org/statement-on-
international-public-support-for-the-clean-energy-transition/, (traduccion propia).

22 Cfr. UN CLIMATE CHANGE CONFERENCE UK 2021, Clydebank declaration for green shipping
corridors, News, 10 de noviembre 2021, https://www.google.com/search?client=safari&rls=en&q=Clydeb
ank+declaration+for+green-+shipping+corridors%2C&ie=UTF-8&0e=UTF-8/, (traduccion propia).
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transicion global esta iniciativa es dirigida por Australia,
Francia, India, Estados Unidos y Reino Unido. Ademas, es
avalada por 87 paises, en los que se encuentran: Argentina,
Belice, El Salvador, Nicaragua, Peri y Venezuela.?®

6. Declaration on accelerating the transition to 100% zero
emission cars and vans. Paises, fabricantes y otros actores
interesados en reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero causadas por coches signaron esta declaracion.

A. Los gobiernos de 28 paises, —incluyendo a Chile, El
Salvador y Uruguay— se comprometieron a que las
ventas de automoviles y furgonetas nuevos sean de 0
emisiones para 2040.*

B. 11 paises emergentes —incluyendo a México y
Paraguay—, se comprometieron a acelerar la
proliferacion y la adopcion de vehiculos de cero
emisiones.

7. International aviation climate ambition coalition, para
reducir las emisiones de CO2 de la aviacion. Firmado
por ministros y representantes de 23 paises. De los paises
analizados en esta investigacion solo fue firmado por Costa
Rica.”

8. Develop Global Sustainability Reporting Standards. Los
ministros de Finanzas y los gobernadores de los bancos
centrales de 40 jurisdicciones de 6 continentes se unieron
al Reino Unido para anuncio del establecimiento de la ISSB
y su programa de trabajo para desarrollar un conjunto de
normas de referencia internacionalmente consistentes, de
alta calidad y confiables para la divulgacion de informacion
relacionada con la sostenibilidad sobre la creacion de valor

23 Cfr. UN CLIMATE CHANGE CONFERENCE UK 2021, One sun one world one grid: one sun
declaration, News, 02 de noviembre 2021, https://ukcop26.org/one-sun-declaration-green-grids-initiative-
one-sun-one-world-one-grid/, (traduccion propia).

24 Cfr. UN CLIMATE CHANGE CONFERENCE UK 2021, Declaration on accelerating the transition
to 100% zero emission cars and vans, News, 10 de noviembre de 2021, https://www.gov.uk/government/
publications/cop26-declaration-zero-emission-cars-and-vans/cop26-declaration-on-accelerating-the-
transition-to-100-zero-emission-cars-and-vans, (traduccion propia).

25 Cfr. UN CLIMATE CHANGE CONFERENCE UK 2021, International aviation climate ambition
coalition, News, 10 de noviembre de 2021, https://ukcop26.org/cop-26-declaration-international-aviation-
climate-ambition-coalition/, (traduccion propia).
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empresarial. Entre ellos se encontraron los ministros de
finanzas de Chile, Costa Rica, Guatemala, México, Paraguay,
Uruguay y el Gobernador del Banco Central de Brasil.?

9. Global to clean power transition statement. La declaracion
para escalar a tecnologias y politicas que impulsen la
eficiencia energética mediante un marco solido de apoyo
financiero, técnico y social fue respaldada por organizaciones
privadas, gobiernos subnacionales y 46 Estados, entre ellos:
Chile y Ecuador.”

10. Joint statement in support of the UK-IEA product efficiency
call to action to raise global ambition through the SEAD
initiative. Impulsa la transicion a equipos de mayor eficiencia
energética en productos como motores, acondicionadores
de aire, refrigeradores, iluminacion, asi como de politicas
regulatorias para reducir el consumo. Esta declaracion fue
firmada por 14 paises, entre ellos: Brasil, Chile, y Colombia.?®

Para una mejor visualizacion se ofrece la siguiente Tabla resumen
que contiene la informacion presentada previamente. Cada casilla de la
primera fila corresponde a uno de los documentos mencionados, y con
una cruz se identifica si fue firmado por el pais sefialado en la columna
izquierda:

Tabla 1. Compromisos y acuerdos firmados en el marco de la COP26

Paises latinoamericanos 6
analizados | 1 | 2 | 3 | 4 | 5 71819 10
A. | B.
Argentina | X X
Belice | x X

26 Cfr. UN CLIMATE CHANGE CONFERENCE UK 2021, UK welcomes work to develop global
sustainability reporting standards alongside 40 international partners, News, 3 de noviembre de 2021,
https://ukcop26.org/uk-welcomes-work-to-develop-global-sustainability-reporting-standards-alongside-
40-international-partners/, (traduccion propia).

27 Cfr. UN CLIMATE CHANGE CONFERENCE UK 2021, UK, Global to clean power transition
statement, News, 04 de noviembre de 2021, https://ukcop26.org/global-coal-to-clean-power-transition-
statement/, (traduccion propia).

28 Cfr. UN CLIMATE CHANGE CONFERENCE UK 2021, Joint statement in support of the UK-
1EA product efficiency call to action to raise global ambition through the SEAD initiative, News, 04 de
noviembre de 2021, https://ukcop26.org/joint-statement-in-support-of-the-uk-iea-product-efficiency-call-
to-action-to-raise-global-ambition-through-the-sead-initiative/, (traduccion propia).
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Bolivia

Brasil | x | x X X
Chile | x X X X X X
Colombia | x | x X

Costa Rica | x X | X X X

Ecuador | x X
El Salvador | x X X X
Guatemala | x X

Honduras | x

México | x X X

Nicaragua | X

Republica de Panama | x

Paraguay | x X X
Pert | x | x X

Uruguay | x | X X X
Venezuela X

Fuente: Elaboracion propia con informacion contenida en las referencias
sefialadas en diversas pestafias del portal UN CLIMATE CHANGE
CONFERENCE UK 2021, 2022.

Como podemos observar, ademas de los ya contraidos compromisos
del Acuerdo de Paris, la COP26 profundizé en acciones mas especificas
susceptibles de evaluacion. Y aunque los acuerdos firmados de manera
particular por ministros, jefes de Estado y/u otros agentes no tengan
un caracter vinculante, el compromiso politico resulta significativo.
Todos estos compromisos son un parteaguas en la toma de acciones
sobre estrategias a corto y mediano plazo. Como se puede observar, la
agenda también adelant6 los periodos de evaluacion e inst6 a generar
avances de manera anual. Sin embargo, destaca el hecho de que Bolivia
es el tnico pais que no se adhirid a ningiin compromiso y, por tanto, no
podra ser sujeto del andlisis subsecuente, debido a que las limitaciones
de la presente investigacion se concentran en estos acuerdos.

De acuerdo con el documento publicado por The Westminster
Foundation For Democracy Limited (WFD), titulado Parlamentos y
el Acuerdo de Paris, estas estrategias deben desarrollarse de manera
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intersectorial y transversal, incluyendo a los parlamentos.” El rol de
los parlamentos en el desarrollo, implementacion y monitoreo de los
objetivos en materia de accion climatica son claves para todos los paises.
No solo por sus funciones legislativas y presupuestarias, sino también
por su funcion de representacion en la que fungen como responsables
de las distintas voces que integran la sociedad. Y por supuesto, al ejercer
el control politico de un sistema con division de poderes, en el que el
parlamento es el tnico actor con la capacidad de procurar la rendicion de
cuentas por parte del ejecutivo.’ De esta manera el aporte democratico
de los parlamentos se considera fundamental en el orden politico actual.?!

Conforme a sus facultades de control y representacion,®* los
parlamentos pueden pedir a los gobiernos que aseguren un proceso
participativo en el desarrollo de estos compromisos climaticos,
asegurando con ello la participacion de sus representados, asi como
también pueden organizar consultas para asegurar y promover la
inclusion en sus agendas legislativas.®® Por otra parte, el impulso de
las comisiones y/o comités de los parlamentos en materia de medio
ambiente deberan ser capaces de impulsar, analizar las propuestas de
proyectos legislativos en la materia, asi como alentar la participacion de
otros sectores de la sociedad y de los propios ministerios responsables.**
Bajo este aspecto, resulta fundamental la comprension de una agenda
nacional sin fines partidistas, con la finalidad de llegar a acuerdos
conjuntos que alcancen los cambios legislativos que el pais requiere,
para cumplir los compromisos generados.

Los ambiciosos objetivos para reducir el uso de combustibles
fosiles, asi como la reduccion de gases de efecto invernadero y la

29 Cfr. WESTMINSTER FOUNDATION FOR DEMOCRACY LIMITED, op. cit., p. 17.

30 Pedroza de la Llave sefiala que las funciones: legislativas, presupuestaria, y de control son funciones
primordiales de los parlamentos. Asimismo, menciona la de orientacion politica y jurisdiccional como
parte de sus funciones para la direccion del Estado, Cfir: PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia, E/
Congreso General mexicano, Analisis sobre su evolucion y funcionamiento actual, México, Porrtia, 2003,
pp. 269-308.

31 Cfr. BEETHAM, David, op. cit., pp. 4-6.

32 Juan Carlos Cervantes Gomez sefiala las 10 funciones esenciales que se expresan en la Constitucion;
1) representacion, 2) deliberacion, 3) legislacion, 4) control, 5) fiscalizacién, 6) administracion, 7)
informacion, 8) orientacion jurisdiccional, 9) electoral y electiva, 10) gestoria. Cfi. CERVANTES GOMEZ,
Juan Carlos, “Derecho Parlamentario, organizacion y funcionamiento del Congreso”, Serie Roja. Temas
Parlamentarios, México, Camara de Diputados, junio 2012, pp. 121-187.

33 Cfi. WESTMINSTER FOUNDATION FOR DEMOCRACY LIMITED, op. cit., p. 17.

34 Cfr. Ibidem, pp. 17y 18.
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transicion energética que se plantearon en Glasgow, requiere sin
duda que las naciones asuman estrategias de innovacion y regulacion
que requieren modificaciones normativas considerables. De acuerdo
con Malini Mehra, directora general de la Secretaria de GLOBE
Internacional, el aluvion de compromisos y pactos, seguiran siendo
papel a menos que los parlamentos promulguen leyes que los incluyan
en el ambito de las leyes nacionales.>

Al incluir a los parlamentos tanto en la Conferencia de las Partes,
como en otros foros multilaterales, los regimenes de gobernanza
buscan aliados que contribuyan al logro y seguimiento de objetivos
y compromisos, asi como a la mejora del sistema de rendicion de
cuentas. Asumiendo su cardcter representativo, también buscan
mayor permeabilidad hacia la sociedad y que la politica tratada no
dependa unicamente del jefe de Estado. Estas nuevas funcionalidades
se relacionan directamente con la responsabilidad parlamentaria en
la democratizacion de la globalizacion del siglo XXI.3¢ Pues estos
mecanismos promueven el fortalecimiento y empoderamiento de los
propios parlamentos en favor de la democracia.

Es por ello que la Unidn Interparlamentaria (UIP), asi como las
redes interparlamentarias en diferentes regiones del mundo, procuran
el establecimiento de canales de comunicacion y difusion de buenas
practicas, generan manuales y guias para los parlamentarios, pero sobre
todo, promueven su participacion en las reuniones internacionales.?’
No obstante, no todos los parlamentos del mundo son igual de fuertes
o igual de auténomos con respecto al ejecutivo ni cuentan con la
capacidad para impulsar una agenda legislativa de manera libre,
de hecho, en los ultimos afios varios académicos interesados en el
poder legislativo han debatido la teoria del declive de las legislaturas

35 Cfr. GLOBE, Declaracion de alto nivel de COP26 en nombre del grupo informal de parlamentarios de
la CMNUCC, 18 de agosto de 2021, https://globelegislators.org/sites/default/files/inline-files/ GLOBE%20
Statement-HLS-Parliamentarians%20ES.pdf.

36 Cfr. MARTINEZ, Miguel Angel, “Las relaciones internacionales entre los parlamentos y la politica
exterior de los gobiernos”, Revista de las Cortes Generales, num. 53, 2001, p. 49, https:/revista.
cortesgenerales.es/rcg/article/view/750.

37 Véase FERERRO, Mariano, Los Parlamentos y la gobernanza global: los parlamentos, la
Union Interparlamentaria y el trabajo de Naciones Unidas, Biblioteca del Congreso Nacional de
Chile, serie de minutas, naim. 73-21, 18 de agosto de 2021, pp. 1-9, https://obtienearchivo.ben.cl/
obtienearchivo?id=repositorio/10221/32468/1/N_73_21 Parlamentos_gobernanza_global UIP y ONU.
pdf: y MARTINEZ, Miguel Angel, op. cit., pp. 7-52.
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planteada por Lord Bryce hace un siglo.®®

Esta capacidad institucional es fundamental, de acuerdo con
Juste Ruiz y Castillo Daudi, los incumplimientos a los compromisos
internacionales se deben principalmente a la falta de instituciones con
poderes efectivos que garanticen la gobernanza.*® Es decir, una vez que
los Estados han aceptado firmar y ratificar un acuerdo internacional,
implica ceder un poco de soberania al aceptar medidas que se vinculan
a acciones de politica interior y constrefirse a ellas,* el cumplimiento
dependera de la capacidad institucional para llevarlas a cabo.

Estas capacidades institucionales en el ambito parlamentario
dependen de varios factores. William Crowther, vincula el desarrollo
legislativo con el propio legado histérico de independencia politica
y democracia, puesto que la carencia de estructuras gubernamentales
institucionalizadas propicia que personalidades politicas tomen
el control.! Otros autores como Acemoglu y Robinson*> y Adam
Przeworski y otros, consideran que la economia impacta en la capacidad
de control que el legislativo pueda ejercer sobre el ejecutivo, pues
durante las crisis resulta mas importante la resolucion que el debate y/o
la representacion,® por tanto el ejecutivo toma el liderazgo y socava la

38 Véase ISHIYAMA, John, “Has legislative power declined globally?”, The Journal of Legislative Studies,
2022, pp. 1-22; ISHIYAMA, John, “Conclusion: Toward a theory of legislative decline”, Political Science
and Politics, vol. 52, nim. 2, 2019, pp. 277-280; JUDGE, David y LESTON-BANDEIRA, Cristina, “Why
it matters to keep asking why legislatures matter”, The Journal of Legislative Studies, vol. 27, nim. 2, 2021,
pp. 155-184; y KHMELKO, Irina et al., “The Rise of Powerful Executives: Comparing the Ukrainian and
Russian Legislatures”, en KHMELKO, Irina et al., Legislative decline in the 21st Century. A comparative
perspective, Nueva York, Routledge, 2020, pp. 37-51, (traduccion propia).

39 Cfi~. JUSTE RUIZ, Jos¢ y CASTILLO DAUDI, Mireya, La Proteccion del Medio Ambiente en el Ambito
Internacional y en la Union Europea, Manuales, Valencia, Tirant lo Blanch, 2014, p. 90.

40 La supranacionalidad es entendida como un orden juridico que se halla por encima del orden interno
de cada Estado, pero no fuera de él. Esto es, la existencia de Estados que se obligan entre si sujetandose
Juridicamente a un plexo normativo superior a través de un tratado internacional en ejercicio pleno de su
soberania. Cfr. SERVI, Aldo, “Proteccion del ambiente y supranacionalidad”, Relaciones Internacionales,
num. 13, 1997, p. 27, http:/sedici.unlp.edu.ar/bitstream/handle/10915/10075/Documento_completo.
pdf?sequence=1&isAllowed=y.

41 Cfir CROWTHER, William, “Comparing Legislatures in Moldova and Macedonia”, en KHMELKO,
Irina et al., Legislative Decline in the 21st Century A Comparative Perspective, New York, Routledge,
2020, pp. 17-36, (traduccion propia).

42 Cfr. ACEMOGLU, Daron y ROBINSON, James A., “A theory of Political Transitions” American
Economic Review, vol. 91, num. 4, 2001, pp. 938-963, https://www.acaweb.org/articles?id=10.1257/
aer.91.4.938, (traduccion propia).

43 Véase PRZEWORSKI, Adam et al., Democracy and Development, Political Institutions and Well-
Being in the World, 1950—1990, Cambridge Studies in the Theory of Democracy, Cambridge: Cambridge
University Press, 2000, (traduccion propia).
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participacion de las asambleas y/o parlamentos.

A este argumento se suman los estudios de Drago Zajc, quien examina
el comportamiento e influencia de parlamentos en las recesiones
econdmicas entre el 2008 y el 2016, afirmando que efectivamente,
las crisis econdmicas limitan el poder del parlamento.** En estudios
realizados por Freeman* y Rudalevige,* se asocia el comportamiento
imperial del ejecutivo a crisis de todo tipo, especificamente aquellas
que generan estados de emergencia, —como la seguridad o la salud—.
Asimismo, Roberts engloba estas afirmaciones y vincula los efectos
de la globalizacion (gobernanza transnacional, fronteras vulnerables,
aceleracion social) con el aumento de la discrecion ejecutiva.’’

Es decir, al tiempo en que organismos y regimenes internacionales
—en este caso, la Unidn Interparlamentaria—, procuran la prevalencia
de parlamentos mas fuertes y activos, mediante la participacion
multilateral y construyendo nuevas funcionalidades en el ambito
internacional, la literatura sugiere que los efectos de la globalizacion,
y las crisis justifican el liderazgo del ejecutivo y por ende el control
parlamentario disminuye.

En este sentido, el parlamento por si mismo requiere ser
suficientemente fuerte y libre (autonomo), para impulsar por cuenta
propia la agenda medioambiental, sobre todo, en un contexto
de coyuntura y/o de recuperacion como el que la COVID-19
provoc6. Asumiendo las capacidades institucionales, la joven
edad de muchos de los parlamentos latinoamericanos, asi como
los diferentes sistemas y las coyunturas politicas de las ultimas
décadas en Latinoamérica, se sobreentienden las dificultades
preexistentes para el logro de los objetivos de desarrollo planteados
por la gobernanza internacional.

44 Cfr. ZAJC, Drago, “A new parliaments in the economic crisis, Slovenia’s National Assembly 2008-
20167, en KHMELKO, Irina et al., Legislative Decline in the 21st Century A Comparative Perspective,
New York, Routledge, 2020, pp. 52-63, (traduccion propia).

45 Véase FREEMAN, Michael, Freedom, or security: the consequences for democracies using emergency
powers to fight terror, Westport, CT, Praeger, 2003, pp. 1-24, (traduccion propia).

46 Véase RUDALEVIGE, Andrew, “The contemporary presidency”: The decline and resurgence and
decline (and resurgence?) of Congress: Charting a New imperial presidency”, Presidential Studies
Quarterly, vol. 36, nim. 3, 2006, pp. 506-524, (traduccion propia).

47 Cfr. ROBERTS, Alasdair, “Globalization and the growth of executive power: an old story”, Indiana
Journal of Global Legal Studies, vol. 24, num. 2, 2017, p. 498, https://www.jstor.org/stable/10.2979/
indjglolegstu.24.2.0497, (traduccion propia).
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Empero, es importante sefialar que existen esfuerzos, asi como
buenas practicas que han impulsado agendas legislativas en materia
medioambiental dentro de la region latinoamericana. Identificarlas,
conocer su contexto y dar seguimiento a su desarrollo pueden coadyuvar
al fortalecimiento de otras legislaturas en el continente. Sin la intencion
de generar comparaciones tdcitas, en esta investigacion Unicamente
se identifican las tematicas y prioridades que han sido sancionadas
y publicadas durante los ultimos 20 meses en cada uno de los paises
analizados, a modo de que una vez reunidas en un solo documento,
el lector pueda encontrar utilidad en ellas y despertar su interés en la
identificacion delos sistemas politicos, los planes nacionales, asi como los
instrumentos y politicas impulsadas por otros sistemas parlamentarios.
Abriendo la necesidad de una investigaciéon comparativa subsecuente
que analice estos elementos, asi como la contribucién y alcance de sus
propuestas en un entorno regional.

IV. AGENDA LEGISLATIVA EN AMERICA LATINA

Como se ha planteado en el Acuerdo de Paris y la COP26, los retos
en materia medioambiental tienen un origen local, sus consecuencias
dificilmente pueden resguardarse bajo las fronteras. Es por ello por
lo que el llamado a tomar acciones involucra a todos los actores del
sistema politico internacional. La coordinacion y el trabajo conjunto
son claves en este aspecto. En este contexto, los argumentos expresados
en la reunion paralela a la COP26 convocada por la UIP, el Parlamento
italiano, y la Union Interparlamentaria Britanica, el 9 de noviembre
de 2021, se enfoco en priorizar la legislacion nacional, argumentando
que no solo contribuye a dar cumplimiento a las acciones emprendidas
por el ejecutivo dentro de los planes nacionales, sino también apoya
la armonizacion de esfuerzos e incentiva el desarrollo de nuevos otros
compromisos en sus regiones, brindando certeza internacional en un
entorno de interdependencia.*®

48 Véase INTER-PARLIAMENTARY UNION, Reunion Parlamentaria en ocasion de la 26° Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico (COP26), 7 de noviembre de 2021, pp. 1-4, https://
www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwj-2PLFq4j6 AhUILkQI
HUXwCwQQFnoECBEQAQ&url=https%3A%2F%2Fwww.ipu.org%2Ffile%2F11929%2Fdownload&us
g=A0vVawONd-iCZqLPqt3JTBGFvjHgq, (traduccion de Carina Galvalisi Kemayd).
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En torno a estas afirmaciones, resulta fundamental identificar las
brechas y prioridades para adoptar una nueva legislacion o modificar
las leyes existentes para alinearlas con mejoras a corto plazo, asi como
con los compromisos climaticos que se vayan adquiriendo.* Por ello,
12 parlamentarios latinoamericanos participantes —Argentina, Brasil,
Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Curazao, Montserrat, Guatemala,
Islas Turcas y Caicos, Islas Virgenes Britanicas y Uruguay— junto a
homologos de Reino Unidoy Espaiia, firmaron una Declaracion Conjunta
en la que afirmaron el interés en fijar una hoja de ruta transversal que
involucre a todas las jurisdicciones y poderes del Estado.>® Asimismo,
anunciaron la creacion del Observatorio Parlamentario de Cambio
Climatico y Transicion Justa (OPCC) con el objetivo de desarrollar un
repositorio que permita identificar las practicas legislativas vigentes,
asi como las areas de oportunidad en la region. Esta iniciativa surgio
de la necesidad de fortalecer la cooperacion interparlamentaria, mapear
temas de interés y aprobar la legislacion pertinente en el marco de los
objetivos del Acuerdo de Paris y los acuerdos de la COP26.

La estructura de trabajo del observatorio consta de reunir la informa-
cion de los Estados participes sobre legislacion ambiental sancionada e
iniciativas en desarrollo para realizar un andlisis comparativo, que provea
la informacion actualizada de sus paises. Desde una lectura realista, esta
iniciativa no solo pretende visualizar las acciones emprendidas, sino tam-
bién impulsar un liderazgo en materia legal capaz de impulsar cambios
regionales (y/o armonizacidn), generando un posicionamiento con base
en mecanismos de cooperacion interparlamentaria. Sin embargo, el repo-
sitorio solo cuenta con la informacion de nueve paises latinoamericanos
(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Is-
las Turcas y Caicos, y Uruguay).™

En este esfuerzo conjunto del OPCC, se encuentra en proceso la
elaboracion de un boletin de politica destinado a analizar en profundidad
la legislacion marco de cambio climatico de manera comparativa para
identificar las mejores practicas legislativas vigentes, misma que sera

49 Idem.

50 Cfi: CEPAL, Declaracion Conjunta Parlamentarios Latinoamericanos y Caribeiios en la COP 26, 9
de noviembre de 2021, https://www.cepal.org/sites/default/files/events/files/declaracion_conjunta_- final
esp_- firmada.pdf.

51 Cfr. CEPAL-NACIONES UNIDAS, Observatorio Parlamentario de Cambio Climatico y Transicion
Justa, (7 de julio de 2022), https://www.cepal.org/es/opcc.

109



Q139

de utilidad para los objetivos previamente descritos, hacia la promocion
de actividad climatica en la region.5> Empero, debido a la ausencia de
este visor regional, que incluya a todas las acciones legislativas y que
permitan identificar las prioridades latinoamericanas del ultimo afio a
fin de comprobar la hipotesis planteada, se construyd un repositorio
de los proyectos aprobados y publicados en los diversos boletines y
gacetas, asi como medios digitales de los parlamentos latinoamericanos
(de los paises analizados) durante el periodo enero 2021—agosto 2022.

Como se sefiald en el apartado metodologico, la seleccion de paises
en analisis corresponde a un primer acercamiento regional para la
comprobacion de las premisas establecidas. Si bien, se requerirda de
un analisis de mayor profundidad que contenga todas las regiones y
entidades continentales, el cual podrd ser desarrollado tomando en
consideracion este documento, pues en esta investigacion los alcances
y sus limitaciones temporales no lo establecen.

El primer objetivo es identificar el tipo de asambleas/parlamentos
en América Latina, asumiendo diferencias significativas en el proceso
legislativo, asi como en los tiempos y periodos en cada uno. A modo de
brindar un entendimiento general se disefio el siguiente material visual.

Grafico 1. Estructura parlamentaria

52 Idem.
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Uni-
Pais Afios  Camara Baja Afios Camara Alta Anos
cameral
Argentina Camara de Diputados 4 gamara daitems 6
ores
Belice t(éeslmara de Representan- 5 Senado 5
Bolivia Céamara de Dipu- 5 Céamara de Sena- 5
tados dores
Brasil Camara de Diputados 4 Senado Federal 8
Chile Cémara de Diputados 4 Senado 8
Colombia gasmara de Representan- 4 Senado 4
Costa Rica fewalily Lo 4
gislativa
Ecuador Asamblea Na-
cional
El Salvador peralply Lo 3
gislativa
Congreso de la
Guatemala Reptblica 4
Honduras ConsEn N
cional
México Céamara de Diputados 3 gamara dai- o
ores
Nicaragua Asamblea Na- ¢
cional
, Asamblea Na-
Panama : 5
cional
Paraguay Cémara de Diputados 5 dCamara de Sena- 5
ores
. Congreso de la
L5 Repiblica g
U Camara de Representan- Camara de Sena-
ruguay 5 5
tes dores
Venczuela Asamblea Na- 5

cional

Fuente: Elaboracion propia con informacion de INTER-PARLIAMENTARY
UNION, Compare data on Parliaments, 2022.5

La base de datos generada para este analisis recopild informacion
de 2,120 leyes publicadas entre los meses de enero 2021 y agosto 2022

53 INTER-PARLIAMENTARY UNION, Compare data on Parliaments, (15 de julio de 2022), https://data.
ipu.org/content/list-comparative-fields.
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en los 18 paises que contenia la muestra. Perti, Chile y el Salvador,
registraron un mayor volumen de produccion legislativa en el periodo.
No obstante, Pert y el Salvador poseen un sistema parlamentario
unicameral, lo que supondria que los tiempos del proceso legislativo
se reducen al andlisis y debate en una sola camara. Sin embargo, las
asambleas de Honduras y Ecuador también son unicamerales y en estos
casos, tienen los menores indices de produccion del rango analizado, lo
que descarta la premisa anterior.

Grafico 2. Produccion legislativa Enero 2021-Agosto 2022

Fuente: Elaboracion propia resultado de la construccion de la base de datos
que recopila datos de las iniciativas aprobadas y/o publicadas en cada uno de
los paises analizados, corte de informacion 10 de septiembre de 2022.

Asimismo, eliminando del andlisis los decretos y proyectos de
aprobacion de presupuesto, las declaraciones de dias y simbolos
nacionales, los temas principales de la agenda legislativa latinoamericana
se centraron en seguridad, medidas especiales de COVID-19 asi como
salud y economia. Llama la atencidén que se integran 23 proyectos que
tienen relacion con organizaciones internacionales. Por lltimo, entran en
el top 20 de prioridades, la educacion, el trabajo, la infraestructura publica
y diversos asuntos sociales como puede observarse en el Grafico 3.
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Grafico 3. Top 20: Tematicas legislativas 01/2021-08/2022

Fuente: Elaboracién propia resultado de la construccion de la base de datos
que recopila las iniciativas aprobadas y/o publicadas en cada uno de los paises
analizados, corte de informacion 10 de septiembre de 2022.

Con respecto a los proyectos en materia medio ambiental,
destaca el hecho de que, de las 2,120 leyes, unicamente 41 estan
relacionadas con medio ambiente. Estas corresponden a 13 de 18
paises analizados: Pert 10, Chile 9, Panama 6, Paraguay y Colombia
3 cada uno, Argentina y Costa Rica 2, Belice, Guatemala, Bolivia,
Ecuador, México y Nicaragua 1 por pais. Reafirmando asi la hipotesis
de investigacion en la que los temas y compromisos internacionales
en materia de medio ambiente se difuminan con respecto a la agenda
de prioridades del Estado, y la dificultad legislativa para impulsarlos
en un contexto de crisis y/o recuperacion. En la Grafica 4, se puede
observar el porcentaje de leyes en materia de medio ambiente con
respecto al total de productividad legislativa.

113



Q139

Grafico 4. Densidad legislativa en medio ambiente, 01/2021-08/2022

Pais Medio Ambiente Produccion legislativa Porcentaje
Argentina 2 71 2%
Belice 1 80 1%
Bolivia 1 82 1%
Brasil 0 23 0%
Chile 9 252 4%
Colombia 3 42 7%
Costa Rica 2 93 2%
Ecuador 1 36 3%
El Salvador 0 230 0%
Guatemala 1 58 2%
Honduras 0 41 0%
México 1 61 2%
Nicaragua 1 72 1%
Paraguay 3 217 1%
Pert 10 403 2%
Panama 6 129 5%
Uruguay 0 173 0%
Venezuela 0 47 0%

Fuente: Elaboracion propia resultado de la construccion de la base de datos
que recopila las iniciativas aprobadas y/o publicadas en cada uno de los paises
analizados, corte de informacion 10 de septiembre de 2022.
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1. Hallazgos

Como podemos observar con los datos presentados, el Congreso de
la Republica del Pera es el parlamento que ha publicado una mayor
cantidad de iniciativas en el ultimo afio. Dicha numeraria puede tener
relacion con la cantidad de actores facultados con la iniciativa de ley.
Sin embargo, la materia ambiental se reduce al 2% en esta gran cantidad
de proyectos. Ademas de que la prioridad de estas leyes tiene relacion
directa con el suministro y tratamiento de aguas, rios, preservacion de
estos, asi como contaminacion (como puede observarse en la Tabla 2).
Por lo que aun quedan pendientes los temas relacionados con la firma
de compromisos COP26:

1. Declaration on forests and land use. Detener y revertir la pérdida de
bosques y la degradacion de las tierras de aqui a 2030.

2. Forests, agriculture, and commodity trade. Una hoja de ruta para el
desarrollo del comercio, el mercado y la agricultura.

5. One sun one world one grid: one sun declaration. Con el objetivo de
invertir en otras fuentes de energia y apoyar la transicion global.

Tabla 2. Leyes aprobadas en la categoria medio ambiente, Pert1 01/201-08/2022

Ley Fecha de publicacion Referencia

Ley de saneamiento del limite entre los departamentos de

Amazonas y Cajamarca. AT Ly

Ley que declara de necesidad publica e interés nacional la eje-

cucion de la obra de infraestructura y saneamiento denomina-

da mejoramiento instalacion del servicio de agua potable y 09/07/21 Ley 31265
alcantarillado en el sector de la tierra prometida del distrito

de Ica.

Ley que declara de necesidad publica e interés nacional la eje-
cucion de los proyectos rehabilitacion del sistema de agua y
desagiie del distrito de Contamana, provincia de Ucayali — Lo-
reto 'y mejoramiento y ampliacion del sistema de agua potable
y alcantarillado de Caballococha, provincia de Mariscal Ra-
mon castilla — Loreto.

10/02/22 Ley 31411

Ley que declara de necesidad publica e interés nacional la eje-
cucion del proyecto de ampliacion y mejoramiento del servicio 29/06/22 Ley 31503
de agua potable y desagiie en la ciudad de Urubamba.
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Ley que declara de necesidad publica e interés nacional la
ejecucion del proyecto de inversion mejoramiento del ser-
vicio de agua potable y de los sistemas sanitarios para las
localidades de los distritos de Acobamba, Pomacocha, Caja'y
Marcas de la mancomunidad municipal de Qapaq Nan, Aco-
bamba, Huancavelica.

10/02/22 Ley 31411

Ley de creacion del distrito de rio Magdalena en la provincia

de la mar del departamento de Ayacucho. 09/03/21 Ley 31135

Ley que declara de interés nacional la creacion, construccion e
implementacion del parque cientifico- tecnologico e industrial 08/02/22 Ley 31408
de Pasco.

Ley de prevencion y control de la contaminacion luminica. 27/07/21 Ley 31316

Ley para fortalecer la prevencion, mitigacion y atencion de
la salud afectada por la contaminacion con metales pesados y 04/05/21 Ley 31189
otras sustancias quimicas.

Ley que declara de interés nacional y necesidad publica la
priorizacion del plan de accion para la remediacion del rio Mo- 10/07/22 Ley 31510
che, ubicado en el departamento de la libertad.

Fuente: Elaboracion propia con base el archivo digital del Congreso de la
Republica del Peru, 2022.5¢

El 30 de mayo de 2022, el Congreso Nacional de Chile promulg6
la Ley Marco de Cambio Climatico 21455. Con esta ley, se pretende
alcanzar y mantener la neutralidad de emisiones de gases de efecto
invernadero al afio 2050 dando cumplimiento a los compromisos del
Acuerdo de Paris. Para dar seguimiento y presentacion de informes, se
crea el Sistema Nacional de Acceso a la Informacion y Participacion
Ciudadana sobre Cambio Climatico, que sera administrado y coordinado
por el Ministerio del Medio Ambiente. Finalmente, la ley efectia una
serie de modificaciones a distintos cuerpos legales con el objeto de
adecuar el ordenamiento juridico vigente a esta nueva normativa.

Asimismo, se regulan aspectos en materia de eficiencia energética,
plasticos, y agua. Siendo estas aportaciones unas de las mas amplias
relacionadas con lo pactado en la COP26. El involucramiento del
ministerio de medio ambiente y el cuerpo legislativo, en la ultima
conferencia internacional, son dos factores que deben analizarse de

54 Cfr. CONGRESO DE LA REPUBLICA DEL PERU, drchivo digital de la Legislacién del Perit, (22
de julio de 2022), https://leyes.congreso.gob.pe/LeyNume_1p.aspx?xEstado=2&xTipoNorma=0&xTipo-
Busqueda=2&xFechal=01%2101%22021&xFechaF=01%2f09%2{2022&x Texto=&xOrden=0&xNor-
mal=&xNormaF=.

55 Véase Ley Marco de Cambio Climatico - Ley 21455, (13 de julio de 2022), https://www.bcn.cl/leychile/
navegar?idNorma=1177286.
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manera particular a fin de prestar detalle a la participacion y vinculacion
de estos actores en el proceso legislativo, pues un trabajo intersectorial
podria ser la clave de los avances objetivos a un afio de la firma de los
COmpromisos.

Tabla 3. Leyes aprobadas en la categoria medio ambiente, Chile 01/2021-08/2022

Ley Fecha de publicacion Referencia

Establece medidas para evitar la contaminacion con colillas

de cigarrillos, y facilita su reciclaje o reutilizacion. Qlizze 7Nl
Modifica el articulo 30 bis de la ley N° 19.300, sobre Bases

Generales del Medio Ambiente, en lo relativo a declaracion 02/06/22 Ley N° 21.449
de impacto ambiental.

Ley Marco de Cambio Climatico. 30/05/22 Ley N° 21.455
Modifica la Ley N°19.300 de Bases Generales del Medio

Ambiente, para someter el transporte, recepcion, acopio y

embarque de minerales al sistema de evaluacion de impacto 15/02/22 Ley N° 21.425
ambiental, y establece normas para el desarrollo de dichas

actividades.

Para promocionar la eficiencia energética en sectores con 13/02/21 Ley N° 21,305
consumo energético relevante.

Proyecto de ley que llrrjltq la generacion de productos des- 13/08/21 Ley N° 21.368
echables y regula los plasticos.

Proxecto de ley que prohibe en las oﬁC}nas publicas la utili- 13/08/21 Ley N° 21.368
zacion de envases que se extingan al primer uso.

Reforma el Codigo de Aguas. 06/04/22 Ley N°21.435
Sobre eficiencia energética. 13/02/21 Ley N° 21.305

Fuente: Elaboracion propia con referencia en la base de proyectos publicados
del Congreso Nacional de Chile, 2022.5

Durante la COP26, la Republica de Panama unicamente se
vincul6 con la declaracion de bosques y uso de la tierra, que tiene
como compromiso revertir la pérdida de bosques y la degradacion
de las tierras. Este aspecto ha sido abordado a través de la sancion
de la Ley 243 y la Ley 223 generando programas e incentivos para
lograr este objetivo. Asimismo, con la Ley 287 de febrero de 2022,
la Asamblea Nacional de Panamé reconocio6 a la Naturaleza como un
sujeto de derechos, generando obligaciones de respeto y proteccion
para el Estado y todas las personas (articulo 1 de la normativa). En

56 Véase SENADO REPUBLICA DE CHILE, Proyectos publicados, (15 de julio de 2022), https://www.
senado.cl/appsenado/index.php?mo=proyectos&ac=leyes.
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este sentido, los habitantes deben asistir a las autoridades competentes
cuando tengan conocimiento de posibles acciones o hechos que puedan
generar riesgo o dafo ambiental, a fin de asegurar su permanencia,
restauracion, mantenimiento, regeneracion de sus ciclos vitales, asi
como la conservacion de sus estructuras y funciones ecologicas.’” Esta
ley no solo promueve la conservacion del medio ambiente, sino también
incentiva la participacion y responsabilidad ciudadana en el proceso.

Tabla 4. Leyes aprobadas en la categoria medio ambiente, Panama
01/2021-08/2022

Ley Fecha de publicacion ~ Referencia

Por la cual se aprueba la convencion sobre la conservacion y or-
denamiento de los recursos pesqueros en alta mar en el océano 23/12/21 Ley 265
pacifico sur, hecha en Auckland, el 14 de noviembre de 2009.

Que crea el programa graduandos en pro de la reforestacion en

. 13/10/21 Ley 243
panama.
Que esta_blece el manejo, tratam,lento y reutilizacion del agua en 13/10/21 Ley 246
las estaciones de lavado de vehiculos.
Que establece incentivos ambientales. 08/06/21 Ley 223
Ley que reconoce los derechos de la naturaleza y las obligacio-
nes del Estado relacionadas con estos derechos. 2 Qe Ley 287
Que establece la proteccion integral de los sistemas de arrecifes
coralinos, ecosistemas y especies asociados en Panama. 31/05/22 Ley 304

Fuente: Elaboracion propia con base en la Gaceta digital de la Asamblea
Nacional de Panam4, 2022.58

Colombia, por otra parte, es el pais latinoamericano que mayor
densidad legislativa en medio ambiente registré durante el ultimo afo.
De los 42 proyectos sancionados, tres tienen relacion con la reduccion
y consumo de plésticos, proteccion de los ecosistemas y desarrollo bajo
en carbono (ver Tabla 5). Temas que se relacionan con los compromisos
firmados por el Estado en la COP26.

1. Declaration on forests and land use. Detener y revertir la pérdida de
bosques y la degradacion de las tierras de aqui a 2030.

57 Véase Ley 287, (24 de junio de 2022), https://www.gacetaoficial.gob.pa/pdfTemp/29484 A/90384.pdf.

58 Véase REPUBLICA DE PANAMA, Gaceta oficial — edicion digital, (22 de julio de 2022), https://www.
gacetaoficial.gob.pa.
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2. Forests, agriculture, and commodity trade. Una hoja de ruta para el
desarrollo del comercio, el mercado y la agricultura.

10. Joint statement in support of the UK-IEA product efficiency call to
action to raise global ambition through the SEAD initiative. Impulsa la
transicion a equipos de mayor eficiencia energética en productos como
motores, acondicionadores de aire, refrigeradores, iluminacion, asi
como de policias regulatorias para reducir el consumo.

Tabla 5. Leyes aprobadas en la categoria medio ambiente, Colombia
01/2021-08/2022

Ley Fecha de publicacion Referencia

Por la cual se establecen medidas tendientes a la reduccion gra-
dual de la produccion y consumo de plasticos de un solo uso y

se prohibe su fabricacion, importacion, exportacion, comercia- AU Ley 2232
lizacién y distribucion en el territorio nacional.

Por _medlo de la _cual se protegen los ecosistemas de manglar y 18/08/22 Ley 2243
se dictan otras disposiciones.

Por medio del cual se impulsa el desarrollo bajo en carbono del

pais mediante establecimiento de medidas minimas en materia 29/09/22 Ley 2169

de carbono neutralidad y resiliencia climatica y se dictan otras
disposiciones “mensaje de urgencia”.

Fuente: Elaboracion propia con base en los proyectos de Ley publicados en el
portal del Congreso de la Republica de Colombia, 2022.%

Con la misma numeraria de leyes aprobadas, pero con menor
relevancia en la agenda de temas legislados durante el periodo
analizado, el Congreso de Paraguay aprobo 3 leyes en las que promueve
la proteccion de areas silvestres, € impone sanciones a los incendios
provocados que afectan el medio ambiente. Estas leyes contribuyen
a la declaracion (1) referente a bosques y uso de tierra. Quedando
pendiente el tratamiento legislativo (en caso de requerirse) referente
a los compromisos: 6. A. (acelerar la proliferacion y la adopcion de
vehiculos de cero emisiones) y; 8 (desarrollar normas de referencia
internacionalmente consistentes, de alta calidad y confiables para la
divulgacion de informacion relacionada con la sostenibilidad sobre la
creacion de valor empresarial).

59 Cfr. CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA, Proyectos de Ley 2021-2022, (22 de julio de
2022), http://leyes.senado.gov.co/proyectos/index.php/proyectos-ley/cuatrenio-2018-2022/2021-2022?0rd
erby=Estado&ordering=ASC&limit=10&start=150.
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Tabla 6. Leyes aprobadas en la categoria medio ambiente, Paraguay
01/2021-08/2022

Ley Fecha de publicacion Referencia

Por la que se establece sanciones para los que provocan
incendios que afectan al medio ambiente y la salud de las

60
personas y se establecen prohibiciones relacionadas a dichos Sz Ley 6779
sucesos.
Proyecto de ley “que declara area silvestre protegida de do-
minio publico con la categoria de manejo paisaje protegido a 23/06/21 Ley 6747

la laguna Yrendy y su bosque nativo adyacente, en ciudad del
este, departamento de alto Parana”.

Que declara area silvestre protegida bajo dominio publico
con la categoria de manejo paisajes protegidos al arroyo To- 12/05/22 Ley 6911
bati en el departamento de cordillera.

Fuente: Elaboracion propia con referencias de la base de datos abiertos
disponible en el Sistema de Informacion Legislativa Paraguay, 2022.%

Por otra parte, el Congreso de la Nacion Argentina aprobd 2 leyes
relacionadas con los acuerdos de la COP26 durante el periodo analizado.
Estas se suman al catdlogo legislativo en materia de conservacion de
parques nacionales, naturales y reservas.® Asimismo con la aprobacion
de la Ley 27640 el pasado 04 de agosto de 2021,% el pais demostrd
su interés en la regulacion de biocombustibles, dando seguimiento
al compromiso 5. One sun one world one grid: one sun declaration.
Mientras Costa Rica avanz6 en la promocion y regulacion de recursos
energéticos de fuentes renovables (Ley 10086 del 08/12/21),% y con
una reforma a la Ley forestal (Ley 10274 del 11/07/22).5

60 Véase Ley Nro. 6779, (11 de agosto de 2022), http://silpy.congreso.gov.py/expediente/122177.

61 Véase Ley Nro. 6747, (11 de agosto de 2022), http://silpy.congreso.gov.py/expediente/119669.

62 Véase Ley Nro. 6911, (11 de agosto de 2022), http://silpy.congreso.gov.py/expediente/123568.

63 Véase SISTEMA DE INFORMACION LEGISLATIVA PARAGUAY, Dataset Leyes, (22 de julio de
2022), http://datos.congreso.gov.py/opendata/datos/leyes.

64 Véase GOBIERNO DE ARGENTINA, Medio Ambiente, (18 de agosto de 2022), https://www.argentina.
gob.ar/justicia/derechofacil/leysimple/medioambiente.

65 Véase BIBLIOTECA DEL CONGRESO DE ARGENTINA, Legislacion oficial actualizada, (18 de
agosto de 2022), https://ben.gob.ar/publicaciones/legislacion-oficial-actualizada.

66 Promocion y regulacion de recursos energéticos distribuidos partir de fuentes renovables. Véase Ley N°©
10086, (16 de julio de 2022), http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_com-
pleto.aspx?param | =NRTC&param2=1&nValor1=1&nValor2=96064&nValor3=128505&strTipM=TC&lI-
Resultado=1&nValor4=1&strSelect=sel.

67 Reformadelinciso q) del articulo 6 de laley forestal, ley 7575, de 13 de febrero de 1996. Véase Reforma Ley
Forestal N° 10274, (16 de julio de 2022), http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_
texto_completo.aspx?param1=NRTCé&nValorl=1&nValor2=97620&nValor3=131991&strTipM=TC.
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Otros avances legislativos innovadores con respecto a los
compromisos de la COP26 pueden observarse en Ecuador y Guatemala,
quienes regularon en materia de economia circular (Ley No. 488) y
movilidad eléctrica (40-2022), respectivamente. Empero, en ambos
casos quedan pendientes tratamientos legislativos conforme a sus
propios compromisos firmados en 2021. Guatemala con respecto al
compromiso 8. (Develop Global Sustainability Reporting Standards)
v Ecuador con el compromiso 9. (Global to clean power transition
Statement).

En el mismo sentido, aunque Belice y México avanzaron durante el
ultimo afio en la preservacion de recursos naturales y ecosistemas, sus
agendas internacionales ain son ambiciosas, por lo que se requerira
una gestion legislativa adicional para proporcionar certeza juridica
con respecto a los compromisos: 5. One sun one world one grid: one
sun declaration (Belice), 6. A. Acelerar la proliferacion y adopcion de
vehiculos de cero emisiones y 8. Develop Global Sustainability Reporting
Standards (México). Asimismo, aunque Nicaragua no publico, pero
sanciono la Ley que Declara y Define Reserva de Biosfera del Caribe
Nicaragiiense, proyecto que se relaciona directamente con el unico
compromiso de Glasgow 2021 adquirido por su ejecutivo (1. Declaration
on forests and land use).

Tabla 7. Leyes aprobadas en la categoria medio ambiente, 01/2021-08/2022

Pais Ley Feqha de Referencia
publicacion
Belice Ley de Recursos Pesqueros (Enmienda). 26/03/22 No. 7 of 202268
Bolivia Se declara Patrimonio Natural del Estado Plurina-
cional de B0!1V1j¢1 al Qu1r‘qu1ncho Andlno (Chae}f)- 13/04/22 Ley 14249
phractus Nationi), especie en peligro de extincion
en el territorio nacional.
Ecuador Ley Organica de Economia Circular Inclusiva. 06/07/21 No. 488™
Guatemala Ley de Incentivos para Movilidad Eléctrica. 09/08/22 40-2022™

68 Véase Fisheries Resources (Amendment) Act, 2022, (25 de julio de 2022), https://www.nationalassembly.
gov.bz/wp-content/uploads/2022/03/Act-No-7-0f-2022-Fisheries-Resources-AmendmentAct-2022-1.pdf.

69 Véase Ley 1424, (25 de julio de 2022), http://gacetaoficialdebolivia.gob.bo/normas/buscar/1424.

70 Véase Ley Organica de Economia Circular Inclusiva, (25 de julio de 2022), https://www.asambleanacional.
gob.ec/es/system/files/ro-488-4to-supl-06-07-2021.pdf.

71 Véase Ley de Incentivos para Movilidad Eléctrica, (18 de agosto de 2022), https://www.congreso.gob.
gt/detalle_pdf/decretos/13593#gsc.tab=0.
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México Adicién del articulo 156 Bis a la Ley General del

Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente. RN

Nicaragua Ley que declara y define reserva de Biosfera del
Caribe Nicaragiiense.
Fuente: Elaboracién propia con base portales de la Asamblea Nacional de
Belice,” Camara de Diputados de Bolivia,” Asamblea Nacional de la Reptblica
de Ecuador,™ Congreso de la Reptiblica de Guatemala,” Sistema de Informacion
Legislativa de México” y Asamblea Nacional de Nicaragua, 2022.7

28/01/21 Ley N° 10597

Venezuela y Honduras por su parte, no arrojaron resultados con
respecto a la legislacion en materia medioambiental en el periodo
analizado. Sin embargo, existen esfuerzos a nivel legislativo que
deben destacarse. En el caso de Honduras se trata de un convenio
interinstitucional por la justicia climatica, suscrito entre el Congreso
Nacional y la Secretaria de Estado en los Despachos de Recursos
Naturales y Ambiente.” Este acuerdo nos dice que previamente no
existia una vinculacion entre el legislativo y el ejecutivo. No obstante,
este primer acercamiento podria ser clave en lo sucesivo para avanzar
en la agenda y cumplir el compromiso adquirido en Glasgow (1.
Declaration on forests and land use).

En el mismo orden de ideas, la Asamblea Nacional de Venezuela
actualmente trabaja el proyecto de la Ley Organica contra el Cambio
Climatico, que construye la Comision Permanente de Ecosocialismo

72 Veéase Ley N° 1059, (25 de julio de 2022), http://legislacion.asamblea.gob.ni/Normaweb.
nsf/3133¢c0d121ea3897062568a1005¢0£89/ef9cd93faalcd51c0625867000755¢05?0penDocument.

73 Véase NATIONALASSEMBLY, Acts of parliament, (18 de julio de 2022), https://www.nationalassembly.
gov.bz/acts-of-parliament/, (traduccion propia).

74 Véase CAMARA DE DIPUTADOS, Proyectos de ley aprobados, (18 de julio de 2022), https:/
diputados.gob.bo/proyectos-de-ley-aprobados/.

75 Véase ASAMBLEA NACIONAL REPUBLICA DEL ECUADOR, Leyes aprobadas 2021-
2022, (22 de julio de 2022), https:/www.asambleanacional.gob.ec/es/leyes-aprobadas?leyes-
aprobadas=All&title=&fecha=&page=2.

76 Véase CONGRESO DE LA REPUBLICA DE GUATEMALA, Listado de iniciativas, (22 de julio de
2022), https://www.congreso.gob.gt/seccion_informacion_legislativa/iniciativas.

77 Véase GOBIERNO DE MEXICO, Sistema de informacion legislativa, (12 de agosto de 2022), http://sil.gober-
nacion.gob.mx/Busquedas/Avanzada/ResultadosBusquedaAvanzada.php?SID=2d89eac9fae99599400f43c-
3981019c&Serial=96aac4dbb3d6d1 fe35{8fc3e2ab98f08&Reg=78&Origen=BA&Paginas=15.

78 Véase ASAMBLEA NACIONAL DE NICARAGUA, Sistema de Seguimiento de ley, (2 de agosto de
2022), http://legislacion.asamblea.gob.ni/SILEG/Iniciativas.nsf/index.xsp.

79 Véase CONGRESO NACIONAL DE HONDURAS, Memordndum N° 071-2022-GL-CN, 8 de junio de
2022, https://portalunico.iaip.gob.hn/portal/ver documento.php?uid=MTQ2MDQxNTg5MzQ3NjM00D-
cxMjQ2MTk4NzIzNDI=.
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de la Asamblea Nacional con el objetivo de lograr la articulacion de
esfuerzos, la gestion de la informacion y la planificacion.® Si bien, es
uno de los pocos paises que no cuenta con una Ley de Medio Ambiente
en la region latinoamericana, la aprobacion de este proyecto podria
redefinir los avances del pais en la materia y avanzar a otros temas como
el aprovechamiento de recursos energéticos sustentables, conforme a
sus prioridades pactadas en la COP26 5. One sun one world one grid:
one sun declaration).

Con respecto a El Salvador, Uruguay y Brasil, se esperan
contribuciones sobresalientes en los proximos meses, dado que son
tres de los Estados que firmaron una variedad de acuerdos ambiciosos
durante la COP26. Sin embargo, podemos observar que en estos paises
las coyunturas politicas y sociales han marcado prioridades bastante
definidas en materia de legislacion.

De acuerdo con el analisis tematico realizado, podemos destacar que
en el caso de El Salvador, los proyectos legislativos se han enfocado en
resolver diversos asuntos en materia de economia, negocios y finanzas,
seguridad y asuntos sociales, asi como a lo que parece una reforma
del Estado, agenda directamente relacionada con el Ejecutivo (creacion
de instituciones, disolucion de fondos y fideicomisos y obligaciones
tributarias), leyes que poco se relacionan con los compromisos
internacionales adquiridos en la COP26.

En Glasgow, 2021, El Salvador firmé:

1. Declaration on forests and land use.

3. Statement on international public support for the clean energy tran-
sition.

5. One sun one world one grid: one sun declaration.

6. A. Declaration on accelerating the transition to 100% zero emission
cars and vans. Se comprometieron a que las ventas de automoviles y
furgonetas nuevos sean de 0 emisiones para 2040.

80 Véase ASAMBLEA NACIONAL DE VENEZUELA, AN inicia consulta del Proyecto de Ley contra
el Cambio Climatico, Noticias, 21 de marzo de 2022, https://www.asambleanacional.gob.ve/index.php/
noticias/an-inicia-consulta-del-proyecto-de-ley-contra-el-cambio-climatico.
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Grafico 5. Principales tematicas legisladas, El Salvador 01/2021-08/2022

Fuente: Elaboracion propia resultado de la construccion de la base de datos
que recopila las iniciativas aprobadas y/o publicadas en Asamblea Legislativa
de el Salvador, corte de informacién 10 de septiembre de 2022.3!

Uruguay
1. Declaration on forests and land use.
2. Forests, agriculture, and commodity trade.
6. A. Declaration on accelerating the transition to 100% zero emission
cars and vans. Se comprometieron a que las ventas de automoviles y
furgonetas nuevos sean de 0 emisiones para 2040.

Lo mismo sucede con Uruguay, en donde la legislacion parece
atender problemas de orden social relacionadas con la economia, el
desempleo, el COVID-19 y la defensa del Estado. Asimismo, resulta
relevante la cantidad de tratados, acuerdos de cooperacion y temas de
politica con caracter internacional legislados durante el ultimo afio.
Prioridades que de igual manera se relacionan con el ejecutivo, y la
direccion del Estado.

81 Véase ASAMBLEA LEGISLATIVA DE EL SALVADOR, Decretos por afio, (22 de julio de 2022),
https://www.asamblea.gob.sv/leyes-y-decretos/decretos-por-anios.
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Grafico 6. Principales tematicas legisladas, Uruguay 01/2021-08/2022

Fuente: Elaboracién propia resultado de la construccion de la base de datos
que recopila datos de las iniciativas aprobadas y/o publicadas en Parlamento
de Uruguay, 2022.82

Brasil
1. Declaration on forests and land use.
2. Forests, agriculture, and commodity trade.
8. Develop Global Sustainability Reporting Standards.
10. Joint statement in support of the UK-IEA product efficiency
call to action to raise global ambition through the SEAD initiative.

En Brasil, la situacion no es diferente, atendiendo temas de caracter
coyuntural, principalmente facultades del ejecutivo con una menor
produccion legislativa con respecto a los anteriores. En este caso se
asume que las prioridades del Estado se han centrado en la resolucion
del problema de salud, asi como politicas econdmicas, de justicia y
derecho.

82 Véase PARLAMENTO DE URUGUAY, Leyes, (12 de agosto de 2022), https://parlamento.gub.uy/
documentosyleyes/leyes?Ly Nro=&Ly_fechaDePromulgacion%5Bmin%5D%5Bdate%5D=01-01-
2020&Ly_fechaDePromulgacion%5Bmax%5D%5Bdate%S5D=05-09-2022&Ltemas=&tipoBusqueda=T&
Searchtext=&page=4.
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Grafico 7. Principales tematicas legisladas, Brasil 01/2021-08/2022

Fuente: Elaboracion propia resultado de la construccion de la base de datos
que recopila las iniciativas aprobadas y/o publicadas en Congreso Nacional
de Brasil, 2022.83

A lo largo de estas lineas podemos confirmar la premisa planteada
en esta investigacion. Comprobando por un lado, que aun los paises
que avanzaron de manera contundente en el logro de sus objetivos
—a excepcion de Chile, en donde hubo una participacion activa de los
actores involucrados tanto en el ejecutivo como en el legislativo— no en
todos los casos se logra atender la agenda de compromisos de manera
cabal. Asimismo, los alcances en materia medioambiental no logran ser
tan impactantes que se difuminan con respecto al resto de prioridades
tematicas —Peru, Colombia, Panama, Argentina, Costa Rica, México—.

Ademas, pudimos observar una tendencia legislativa orientada a
politicas relacionadas directamente con el ejecutivo, tendientes a la
resolucion de coyunturas econdémicas, sociales, politicas y de seguridad.
En el mismo orden de ideas, la crisis por COVID-19 ha mantenido
vigente su prioridad en la region, por lo que contintia legislandose
en la materia. Contribuyendo al debate que cuestiona el poder de las
legislaturas frente al ejecutivo en periodos de crisis.

Si bien, se requiere un analisis a profundidad para cada caso, en la

83 Véase CAMARA DOS DEPUTADOS, Biisqueda de legislacion, (5 de julio de 2022), https://www.camara.
leg.br/legislacao/busca?ano=2021&situacao=Convertida%20em%20Lei&geral=&datalnicio=&dataFim=,
(traduccion propia).
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generalidad se reivindica la necesidad del fortalecimiento institucional
del poder de las legislaturas a fin de impulsar los compromisos
internacionales con cardcter institucional. Esto es, generar mecanismos
que aseguren la preservacion de prioridades nacionales en la agenda
legislativa, aiin en contextos de coyuntura, cambios administrativos,
asi como ante la fuerza del ejecutivo. En el mismo orden de ideas, el
legislativo debe ser capaz de impulsar proyectos en materia de desarrollo
y medio ambiente —asi como en los compromisos internacionales
adquiridos— ya sea de manera particular, o en coadyuvancia de los
ministerios responsables, asi como de los grupos de la sociedad civil
interesada y/o actores privados, a fin de asegurar tanto su cumplimiento,
como la representatividad de sus electores.

Por ultimo, cabe sefialar la necesidad de un parlamento involucrado
y participativo, que dé seguimiento puntual a los foros de caracter
internacional, capaz de ejercer su facultad de control y prever cuando
los compromisos no sean acordes a los proyectos de naciéon y/o
contravengan disposiciones que puedan alterar al propio Estado, asi
como para hacer consciente al ejecutivo de las capacidades del Estado
y estar en condiciones de recomendar la firma o no de los mismos.
Acotando de esta manera los compromisos que pueden cumplirse y
trabajar por los que no, sin una vinculacion juridica explicita.

V. CONCLUSIONES

El propdsito de este articulo ha sido examinar la hipotesis de que el
impacto legislativo de los parlamentos latinoamericanos en materia
ambiental fue difuminado por una agenda politica propia de los intereses
nacionales liderados por el ejecutivo, debido al periodo de crisis sanitaria
y econdmica por la que ha atravesado la region en los ultimos dos
afios. Estableciendo entonces, la necesidad de reforzar el poder de los
parlamentos, no solo para controlar al ejecutivo, sino para velar por el
cumplimiento institucional de la agenda medioambiental y de desarrollo
de manera permanente y no a expensas de un liderazgo individual y/o
agendas politicas.

La fuerza, asi como la autonomia de las legislaturas puede ser una o
incluso la clave, en el logro institucional/nacional de los compromisos
adquiridos en materia internacional. Los hallazgos son claros: América
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Latina requiere, mas que abundancia legislativa, impulsar prioridades
institucionales aun cuando existan agendas politicas y electorales que
contengan otras materias. Si bien, las promesas de campaia, asi como
los planes nacionales y politicas sectoriales de un gobierno, tendran
un lugar reservado en los procesos legislativos, esta agenda no puede
difuminar los esfuerzos institucionales que procesan temas de interés
nacional y compromiso internacional, como el desarrollo, el medio
ambiente, los derechos humanos, o la democracia.

Como pudimos observar, la falta de cumplimiento se asocia
principalmente a las capacidades institucionales de gobernanza sectorial.
En el ambito parlamentario esta debilidad puede fortalecerse mediante
un posicionamiento institucional con base en la agenda internacional,
impulsada por la Unién Interparlamentaria, las asociaciones
interparlamentarias y los propios foros internacionales, aprovechando
los recursos de la diplomacia parlamentaria y la institucionalizacion de
grupos de trabajo especializados en cada parlamento.

En segundo término, la tendencia con respecto a los periodos de crisis
hace evidente que el poder ejecutivo se atribuye cierta discrecionalidad para
el tratamiento de los problemas urgentes. Sin menoscabo de lo anterior, los
bienes publicos como el medio ambiente deberan reservarse un tratamiento
diferencial y permanente dentro de las agendas legislativas, procurando no
solo su iniciativa, sino también que su analisis y debate conduzcan a su
aprobacion, sancion y publicacion. Si bien, esta investigacion se limita a los
proyectos publicados, resulta interesante generar un analisis a profundidad
sobre las iniciativas que por algiin motivo no culminan el proceso legislativo
y/o son rechazadas, a modo de identificar las cuestiones parlamentarias que
limitan su desarrollo y, por tanto, impiden el cumplimiento legislativo de
compromisos internacionales.

Por otro lado, resulta fundamental que los parlamentarios se interesen
y participen en los foros multilaterales, se mantengan informados
de los compromisos adquiridos, tengan acceso a la informacion para
monitorear el progreso y sean capaces de identificar cualquier area de
oportunidad legislativa. Asimismo, tengan la posibilidad de examinar
los objetivos planteados previo a su ratificacion, para garantizar que
los planes climaticos sean suficientes para los impactos deseados de
sus propios paises, asegurando con ello una efectiva gobernanza y
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coherencia politica y legislativa.

Asimismo, los y las parlamentarias deben recordar que los objetivos
de medio ambiente, asi como los de desarrollo, no deben ni pueden
tratarse de manera aislada, por lo que deberan procurar que incluso
aquellas iniciativas —de cualquier materia—, que sean parte de la
agenda del ejecutivo, o de otros grupos parlamentarios, sociedad civil,
o cualquier actor facultado segun sus disposiciones constitucionales,
sean examinadas bajo la perspectiva del medioambiente y el desarrollo
a fin de que contengan y/o visualicen su impacto en estos ambitos.
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REsuMEN: Este trabajo describe
las caracteristicas de las policias
municipales de México, con base
en una amplia revision documental.
Incluye su marco juridico vigente y las
propuestas legislativas pendientes para
modificarlo; datos censales agregados
acerca del estado de fuerza policial,
salarios, prestaciones, equipamiento,
formacion, régimen disciplinario, entre
otros, asi como tres experiencias de
interés en el orden municipal: 1) el
mecanismo de supervision externa,
2) los esquemas de coordinacion
metropolitano e intermunicipal y 3)
una estrategia integral de combate al
delito. Se hall6 que existen necesidades
generalizadas de estas corporaciones
y sus integrantes, pero, a su vez, que
se contempla atender algunas desde
el Congreso de la Unién, mientras
que otras estan incluidas dentro de las
experiencias que se revisaron.
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fortalecimiento de las policias,
mecanismo de supervision externa,
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Astract: This paper describes the
characteristics of the municipal police
in Mexico based on an extensive
documentary review. It includes its
current legal framework and the
legislative proposals to modify it
from Congress; aggregated census
data on the status of the police force,
salaries, benefits, equipment, training,
disciplinary regime, among others;
and three interesting experiences in
the municipal order: 1) the external

supervision — mechanism, 2) the
metropolitan  and  inter-municipal
coordination schemes, and 3) a

comprehensive crime fighting strategy.
This research found that corporations
and their members have widespread
needs. Some of these are covered by
pending legislative initiatives, while
others are considered by the reviewed
experiences.
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SumaAriO: 1. Introduccion. 11. Regulacion vigente y
propuestas legislativas. 111. Caracteristicas de las policias
municipales en Meéxico. 1V. Experiencias de interés en
municipios de México. V. Conclusiones. V1. Referencias.

[. INTRODUCCION

De acuerdo con distintos estudios comparativos, tanto los que analizan
cifras concretas relacionadas con el crimen como los que revisan la
percepcion de la ciudadania, México es uno de los paises con mayor
inseguridad en el mundo.? En este apremiante problema, las diferentes
corporaciones en los tres ordenes de gobierno (policias municipales
y estatales, asi como la Guardia Nacional) juegan un papel central,
toda vez que sus funciones pasan por la prevencion, la disuasion y la
persecucion del delito y de los criminales. En la medida en que estas
tareas se desempefien de forma efectiva, la poblacion del pais podra
vivir en paz, ejercer sus derechos y desarrollar todas sus capacidades.

Con base en datos oficiales, de los casi 2,500 municipios que integran
el pais, alrededor de 650 carecen de fuerza municipal propia.® Asimismo,
la situacion de las fuerzas policiacas municipales es desigual a lo largo
y ancho de México, particularmente en cuanto a la relacion entre el
numero de efectivos y de pobladores, asi como a las caracteristicas y
condiciones laborales de los policias. Esto sin contar con los multiples y
diferenciados problemas en cada demarcacion, mismos que se reflejan
en la falta de orden y paz social en distintas comunidades.

El Estado se ha encontrado en constante busqueda por enfrentar
este serio y creciente problema. Una de las decisiones mas importantes
en afios recientes ha sido la creacion de la Guardia Nacional, cuerpo
de seguridad con funciones de policia subsidiaria (con estados y
municipios) en la que originalmente convergia un mando formalmente

2 Uno de los indicadores mas empleados es la tasa anual de homicidios intencionales. De acuerdo con la
Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, en México se cometen 28 homicidios por cada
100,000 habitantes lo que, comparativamente, se encuentra por encima de la gran mayoria de los paises de
la region y del mundo (en promedio, este indicador es de 22 para América Latina y de 6 a nivel mundial).
Véase BANCO MUNDIAL, Homicidios intencionales (por cada 100.000 habitantes). Base de datos de
Estadisticas de homicidios internacionales de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito, 1990-2020, (22 de marzo de 2022), https://datos.bancomundial.org/indicador/VC.IHR.PSRC.P5.

3 Cfi: SECRETARIA DE SEGURIDAD Y PROTECCION CIUDADANA, Modelo Nacional de Policia y
Justicia Civica, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 26 de enero de 2021, pp. 47 y 48.
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civil y materialmente militar.* Sin embargo, debido a la cercania con
la poblacién y sus problemas mas inmediatos, es de suma importancia
el planteamiento de fortalecer y dar seguimiento a las capacidades
de las corporaciones policiales en el orden local. En este contexto se
plante6 una nueva reforma que atendiera los saldos en la actuacion de
la Guardia Nacional en sus tres afios de existencia y, junto con ello, la
necesidad de revisar el papel de las demas corporaciones encargadas de
la seguridad de la ciudadania.

El objetivo de este trabajo es llevar a cabo una revision de elementos
de interés legislativo referentes a las caracteristicas policiales,
particularmente en el orden municipal (tanto de las corporaciones como
de sus integrantes), lo mismo que revisar la implementacion de decisiones
interesantes en corporaciones especificas del pais, mismas que pudieran
servir de referencia para los trabajos legislativos en la materia.

Enseguida se desarrollan tres grandes apartados. En primer lugar,
se revisa el marco juridico federal de las corporaciones policiales
municipales, asi como el contenido de propuestas legislativas que
intentan modificarlo. Se trata de 45 iniciativas presentadas en el Congreso
de la Unién de 2018 a 2022 que contienen aspectos concernientes a las
policias municipales del pais, los que fueron agrupados en tres rubros:
atribuciones y sanciones; formacion, evaluacion y certificacion; asi
como sueldos, prestaciones y proteccion a policias.

En segundo lugar, se describen las caracteristicas de las corporaciones
policiales municipales del pais con base en resultados agregados
del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones
Territoriales de la Ciudad de México 2021, particularmente en cuanto
al estado de fuerza policial (nimero de elementos y su relacion con
el tamafo de la poblacidn), la funcion especifica que desempenan sus
elementos, sueldos y prestaciones, equipamiento, nivel de estudios,
formacion policial y certificacion, asi como el régimen disciplinario y
la entrega de reconocimientos. Con base en lo anterior, se construye el
perfil policial promedio y, a su vez, se dejan ver las necesidades mas
apremiantes de las corporaciones y sus integrantes.

4 A partir de la reforma del 9 de septiembre de 2022 en materia de Guardia Nacional y seguridad publica,
se establecid que a la Secretaria de la Defensa Nacional le corresponde ejercer el control operativo y
administrativo de la Guardia Nacional. Esto de conformidad con los articulos 29, fraccion IV de la Ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal y 13 Bis, fraccion I, de la Ley de la Guardia Nacional.
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En tercer término, se describen tres experiencias de interés dados sus
resultados positivos, prometedores o lo novedoso de su implementacion
en municipios del pais, de las que también se hacen ver aspectos que las
limitan (o pudieran limitar) como una opcion de seguridad publica. Se
habla de los mecanismos de supervision externa en los municipios capital
de Querétaro y Puebla, los esquemas de coordinacién metropolitano
e intermunicipal en municipios de Tamaulipas, Jalisco y el Estado de
Meéxico, asi como de la estrategia integral de combate al delito Blindar
BJ en la alcaldia Benito Juarez de la Ciudad de México.

La investigacion aqui presentada se desarrolla mediante la técnica
de revision documental, con la que se analizd, discrimind, recolecto,
sintetizd y sistematizo informacion de diferentes leyes, iniciativas de
ley, reportes de resultados y boletines de prensa, todo con la finalidad
de presentar el estado actual de la policia municipal en México como
figura juridica de trascendental importancia para la seguridad publica
del pais, en particular de la etapa que inicia a partir de la reforma a la
Guardia Nacional de 2022.

II. REGULACION VIGENTE Y PROPUESTAS
LEGISLATIVAS

Con base en nuestro marco juridico, la seguridad publica es una
funcion del Estado a cargo de la federacion, las entidades federativas
vy los municipios, cuyos fines son salvaguardar la vida, las libertades,
la integridad y el patrimonio de las personas, asi como contribuir a
la generacion y preservacion del orden publico y la paz social. En
este entendido, la Constitucidon mexicana establece las caracteristicas
generales de las instituciones policiales del pais, incluidas, desde luego,
las municipales. Entre ellas destaca su condicioén colaborativa, civil,
disciplinada y profesional, cuyos principios de actuacion descansan en
la legalidad, honradez, objetividad, eficiencia y respeto a los derechos
humanos; y su formacion basada en el servicio a la sociedad, el imperio
de la ley, el mando superior y la perspectiva de género (Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 21, parrafos noveno,
décimo y décimo tercero).

La participacion del Congreso de la Union en este tema es esencial,
principalmente porque constituye la instancia facultada para expedir las
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leyes que establecen las bases para la coordinacion entre la federacion,
las entidades federativas y los municipios (mediante el Sistema Nacional
de Seguridad Publica), las que organizan a la Guardia Nacional y demas
instituciones de seguridad publica en materia federal, ademas de las
relativas al uso de la fuerza y el registro de detenciones en los tres
ordenes de gobierno (Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, articulo 73, fraccion XXIII) y, desde luego, el reparto de
otras atribuciones relativas.

El deber de coordinacién entre instituciones de seguridad (de la
federacion, de las entidades federativas y de los municipios), tiene
diversos componentes y significados. El marco normativo incluye, entre
otros: formular, ejecutar, dar seguimiento y evaluar politicas; programas,
estrategias y acciones en materia de seguridad publica; regular los
procedimientos de seleccion, ingreso, formacion, actualizacion,
capacitacion, permanencia, evaluacion, reconocimiento, certificacion
y registro de los servidores publicos de las Instituciones de Seguridad
Publica; normar los sistemas disciplinarios; reconocimientos, estimulos
y recompensas; determinar los criterios uniformes de modernizacion
tecnoldgica; intercambio de informacion; determinar la participacion
de la comunidad y de instituciones académicas en coadyuvancia de
los procesos de evaluacion de las politicas de prevencion del delito, 1o
mismo que de las instituciones de seguridad publica; asi como fortalecer
los sistemas de seguridad social de los servidores publicos, sus familias y
dependientes, e instrumentar los complementarios a éstos (Ley General
del Sistema Nacional de Seguridad Publica, articulos 7, 39,45 y 109 bis).?

Cabe recordar que una parte del objeto de la Guardia Nacional
es colaborar temporalmente en las tareas de seguridad publica que
corresponden a las entidades federativas o municipios (Ley de la
Guardia Nacional, articulo 5) en tanto se llevan a cabo tareas de
fortalecimiento técnico, operativo y financiero de las instituciones de
seguridad publica de las entidades federativas y de los municipios
[...] que permita a dichas instituciones cumplir con sus facultades,
atribuciones y obligaciones (Ley de la Guardia Nacional, articulo 91,
parrafo segundo) lo que dota a la actuacion de dicha institucion en los
municipios, de un caracter subsidiario y temporal.

5 Se abunda en el tema de la coordinacion y distribucion de competencias entre ordenes de gobierno en el
apartado sobre experiencias de interés.
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Teniendo en cuenta lo anterior, el tema de la seguridad publica en el
orden municipal es de suma importancia, incluso a nivel comunitario,
barrial, de colonias y de sectores, dado que la realidad y complejidad es
diferente en cada lugar de México (sus indices de criminalidad, tasas de
homicidios, confianza ciudadana en las policias y demas particularidades
de las localidades), lo que define el tipo y la magnitud de las respuestas,
ademas de las politicas publicas especificas necesarias. Sin embargo,
lo que la Constitucion y las leyes contienen al respecto, ciertamente
establece los cimientos para enfrentar cada realidad particular de las
comunidades del pais.

1. Agenda legislativa en la materia

Entre los principales pendientes en la agenda parlamentaria de la LXV
Legislatura (2021-2024) se encuentra el tema de la seguridad ciudadana
y, con ello, de la Guardia Nacional como cuerpo de seguridad federal,
pero también de las diversas instituciones de seguridad publica estatales
y municipales, incluidas las corporaciones policiales.

En este marco, y teniendo en cuenta las consideraciones hasta
aqui vertidas, este trabajo analiza principalmente el componente de
fortalecimiento de las policias municipales. Como se muestra en la Tabla
1, los grupos parlamentarios de la Camara de Diputados han planteado
este asunto en sus agendas y, complementariamente, las propuestas
legislativas que se analizan abarcan ampliamente dicho pendiente, lo
cual se detalla més adelante.

Tabla 1. Agendas legislativas de los grupos parlamentarios de la Camara
de Diputados en la LXV Legislatura (2021-2024)

GRUPO EJES EN MATERIA DE GUARDIA NACIONAL Y POLICIAS
PARLAMENTARIO ESTATALES Y MUNICIPALES
Consolidar la organizacion, disciplina, funciones e implantacion de
MORENA la Guardia Nacional y favorecer un mayor alcance en sus tareas de

pacificacion.

Recuperacion del Programa de Fortalecimiento para la Seguridad
(FORTASEG) y modificar los criterios de distribucion de los Fondos de
PRI Seguridad Publica para incentivar los estados o municipios que cuenten
con buenos indicadores y reformas para brindar mayor seguridad a las y
los mexicanos, garantizando paz en nuestro pais.

Fortalecer la estructura de la Guardia Nacional y del Sistema Nacional
PVEM de Seguridad Publica para contribuir a la consolidacion de instituciones
para garantizarle a las y los mexicanos su derecho a vivir y trabajar en paz.
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GRUPO EJES EN MATERIA DE GUARDIA NACIONAL Y POLICIAS
PARLAMENTARIO ESTATALES Y MUNICIPALES
MC Desmilitarizacion de la seguridad publica, fortalecimiento de las policias
locales.

Coordinacion entre ordenes de gobierno para atender las amenazas de
seguridad publica que afectan a las poblaciones desde una perspectiva
PRD local, alcanzar acuerdos entre las fuerzas de seguridad a través de
mecanismos institucionalizados con metas, objetivos y planes claramente
definidos. Regresar al ejército a sus funciones originales.

Fuente: Elaboracion propia con base en las agendas de los grupos parlamentarios
para el primer periodo ordinario del primer afio de ejercicio de la Camara de
Diputados.®

2. Iniciativas de ley

De manera especifica, se identificaron y revisaron 60 iniciativas en
estatus de pendiente, cadauna con propuestas relacionadas o que abarcan
a los cuerpos municipales de seguridad, de las cuales se seleccionaron
45 que, por su contenido, incidirian directamente en la organizacion,
derechos y atribuciones de tales corporaciones y sus integrantes.

El periodo de andlisis abarca los tres afios posteriores a la publicacion
del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de Guardia Nacional (marzo de 2019 a marzo
de 2022),” es decir, un periodo interlegislatura entre la LXIV y la LXV,
previo a la nueva reforma a la Guardia Nacional de 2022.

Como resultado de esta revision, se tiene que las propuestas
provienen de todos los grupos parlamentarios del Congreso, aunque
en una proporcion significativamente mayor de: MORENA, PAN y
MC, los que concentran en conjunto ocho de cada 10 iniciativas al
respecto. Ademas, solo unas pocas presentan una propuesta de reforma
constitucional, siendo que la mayoria trata de modificar alguna ley
secundaria, principalmente la Ley General del Sistema Nacional de

6 Gaceta Parlamentaria, afio XXI, numero 5867, lunes 13 de septiembre de 2021, Anexos A al G. De
conformidad con la fuente, los grupos parlamentarios del PAN y del PT no contemplaron estos ejes en
sus agendas, sin embargo, son temas en los que han presentado diversas propuestas, tal como se vera a
continuacion. Incluso, el grupo parlamentario del PAN es uno de los que mas iniciativas ha presentado al
respecto.

7 La busqueda y obtencion de las iniciativas se realiz6 mediante el Sistema de Informacion Legislativa
(SIL) e incluyo los términos: policia(s) municipal(es) e instituciones de seguridad. En este ltimo se
verifico que la referencia abarcara explicita o implicitamente a las policias municipales. En el apartado de
Referencias se enlistan las 45 iniciativas analizadas.
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Seguridad Publica, ordenamiento queregulala integracion, organizacion
v funcionamiento del Sistema Nacional de Seguridad Publica, asi como
establecer la distribucion de competencias y las bases de coordinacion
entre la Federacion, las entidades federativas y los Municipios, en esta
materia (articulo 1).

La revision de las 45 propuestas brinda elementos para conocer los
aspectos en los que la o el legislador ha puesto atencion en materia de
policias en el orden municipal. Como se podra observar, el conjunto
de iniciativas persigue fines distintos, pero se pueden agrupar en tres
rubros: A. Atribuciones y sanciones; B. Formacion, evaluacion y
certificacion; y, C. Sueldos, prestaciones y proteccion a policias.®

A. Atribuciones y sanciones

Este contempla la participacion de las policias municipales en ambitos
especificos y determina cualidades particulares de su actuacion, asi
como sanciones corporativas o individuales conforme los componentes
de las iniciativas enlistados a continuacion.

a) Sancionar el abuso de autoridad de los integrantes de las instituciones
de seguridad publica que, en el ejercicio de sus funciones o con motivo
de ellas, hagan uso irracional y no proporcional de la fuerza. Cuando
priven de la vida a una persona en estas condiciones, la pena de prision
aumentara en una mitad y se les impondra destitucion e inhabilitacion
para desempefiar otro empleo, cargo o comision publicos.

b) Cuando se hace uso de la fuerza, el informe pormenorizado que se
presenta debera ser firmado por los miembros de las instituciones de
seguridad participantes y, en su caso, entregar copia a la autoridad que
recibe a las personas detenidas.

c) La persona servidora publica de alguna corporacion policial que
dolosamente impida u obstaculice la adecuada ejecucion de las
labores de seguridad publica federal (ejecutadas por si o de manera
coordinada con estados y municipios), al proporcionar o comunicar
a miembros de la delincuencia organizada informacion de cualquier
tipo, se le impondra la pena de tres a seis afios de prision y multa

8 Los aspectos presupuestales se encuentran inmersos en practicamente todas las iniciativas, no obstante, se
dejan de lado para poner atencion en su contenido referente a los puntos que se enlistan.
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de 500 a 900 veces el valor de la UMA, la destitucion del empleo,
cargo o comision publicos e inhabilitacion de uno a cinco afios para
desempefiar otro.

d) Atender sin dilacion las solicitudes de la Comision Nacional de
Busqueda y de las Comisiones Locales de Busqueda; los retrasos
indebidos o injustificados seran sancionados.

e) Cuando se tenga caracter de primer respondiente,” el objetivo
principal sera la proteccion y salvaguarda de la vida e integridad de
las personas, teniendo la obligacién de actuar con apego a ciertos
principios y de portar dispositivos electronicos de grabacion de video
y audio para dejar constancia de su actuacion.

f) Participar en el disefio y ejecucion de politicas y procedimientos
en materia de proteccion, seguridad y prevencion de delitos en las
actividades agricolas, pecuarias y acuicolas.

g) Participar en el disefio, implementacion y evaluacion de los
protocolos especializados en seguridad turistica con el fin de prevenir
la comision de delitos en regiones y rutas, asi como salvaguardar la
integridad fisica y el patrimonio de los paseantes y de los prestadores
de servicios.

h) Ante cualquier peligro en las instalaciones de las dependencias de
salud, resguardar de manera prioritaria al personal médico hasta que
se encuentre a salvo.

1) Los alcaldes de la Ciudad de México tendran a su cargo la direccion
de las instituciones de seguridad publica en sus demarcaciones (de
manera equiparable a los municipios del pais).

j) Publicar en sus portales electronicos oficiales la informacion
correspondiente a los registros de agresores sexuales contra menores
de edad y de agresores con agentes quimicos.

k) Se prohibe el uso de colores, emblemas o logotipos que sean parecidos
a los de organizaciones o partidos politicos, en uniformes y vehiculos
policiales.

1) La policia municipal correspondiente se encargara de la supervision,
capacitacion y adiestramiento de los cuerpos de vigilancia ejidal o

9 La iniciativa que reforma y adiciona diversas disposiciones del Codigo Nacional de Procedimientos
Penales del diputado Luis Alberto Mendoza Acevedo del 26 de noviembre de 2019, la define como e/
personal de las instituciones de seguridad publica que sin perjuicio de la division o especializacion a la
que pertenezca asume la funcion de intervenir primero ante un hecho probablemente constitutivo de delito.
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comunal.
m) Avalar periédicamente, mediante certificado médico, el cumplimiento
de las normas relativas al sobrepeso y la obesidad.

B. Formacion, evaluacion y certificacion

Este eje contiene aquellas propuestas legislativas que, con la finalidad
de contribuir al fortalecimiento del estado de fuerza de las policias
municipales, intentan lograr que los elementos policiales adquieran
y/o mejoren los conocimientos y habilidades para desempenar de
manera eficiente sus tareas (independientemente de la manera en que
se refiere en las iniciativas: formacidn, capacitacion, actualizacion
y profesionalizacidon); que quede constancia de ello mediante la
evaluacion, certificacion y/o acreditacion; y que se cuente con la
participacion de la ciudadania en estos procesos. Asi, con el fin de que
las corporaciones estén integradas por los mejores elementos, se ha
planteado lo siguiente:

a) Creacion del Instituto Nacional de Certificacion y Acreditacion para los
integrantes de las instituciones de seguridad publica, e instauracion de
organismos publicos autbnomos equivalentes en las entidades federativas.

b) En concordancia con lo anterior, se plantea que los elementos de
nuevo ingreso tengan una preparacion estandarizada a nivel nacional.
Para esto se propone que dure al menos un afio, que cuente con una
base curricular comun y que las materias se cursen en academias e
institutos de formacion policial.

c¢) Capacitacion y certificacion permanentes en materia de derechos
humanos, perspectiva de género, atenciéon a victimas y uso de la
fuerza, en materia de detencidon y aseguramiento de infractores y
presuntos responsables.

d) Promocionar, ejecutar y evaluar los programas de igualdad
sustantiva y regular los procedimientos de formacion, actualizacion,
capacitacion, evaluacion y certificacion de los servidores publicos de
las instituciones de seguridad publica bajo el principio de igualdad de
oportunidades para mujeres y hombres.

e) Establecer un sistema de evaluacion permanente de desempefio
policial, previendo mecanismos de rendicion de cuentas, transparencia
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y participacion ciudadana.

f) Lasociedad civil organizada coadyuvara en los procesos de evaluacion
de las politicas de prevencion del delito y de las instituciones de
seguridad publica.

g) Establecimiento de un régimen disciplinario, evaluaciones de
competencias basicas y de desempefio de los policias, asi como
implementacion de indicadores.

h) Certificacion de habilidades y evaluacion de control de confianza de
los elementos operativos.

1) Medicion del estado de fuerza de las instituciones de seguridad
publica que cuentan con el Certificado Unico Policial.

j) La proximidad social, la complementariedad y la subsidiariedad seran
instituidos como principios rectores de las instituciones de seguridad
publica del pais.

k) Homologacion de protocolos de actuacion y operacion.

1) Como resultado de algunos de los anteriores: depuracion de las
corporaciones.

C. Sueldos, prestaciones y proteccion a policias

Este rubro engloba aquellas propuestas que el legislador considera
adecuadas para el efectivo y digno desempeiio de las labores policiales,
las que ademaés se extienden hacia la efectividad y confianza depositada
en las propias instituciones de seguridad y, desde luego, en el bienestar
de la ciudadania.

a) Sistema nacional de ingreso y permanencia mediante servicio de
carrera basado en el desarrollo policial e igualdad de oportunidades
para mujeres y hombres.

b) En cuanto a percepciones salariales, establecer una remuneracion
minima/promedio nacional homologada, asi como un sistema de
incrementos basados en el desempefio y el mérito.

c¢) Para el optimo desempetio de las funciones policiales, homologacion
del equipamiento recibido (uniformes, armamento y vehiculos, segun
sea el caso) en cuanto a su tecnologia y calidad. Ademas, este debera
ser provisto periodicamente de forma gratuita.

d) Portacion de arma aun fuera del servicio.
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e)

g)
h)
i)
j)

k)
)

Establecer penas de prision de uno a tres afios a quien infiera lesiones
que pongan en peligro la vida, la integridad corporal y el patrimonio
de los miembros de las instituciones de seguridad publica.
Construccion, mejora y consolidacion de infraestructura de acuerdo
con las necesidades de la demarcacion,'® tales como centros de atencion
a llamadas de emergencia; centros de comando, control, cémputo,
comunicaciones y contacto ciudadano; instalaciones de los cuerpos
de seguridad publica, de las academias o institutos encargados de
aplicar los programas rectores de profesionalizacion y de los Centros
de Evaluacion y Control de Confianza.

Programas de prevencion social de la violencia y la delincuencia,
atencion y combate a las adicciones, asi como conformacion de bases
de datos criminalisticas y de seguridad publica.

Prestaciones basadas en analisis de riesgos.

Ser sujetos de percepciones extraordinarias, premios Yy otras
distinciones.

Jornadas laborales que permitan a los policias un descanso adecuado,
desarrollo personal y convivencia familiar.

Acceso a créditos para vivienda, servicio médico y seguro de vida.
Fondo de ahorro para el retiro de los policias.

m) Reconocimiento del derecho a la pension por jubilacion para los

n)

0)

p)

Q)

miembros de las instituciones de seguridad publica con 25 afos de
servicio.

Los elementos separados de sus cargos de manera injustificada
podran optar por ser reincorporados a la institucion en la que presten
sus servicios.

Acceso a apoyos para familias de policias caidos en cumplimiento
del deber.

Seguros para los familiares de los policias que contemplen mecanismos
de seguridad social y laboral para madres trabajadoras y en periodo de
lactancia, ademas de becas e incentivos educativos para el personal y
sus hijos e hijas.

Derecho de asociacion con fines profesionales.

10 Por ejemplo, la iniciativa que reforma diversas disposiciones de la Ley General del Sistema Nacional
de Seguridad Publica y de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria del diputado José
Antonio Garcia Garcia, del 5 de octubre de 2021, refiere criterios que incorporen el nimero de habitantes
de los municipios, incidencia delictiva, caracteristicas municipales y estado de fuerza.
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Cabe recordar que la participacion de las fuerzas armadas en tareas
de seguridad publica se planted originalmente como transitoria y
subsidiaria, precisamente en tanto se implementaban decisiones que
llevaran al fortalecimiento de las instituciones de seguridad publica,
particularmente de las policias en el orden municipal y estatal. Como fue
posible leer en los tres ejes que se desglosaron arriba, las modificaciones
normativas propuestas persiguen, precisamente, el fortalecimiento a las
policias municipales de distintas maneras.

El objetivo de reformar las practicas policiales orientadas a la
comunidad es basarse en tacticas preventivas y construir vinculos mas
estrechos entre los agentes de policia y la ciudadania." Sin embargo,
debido al contexto de alta incidencia delictiva y a la dificultad que
ello representa, siempre existird la fentacion de regresar a las practicas
policiales autoritarias y eludir las garantias constitucionales de los
derechos humanos y las libertades civiles.'”? Algunos expertos en
seguridad ciudadana en México destacan que los esquemas mads efectivos
para reducir la delincuencia y prevenir socialmente las violencias son
los que se realizan de abajo hacia arriba, construyendo comunidad y
reduciendo la vulnerabilidad de las personas y atendiendo focos rojos."

Si se considera la regulacion federal vigente, concerniente a las
policias municipales, es posible definir que buena parte de los contenidos
de estas propuestas son esfuerzos por precisar, complementar o detallar
cada uno de los rubros en beneficio de los elementos policiales, las
corporacionesy, desde luego, de la poblacion en general, como respuesta
a necesidades aiin no atendidas.

Como se leerd en el apartado referente a las caracteristicas de las
policias municipales del pais, existe una interesante concurrencia entre
las necesidades descritas y las propuestas enlistadas anteriormente, lo
cual muestra una ocupacion focalizada por parte de las y los integrantes
del legislativo federal, con todo y que atn no se ve reflejado en la
normativa vigente.

11 Cfr. MALONE, Mary Fran T. y DAMMERT, Lucia, “The police and the public: policing practices and
public trust in Latin America”, Policing and Society, Reino Unido, vol. 31, nim. 4, 2021, pp. 418-433.

12 Idem.

13 ZEPEDA LECUONA, Guillermo Raul, “Buenas practicas para la seguridad en municipios y metropolis”,
Estudios Jaliscienses, México, nim. 114, noviembre 2018, p. 46, http://www.estudiosjaliscienses.

com/wp-content/uploads/2019/05/114-Buenas-pr%C3%A 1 cticas-para-la-seguridad-en-municipios-y-
metr%C3%B3polis.pdf.
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Ademas, las motivaciones de las propuestas legislativas se basan
en el respeto a los derechos humanos y en la igualdad de género
como principios a observar en los procesos de atencién a victimas,
aseguramiento y detencion de presuntos infractores, asi como, para
los propios integrantes de las fuerzas policiales, en su ingreso a las
corporaciones, dentro de los programas de formacion, capacitacion,
profesionalizacion y en sus remuneraciones.

III. CARACTERISTICAS DE LAS POLICIAS
MUNICIPALES EN MEXICO

En este apartado se hace una descripcion de las policias preventivas
municipales del pais y de sus elementos, como parte fundamental de
las instituciones de seguridad publica del Estado mexicano. Se entiende
por instituciones de seguridad publica, a las Instituciones Policiales,
de Procuracion de Justicia, del Sistema Penitenciario y dependencias
encargadas de la Seguridad Publica a nivel federal, local y municipal
(Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, articulo 5,
fraccion VIII).

Parallevar a cabo la descripcion, se tienen en cuenta distintos rubros de
importancia para el efectivo desempefio de sus labores.!* Se proporcionan
datos agregados a nivel nacional con base en los resultados generales del
Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales
de la Ciudad de México 2021, particularmente en sus apartados sobre
seguridad publica municipal; régimen disciplinario, asi como formacion
policial, en los que se reporta informacion acerca de 2,373 municipios del
pais que representan 96% de la totalidad."

14 Cabe senalar que la efectividad es una de las variables que mejor ilustra el desempeno de una corporacion
policial. Se sugiere consultar los resultados de la Encuesta Nacional de Seguridad Publica Urbana que
mide, a nivel perceptivo, la efectividad en el desempeifio de los distintos cuerpos de seguridad, incluidas las
policias preventivas municipales. Véase en https://www.inegi.org.mx/programas/ensu/.

15 Cfi: INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México 2021, Presentacion de resultados
generales, México, 28 de febrero de 2022, Actualizacion: 08 de marzo de 2022, pp. 1-54. La propia fuente
reporta diversas razones por las que no fue posible levantar informacion en la totalidad de municipios
del pais, entre ellas: que la funcion de seguridad publica estd a cargo de otra autoridad (Secretaria de
Seguridad Publica de la entidad federativa, Guardia Nacional, Secretaria de Marina); no cuentan con
institucion, direccion o servicio de seguridad puiblica; o no cuentan con policia o agentes de seguridad
municipal. Las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México no se incluyen.
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1. Estado de fuerza de las policias municipales

Una de las caracteristicas fundamentales para el buen funcionamiento
de las policias es la suficiencia del nimero de elementos que las
integran, toda vez que de ello dependen aspectos como la adecuada
rotacion de turnos o una completa cobertura territorial. De acuerdo con
el Censo citado, al cierre de 2020 las instituciones de seguridad publica
municipal contaban con 189,495 servidoras y servidores publicos,
entre los que 79% eran hombres y 21% mujeres. Del total, tres de cada
cuatro (140,881) pertenecian a la policia preventiva municipal.'®* Con
base en esta misma fuente, se puede saber que una década antes el total
era de 179,608 elementos, lo que representa un incremento promedio
anual de casi mil servidores publicos, teniendo la mayor parte de este
crecimiento entre 2018 y 2020 (aunque de 2012 a 2018 se registra
incluso una disminucion) (Grafica 1).

Grafica 1. Personal destinado a funciones de seguridad publica, segiin ambito
de gobierno, 2010 a 2020

Fuente: Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones
Territoriales de la Ciudad de México 2019."7

16 Ibidem, p. 11.

17 Presentacion de resultados generales del 12 de junio de 2020. Actualizacion del 26 de agosto de 2020, p.
67. Actualizacion propia a 2020 con base en el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones
Territoriales de la Ciudad de México 2021 y en el Censo Nacional de Seguridad Publica Estatal 2021, los
dos del INEGIL.
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Lo anterior significa que el crecimiento de las policias municipales,
de 2010 a 2020, fue menor a 6%. Comparativamente, en las policias
estatales se observa un crecimiento sostenido a lo largo del mismo
periodo, pasando de 197,447 elementos en 2010, a 225,544 en 2020, lo
que representa un incremento equivalente a 14% (Grafica 1).

De acuerdo con el estado de fuerza municipal reportado en el Modelo
Nacional de Policia y Justicia Civica del 26 de enero de 2021, a nivel
nacional existe menos de un policia municipal por cada mil habitantes,
en promedio. Ademads, 650 municipios no cuentan con elementos, es
decir, uno de cada cuatro en el pais (27%) (Tabla 2)."® Simultaneamente,
con base en informacion del INEGI, se calcula que hay 1.12 policias
municipales por cada mil habitantes."”

Tabla 2. Estado de fuerza municipal

. Promedio de policias por , -
Poblacion cada mil habitantes Numero de municipios

Mur_nclplos con mas de 500 mil 151 34
habitantes
Mumclplos entre 100 mil y 500 mil 1.36 146
habitantes
Mur_nclplos con menos de 100 mil 121 1,616
habitantes
*Municipios sin policia 0 650

Totales 0.9 2,446

Fuente: Modelo Nacional de Policia y Justicia Civica 2021.

Si dichas tasas son comparadas con el estado de fuerza internacional
de 2.8 policias por cada mil pobladores, en promedio, reportado por la
Organizacion de las Naciones Unidas y retomado por varios documentos
publicos en México, en materia de seguridad publica existiria un
importante déficit. No obstante, este podria ser subsanado si se suma
de manera arbitraria el estado de fuerza de las policias estatales y de la

18 SECRETARIA DE SEGURIDAD Y PROTECCION CIUDADANA, op. cit., p. 48. (Extracto de su
Tabla 10).

19 Calculos propios con base en datos de 140,881 elementos pertenecientes a la policia preventiva
municipal al cierre de 2020 de acuerdo con el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones
Territoriales de la Ciudad de México 2021 y considerando una poblacion total de 126,014,024 personas de
acuerdo con el Censo de Poblacion y Vivienda 2020, ambos del INEGI.
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propia Guardia Nacional,* sin embargo, dada la realidad de México, en
materia de seguridad publica y su naturaleza federal en la que conviven
tres 6rdenes de gobierno (y dejando aparte las cualidades que deben
tener), se complica definir el nimero de policias que se requiere para
atender la magnitud de tal problematica.

Concretamente, sobre todo para el agregado de municipios a nivel
nacional, resulta dificil determinar el nimero ideal de policias municipales
unicamente con base en el tamafio de las poblaciones, toda vez que
debieran tenerse en cuenta otros factores que distingan los varios tipos de
comunidades en arreglo a sus caracteristicas y necesidades. Por lo tanto,
llegar a una conclusion en tal sentido tendria que derivar de un analisis
desagregado a nivel micro, mismo que, ademas, tendria que ser actualizado
periddicamente conforme el cambio de las condiciones en las demarcaciones.
No obstante, ademas de lo que la propia situacion de inseguridad podria
definir al respecto, hay documentos en los que se reconoce la insuficiencia
del actual nimero de elementos en los municipios del pais.

Deacuerdo con el propio Modelo Nacional de Policiay Justicia Civica
publicado en 2021, en México, el numero de gobiernos municipales con
capacidad suficiente para brindar el servicio de policia es limitado, [ ...]
practicamente ningun municipio tiene un estado de fuerza suficiente
para dar cobertura a su poblacion y en 650 de ellos, el estado de fuerza
es claramente inexistente.*' Incluso, el mismo documento abunda en
el sentido de que, an si se suma al personal adscrito a las policias
estatales, no se cubren adecuadamente los turnos y los sectores de
vigilancia en sus ciudades y regiones.?

Este requerimiento basico se enfrenta, de acuerdo con la autoridad,
a diferentes restricciones, que van desde el método de reclutamiento, el
costo de los examenes de control y confianza, el costo de la academia,
las becas para los reclutas, la tasa de reprobacion y la elevada rotacion
del personal en las diferentes policias®® Estas cuestiones pueden
encontrar su origen en otras problematicas tales como las precarias

20 Con los numeros del propio Censo, y de la Guardia Nacional, se calcula que en 2020 habia 511,397
servidores publicos en las instituciones policiales de los tres ordenes de gobierno (aunque no todos
dedicados a tareas de prevencion).

21 SECRETARIA DE SEGURIDAD Y PROTECCION CIUDADANA, op. cit., p. 47.
22 Cfi: Ibidem, p. 26.
23 Idem.
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(y en ocasiones inexistentes) retribuciones econdémicas o inadecuadas
escalas salariales, limitadas posibilidades de ascenso, inadecuada o
inexistente capacitacion, esquema de prestaciones incompleto y otras
que se abordan en seguida.

2. Caracteristicas particulares de las policias municipales y sus
integrantes

La funcion que asumen los integrantes de las corporaciones policiales
municipales se reparte de la siguiente manera: prevencion concentra
109,283 elementos, cifra que representa 76% del total; proximidad
social con 25,583; reaccion con 7,480; e investigacion con 1,853.2* En
lo que respecta al salario, el grueso del personal destinado a funciones de
seguridad publica municipal gana entre 5,000 y 15,000 pesos mensuales,
sin embargo, mas de 27 mil personas perciben menos de 5,000 pesos al
mes, incluidos quienes reportan no recibir pago alguno por sus servicios.
Ademas, casi 43 mil reportan ganar entre 15 mil y 25 mil pesos y, menos
de 5 mil elementos, arriba de 25 mil pesos,” (Grafica 2).

Grafica 2. Personal destinado a funciones de seguridad publica municipal,
segun rango mensual de ingresos, 2020

Fuente: Elaboracion propia con base en el Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México 2021.
* Adicionalmente 406 individuos no especificaron sus ingresos.

24 Cfi- INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, op. cit, p. 18.
25 Cfi Ibidem, p. 13.
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Cabe considerar, también, que se reportaron 1,219 policias fallecidos de
los cuales 217 fueron por homicidio, 79 por accidentes y 16 por suicidio.
De estos, 225 murieron durante la jornada laboral.?¢ En conexion con lo
anterior, cabe sefialar que inicamente 91 mil elementos tienen seguro de
vida, apenas 25 mil cuentan con apoyo de gastos funerarios y solo 12 mil
con otros apoyos para los familiares de elementos caidos en cumplimiento
de su deber. En general, las prestaciones laborales mas comunes son:
aguinaldo, vacaciones y prima vacacional; y las menos comunes: seguro
de gastos médicos mayores, ahorro solidario y servicios de asistencia para
sus hijos, tales como guarderias o becas escolares (Grafica 3).%

Griafica 3. Personal adscrito a las instituciones de seguridad publica
municipal que recibid prestaciones laborales, segtin tipo, 2020

Fuente: Elaboracion propia con base en Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México 2021.

26 Ademas, se reportan 795 por causas naturales 'y 60 por causas externas; se especificd también que, del
total, 485 fallecieron debido a la enfermedad de la COVID-19. Asimismo, se reporta que en 369 municipios
no hubo fallecimientos.

27 Cfi INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, op. cit., pp. 14, 20-22.
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Respecto al equipamiento entregado, de los 2,373 municipios, en
casi dos mil se otorgan uniformes consistentes en pantalon, botas,
gorra, camisola y/o playera. Adicionalmente, solo entre 800 y 1,100
municipios asignan a su personal esposas o candados de mano (1,098
municipios), equipos de radiocomunicacion (1,036), toletes (943),
armas de fuego (840) y/o chaleco balistico (801). En contraste, en un
nimero mucho menor de municipios se equipa a sus elementos con
aerosoles irritantes (520), camaras corporales (116) y/o dispositivos
electronicos para registro de faltas (68).28

En cuanto a la escolaridad de los elementos de seguridad publica
municipal, mas de la mitad (54%) cuenta con estudios a nivel
preparatoria, 27% a nivel secundaria, 10% a nivel licenciatura y 5%
a nivel primaria o menor. Ademas, en lo que respecta a la formacion
policial, existen 88 academias y/o institutos en el pais encargados de
la formacion inicial y continua de los policias municipales, a los que
en 2020 ingresaron 4,842 personas, egresaron 3,650 y desertaron 809.
En cuanto al Certificado Unico Policial,”® se reporta que Ginicamente
la mitad (51%) del total de los elementos adscritos a las corporaciones
policiales municipales en el pais cuenta con ¢1.3°

De los 2,347 titulares de las instituciones de seguridad publica
municipal, 92% son hombres y inicamente 8% mujeres. Una importante
mayoria de ellos y ellas gana entre 5,000 y 20,000 pesos, siendo que 85
reportan no tener paga y que, en general, los hombres ganan mas que
las mujeres. Ademas, casi la mitad (45%) tiene entre uno y cinco afios
de antigliedad en el servicio, 19% entre seis y 10 aflos, 11% entre 11 y
15 anos y 23% mas de 15 afios.!

En cuanto al régimen disciplinario al cierre de 2020, se tiene que
unicamente:

28 Cfr. Ibidem, pp. 15 y 16.

29 El Certificado Unico Policial es el documento que acredita a los policias [...] como aptos para ingresar
0 permanecer en las instituciones de seguridad publica y que cuentan con los conocimientos, el perfil, las
habilidades y las aptitudes necesarias para el desemperio de su cargo. Esto, de acuerdo con la descripcion
contenida en: Ibidem, p. 19. Ademas, es parte de las obligaciones de todos los integrantes de las instituciones
de seguridad publica en arreglo con la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, articulos
41, fraccion V, 85, fraccion Il y 88, apartado B, fraccion I1.

30 Cfi: INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, op. cit., pp. 13, 19, 29 y 30.

31 Cfi: Ibidem, p. 9.
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[...] 328 instituciones de seguridad publica municipal contaron
con Unidades de Asuntos Internos u homologas. Dichas Unidades
recibieron 16,615 quejas ciudadanas, de ellas, 69% correspondi6
a la policia preventiva y 22% a la policia de transito. Ademas,
43 municipios reportaron no haber recibido quejas. [Asimismo],
195 instituciones de seguridad publica municipal presentaron
denuncias ante el Ministerio Publico contra 1,496 de sus
servidoras y servidores publicos adscritos, por la comision de
alglin presunto delito.*

En contraste, se otorgaron reconocimientos a 7,139 servidoras y servidores
publicos de instituciones de seguridad publica municipal, en su mayoria de
tipo econdmico (5,107), pero también a través de asensos o promociones
(1,082) y mediante diplomas, medallas o condecoraciones (832).*

Con base en la informacion anteriormente vertida, el perfil promedio
de quienes integran las policias municipales en México es de una persona
del sexo masculino, con estudios de preparatoria y certificado policial,
que percibe entre 5 mil y 15 mil pesos al mes, que asume funciones
de prevencion (por encima de tareas de proximidad social, reaccion
o0 investigacion), quien tiene derecho a prestaciones y a equipamiento
basicos: vacaciones, prima vacacional, aguinaldo y uniforme.

Con todo, no se debe dejar de lado que se encuentran reportadas
condiciones precarias en determinados municipios y condiciones no
favorables para una parte importante de los elementos: salarios menores
a los 5 mil pesos al mes y la falta de pago tanto a elementos como
a titulares de tales instituciones; la mayor parte de los elementos no
cuentan con seguro de vida, ni licencia de maternidad o paternidad u
otras prestaciones laborales y que la mayoria inicamente cuenta con su
uniforme como parte de su equipamiento. Uno de cada tres solo cuenta
con estudios a nivel secundaria o menor y casi la mitad no tiene el
Certificado Unico Policial requerido por ley.

La presencia de estas cualidades en las corporaciones policiales
(sueldos y prestaciones adecuadas, asi como equipamiento, reconoci-
mientos y estimulos) son esenciales para su buen funcionamiento. Una

32 Ibidem, pp. 25 y 26.
33 Cfr Ibidem, p. 27.
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parte importante de los trabajos legislativos en la materia y de las expe-
riencias de interés aqui descritas, estd enfocada precisamente en ellas.

IV. EXPERIENCIAS DE INTERES EN MUNICIPIOS
DE MEXICO

Enseguida se presentan tres experiencias de interés para el ambito
legislativo acerca de seis municipios o grupos de municipios. Su
importancia radica tanto en sus resultados positivos (o prometedores)
como en sus aspectos limitantes, lo que también se describe a
continuacion.

Se trata del mecanismo de supervision externa puesto en marcha
recientemente en un par de municipios de México, pero con
antecedentes positivos en otros paises; los esquemas de coordinacion
metropolitana e intermunicipal, practica mas extendida, aunque con
resultados diferenciados a lo largo del pais; asi como la estrategia
integral de combate al delito denominada Blindar BJ implementada en
la alcaldia Benito Juarez de la Ciudad de México, caso de interés tanto
por los positivos niveles de seguridad en tal demarcacion como por las
limitadas facultades de las alcaldias en la materia.

1. Mecanismo de Supervision Externa (capitales de Querétaro y Puebla)

Los mecanismos de supervision externa de la policia se configuran en
procesos de intervencion a dichas instituciones de seguridad por parte de
agentes que no pertenecen a ellas. Se llevan a cabo en ciertos procesos
al interior de las corporaciones, sea en el reclutamiento y seleccion,
la formacion de los policias, los asuntos internos, el seguimiento
a denuncias ciudadanas u otros, y tienen antecedentes positivos en
corporaciones locales de paises europeos.

Se definen como una modalidad de control, monitoreoy evaluacion de
la actuacion policial |y] se constituyen en mecanismos de participacion
ciudadana, con[varios]actores que estan fuera de la cadenajuramentada
de mando de un departamento de policia,** e idealmente pertenecientes

34 CAUSA EN COMUN A. C., Mecanismos de supervision externa de policia, (22 de marzo de 2022),
https://causaencomun.org.mx/beta/mecanismos-de-supervision-externa-de-policia/.
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a los diversos sectores de la sociedad, asi como a organismos nacionales
e incluso internacionales que, en conjunto, conforman un comité. Su
funcion no es fincar responsabilidades (ni administrativas, ni penales),
sino reconocer e institucionalizar lo que se hace de manera correcta y
corregir lo que no, siempre de manera transparente.

Al respecto, el informe de la Auditoria Local de Seguridad en el
Municipio de Querétaro reflexiona que:

[...] la inseguridad y la violencia son problemas transversales
que no se pueden atender sin corresponsabilidad ciudadana,
coordinacion institucional y participacion de organismos
nacionales e internacionales que cuentan con experiencia en
la materia, ademas es necesario articular los esfuerzos de la
sociedad civil sobre tematicas focalizadas y la participacion del
sector empresarial con un enfoque de responsabilidad social .

La supervision externa constituye un mecanismo propio de Ia
democracia, particularmente de las policias democréticas, el cual intenta
generar las condiciones para su correcto funcionamiento mediante la
redundancia de las supervisiones (interna y ahora externa), sin que una
ocupe el lugar de la otra. En comparacion con la aviacion y la informatica,
el principio de laredundancia es fundamental para mantener la estabilidad
de los sistemas y evitar desastres; pero si se le relaciona con el diserio
institucional de la democracia, en realidad se trata de un fuerte y sano
contrapeso, exactamente como debe [ser en] toda la funcion publica.>

La puesta en marcha de estos mecanismos en México es reciente.
A nivel estatal, hay antecedentes en el Estado de México, Michoacan,
Oaxaca y Quintana Roo, mientras que, su implementacion en el orden
municipal es nueva y escasa. Esta se registra particularmente en
Querétaro y Puebla, capitales de los estados homdnimos, en las que
sendas poblaciones superan el millon de habitantes, siendo cada uno
de los municipios més poblados en el pais (ocupan el décimo tercero y

35 OFICINA DE LAS NACIONES UNIDAS CONTRA LA DROGA Y EL DELITO, Informe de la
Auditoria Local de Seguridad en el municipio de Querétaro, México, 2019, p. 18.

36 CONSEJO CIUDADANO DE SEGURIDAD Y JUSTICIA DEL ESTADO DE PUEBLA, Informe
Final, Programa Piloto de Supervision Externa de la Policia Municipal de Puebla, México, 2021, p. 9,
https://consejociudadanopuebla.org/wp-content/uploads/2021/11/documento-v2-1.pdf.
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cuarto lugares, respectivamente, de entre las casi 2,500 demarcaciones
en total).’” Los dos pueden considerarse como casos pioneros en
México, incluso en América Latina.

En el municipio de Querétaro se implement6 una Auditoria Policial en
2017 con ayuda de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y
el Delito y del Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de las
Naciones Unidas,*® cuyos primeros resultados se dieron a conocer en 2019.

La finalidad fue proporcionar una vision panoramica e integral
de las dinamicas sociales y delictivas del municipio de Querétaro,
considerando teorias sociales y criminologicas para orientar su
comprension, pero principalmente paraplantear|141] recomendaciones
para su atencion y prevencion,” a la par de identificar y replicar buenas
practicas institucionales, asi como fortalecer la rendicion de cuentas a
la sociedad, todo esto en concordancia, ademas, con los Objetivos de
Desarrollo Sostenible 2030.4

Como parte de la supervision, se incluye la identificacién de
los delitos més preocupantes en la demarcacién de acuerdo con la
percepcion de la ciudadania y la estadistica disponible, asi como
andlisis y recomendaciones respecto a la estructura y operatividad de la
Secretaria de Seguridad Publica Municipal de Querétaro y su Direccion
de Prevencion y Participacion Ciudadana. La intervencion identifica
ejes de accion que deben ser prioritarios en la agenda de trabajo en
materia de prevencion impulsada desde el gobierno municipal en seis
etapas: 1. Recoleccion de los datos, 2. Diagnostico social participativo,
3. Informe de hallazgos y recomendaciones, 4. Desarrollo de un modelo
integral de prevencion del delito, 5. Implementacion y 6. Estrategia de
monitoreo y evaluacion de efectividad.!

37 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Base de datos de poblacién 2020,
[base de datos], México, 2020, http://www.snim.rami.gob.mx/#:~:text=E1%20Sistema%20Nacional%20
de%20Informaci%C3%B3n,datos%20de%20contacto%20de%20alcaldes.

38 La intervencion se dio también en Cali, Colombia y en Durban, Sudéfrica, en el marco del proyecto
Politicas basadas en la evidencia para el mejoramiento de la seguridad de las comunidades en ciudades de
América Latina y Africa. Para mas informacion, se sugiere consultar los informes de la Auditoria Local de
Seguridad en el Municipio de Querétaro 2019 y 2020.

39 OFICINA DE LAS NACIONES UNIDAS CONTRA LA DROGAY EL DELITO, op. cit., p. 13.

40 Cfrr OFICINA DE LAS NACIONES UNIDAS CONTRA LA DROGA Y EL DELITO, Monitoreo y
Evaluacion de la Auditoria Local de Seguridad en el Municipio de Querétaro, México, 2020, p. 45, https://

auditoriadeseguridad-cdeunodc.org/wp-content/uploads/2020/08/200820_ Monitoreo Evaluacion ALS
QRO_END.pdf.

41 Cfi: Ibidem, pp. 13, 17y 144; y OFICINA DE LAS NACIONES UNIDAS CONTRA LA DROGA Y EL
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En 2021, la Unidad de Asuntos Internos de la Secretaria de Seguridad
Ciudadana del municipio de Puebla, fue sometida a supervision externa
por un consejo técnico multidisciplinario conformado por personas con
una amplia experiencia y perfiles pertenecientes a la sociedad civil, la
academia y la policia. Este grupo accedio durante siete meses (bajo
condiciones de proteccion de datos personales) a toda la informacién
generada en el area, teniendo conocimiento de 1,299 expedientes, en
los que fue posible observar y analizar las conductas de los elementos
policiales que pudieran constituir responsabilidades y, en su caso, sus
respectivas sanciones.

La intervencion se enfocd en la Unidad de Asuntos Internos porque
es esta modalidad de supervision la que cuenta con mayor experiencia a
nivel internacional, toda vez que el programa se constituy6 en un piloto
que puede dirigirse, como ya se dijo, a otras areas y procesos de las
instituciones policiales.

Con base en lo anterior, se llevaron a cabo diversas sugerencias para
lograr una mejoria en las practicas y procesos de la Unidad. Algunos de
los reportados son los siguientes:

Emitir recomendaciones particulares sobre capacitaciones necesa-
rias, participacion en el disefio y mejora de protocolos de actuacion
policial, entrevistar siempre a victimas, testigos y parte quejosa, €
incluir en los expedientes las resoluciones de los 6rganos sanciona-
dores. Debe existir participacion ciudadana en los 6rganos colegia-
dos. Establecer un canal de comunicacion constante con la Fiscalia
General del estado. Intervencion del Departamento de Apoyo Psi-
colégico en todos los casos donde se identifique esa necesidad. Las
investigaciones sobre incidentes de uso de la fuerza no deben ser
solo disciplinarias sino en clave de mejora institucional y analisis de
patrones, mismos que deberan incluirse en los informes periddicos
sobre uso de la fuerza. Tales informes deberan ser ptiblicos. Mejora
del Manual de Procedimientos de la Unidad de Asuntos Internos,
incorporando actuaciones diferenciadas por tipo de expediente. Las
categorias de clasificacion de expedientes no solo deben considerar
tipos administrativos sino de faltas. En todas las investigaciones so-

DELITO, Informe de la Auditoria... cit., p. 6.
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bre personas lesionadas y fallecidas tras intervenciones policiales,
la UAI debe asegurar su acceso a partes y expedientes médicos. En
el caso de personas fallecidas, debera siempre verificarse la causa
de muerte. Debe existir una politica de tolerancia cero a los casos
de acoso sexual y otras formas de violencia de género dentro de la
institucion.

En el reporte final del proyecto, se lee que la policia tiene mds
oportunidades de mejorar y reconstruir la confianza y el apoyo social
hacia ella cuando es supervisada mediante un mecanismo especializado
externo. En el caso particular de la Unidad supervisada, se reporta que,
efectivamente, ha sufrido un ajuste estructural que abrio oportunidades
para [su] mejora, pero también de otras areas y demas policias que han
podido observar el proceso y sus resultados.

En suma, es posible aseverar que este tipo de mecanismos se basan en
dos principios: la participacion de la ciudadania y la transparencia, con lo
que se busca mejorar la actuacion de las policias y que sean mas confiables
ante la poblacion. Ademas, es importante insistir en que, con este, los
mecanismos internos de control de las corporaciones prevalecen, incluso
conviven, lo que dota un caracter complementario. Sin duda, la puesta en
marcha de este mecanismo requiere generar acuerdos politicos, superar la
desconfianza a agentes externos y, desde luego, asignar recursos.

En cuanto a los principales aspectos restrictivos de este mecanismo,
Insyde A.C., sostiene que ni la decision politica detras de esos
procesos ni la gran cantidad de recursos asociados a estas acciones
han producido [aun] cambios cualitativos profundos y sostenidos
en las policias, ya que se han fijado principalmente en conductas
individuales y descuidado sus causas primarias, es decir, aquellos
incentivos institucionales que las generan.*

Las intervenciones como las mencionadas, ademads, presentan como
dificultad la falta de atribuciones para la coordinacién con autoridades
del estado o de la federacion y, desde luego, para adecuar marcos

42 CONSEJO CIUDADANO DE SEGURIDAD Y JUSTICIA DEL ESTADO DE PUEBLA, op. cit., pp. 5y 6.
43 Cfi: Ibidem, pp. 6y 9.

44 Cfi: INSTITUTO PARA LA SEGURIDAD Y LA DEMOCRACIA A. C., Disefio y construccion de
mecanismos de supervision externa de la policia, (22 de marzo de 2022), https://insyde.org.mx/diseno-y-
construccion-de-mecanismos-de-supervision-externa-de-la-policia/.
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constitucionales, legales o normativos en los 6rdenes federal y local,
para facilitar las tareas y logro de objetivos en el municipio.
Finalmente, la carencia de estudios y la falta de desagregacion de
informacion a nivel municipal y submunicipal es una dificultad a la
que se enfrentan no solo estos ejercicios, sino que aqueja a una amplia
gama de estudios y decisiones de politica ptblica en este orden,
cuestion que representa costos importantes para la construccion de un
panorama amplio en cuanto al estatus de la inseguridad a este nivel.

2. Esquemas de coordinacion metropolitano e intermunicipal
(municipios de Tamaulipas, Jalisco y el Estado de México)

Los esquemas de coordinacion metropolitano o intermunicipal son
mecanismos de colaboracion entre autoridades municipales (y en
ocasiones de estas junto con otro u otros 6rdenes de gobierno) en los
que se actiia de manera conjunta contra la delincuencia, se intercambia
informacion y se da seguimiento al cumplimiento de acuerdos. Estos
han reportado ciertos beneficios de organizacion entre autoridades vy,
con ello, de reduccion del delito.

La Constitucién y las leyes mexicanas prevén la coordinacion entre
ordenes de gobierno y entre municipios en materia de seguridad. De
acuerdo con la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica:

Los estados y los municipios podran coordinarse para hacer
efectivo lo previsto en el articulo 115, fracciones III, inciso
h) y VII, de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.* [Asimismo] las Leyes Estatales de Seguridad
Publica podran establecer la posibilidad de coordinacién, y en
su caso, los medios para la mas eficaz prestacion del servicio de
seguridad publica entre un estado y sus municipios (articulo 39).

[Ademas] podran establecerse instancias intermunicipales, con
apego a los ordenamientos estatales correspondientes. En el caso

45 Referente a que los municipios tendran a su cargo la seguridad publica, [...] la policia preventiva municipal
v transito [y que] la policia preventiva estara al mando del presidente municipal en los términos de la Ley
de Seguridad Publica del Estado. Aquélla acatara las ordenes que el Gobernador del Estado le transmita
en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o alteracion grave del orden publico. El Ejecutivo
Federal tendra el mando de la fuerza publica en los lugares donde resida habitual o transitoriamente.
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de las zonas conurbadas entre dos o mas entidades federativas,
se podran suscribir convenios e instalar instancias regionales con
la participacion de los municipios respectivos y de las alcaldias
tratandose de la Ciudad de México (articulo 36, parrafo segundo).

Este tipo de experiencias es mds comun en las zonas conurbadas
del pais, pero cabe decir que no es exclusivo de ellas. Algunos casos
interesantes (por las razones que se explican en seguida) son la policia
metropolitana de los municipios de Altamira, Tampico y Ciudad Madero,
en el estado de Tamaulipas; la policia metropolitana de Guadalajara y
Zapopan, en Jalisco, asi como los Consejos Intermunicipales de Seguridad
Publica en los que se agrupan municipios del Estado de México.

De acuerdo con un articulo publicado en 2011, el esquema de
coordinacion adoptado por la policia metropolitana del drea conurbada
Almatam (Altamira, Tampico y Ciudad Madero) en Tamaulipas, coadyuvo
a la reduccion del crimen en esta zona. Los autores de la investigacion
llegaron a tal conclusion mediante un andlisis cuantitativo enfocado en
los resultados del programa a dos afos de su implementacion.

En Jalisco, con base en un modelo homologado de seguridad en los
municipios de Guadalajara y Zapopan, se cre6 la figura de Comisario
Policial Intermunicipal que, junto con sus homdlogos a nivel municipal,
configuran la base de coordinacion policial en dichas demarcaciones.
Dicha estrategia involucra los rubros educativo, cultural, de salud y
proteccion civil.*” Esta es una estrategia de reciente aplicacion que se
espera dé resultados positivos en el corto y mediano plazo.

Finalmente, en el Estado de México los Consejos Intermunicipales
(también existentes en otros estados del pais), son 6rganos colegiados
integrados por autoridades federales, estatales y municipales, cuyo
principal objetivo es propiciar la coordinacion entre los municipios
integrantes mediante el seguimiento de acuerdos y verificacion de su
cumplimiento.*®

46 Cfi: SALAZAR CANTU, José de Jests et al., “Convenios intermunicipales. El efecto de la Policia
Metropolitana del 4rea conurbada Almatam”, Gestion y Politica Publica, México, 20:2, 2011, pp. 433-457,
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1405-10792011000200006. El estudio se
enfoca en los efectos de la existencia de la policia metropolitana particularmente en el municipio de Tampico.

47 Cfi- GOBIERNO DE ZAPOPAN, Zapopan y Guadalajara hermanan estrategia de seguridad, (22 de marzo
de 2022), https://www.zapopan.gob.mx/v3/noticias/zapopan-y-guadalajara-hermanan-estrategia-de-seguridad.

48 Cfir GOBIERNO DEL ESTADO DE MEXICO, Secretariado Ejecutivo del Sistema Estatal de
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Algunas restricciones de estos esquemas de coordinacion tienen que
ver con la falta de estrategias de larga duracion, la no disponibilidad
de informacién y otras de tipo legal y presupuestal. La renovacioén
de autoridades y particularmente la alternancia politica (aunque sea
caracteristica de lademocracia), han propiciado que las administraciones
entrantes no den continuidad a las estrategias implementadas y, con
ello, que las politicas publicas sean efimeras, sobre todo en el orden
municipal.

Por otro lado, el Instituto Mexicano para la Competitividad, haciendo
referencia precisamente a las fuerzas policiales intermunicipales o
metropolitanas, considera que ese tipo de arreglo enfrenta importantes
restricciones legales y presupuestales,” sin embargo, no las
descarta dentro de sus propuestas para mejorar la seguridad en estas
demarcaciones, particularmente las de tipo urbano, pero si sugiere que
se complemente con otros modelos tales como el mando unico policial,
los convenios con policias estatales y la Guardia Nacional, la policia
comunitaria, implementacion de cuadrantes, asi como los esquemas de
cooperacion entre la policia y la sociedad, entre otros.

Finalmente, se suma la dificultad para obtener informacion completa
sobre la operacion de los programas, ya sea por su inexistencia (ausencia
de registro sistematico por parte de los operadores del programa), falta
de detalle o desagregacion de los datos; o por el impedimento de acceder
a ella (sea que los datos se hayan encontrado reservados o que la propia
autoridad haya imposibilitado la entrega).

3. Estrategia integral de combate al delito Blindar BJ (Benito Juarez,
Ciudad de México)

La alcaldia Benito Juarez, en la Ciudad de México, ha destacado por
sus bajos indices de percepcion de inseguridad en el pais y por ser el
mas bajo en la entidad federativa. De acuerdo con la Encuesta Nacional
de Seguridad Publica Urbana, en diciembre de 2021, una mayoria
importante de 7 de cada 10 personas en dicha demarcacion (72%)

Seguridad Publica. Consejos Intermunicipales, (22 de marzo de 2022), http://sesespem.edomex.gob.mx/
consejos_intermunicipales.

49 INSTITUTO MEXICANO PARA LA COMPETITIVIDAD, El municipio: una institucion disefiada
para el fracaso. Propuestas para la gestion profesional de las ciudades, México, 2012, p. 121, https://imco.
org.mx/wp-content/uploads/2014/11/2012_ICU_Seguridad.pdf.
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la consideraban segura. Esta proporcion se ha alcanzado mediante
incrementos sostenidos, desde marzo de 2020, cuando era de 51%,
pasando por 61 y 65%, en septiembre y diciembre del mismo afio, 65
y 68%, en marzo y junio de 2021, respectivamente,® lo que ha sido
atribuido a la estrategia de combate a la inseguridad de la demarcacion,
pese a las limitadas facultades en la materia para este tipo de gobierno.™

Es preciso recordar que las demarcaciones territoriales de la capital
(o alcaldias) no estan contempladas por la Constitucion en el reparto
de responsabilidades relacionadas con la seguridad publica, pues
la define como una funcién a cargo de la federacion, la Ciudad de
México, los estados y los municipios. De ahi también que se encuentren
pendientes algunas iniciativas para reformar los articulos 21 y 122 de
la Constitucion, con la finalidad de otorgar y definir las atribuciones de
las alcaldias de la Ciudad de México, en materia de seguridad publica.

El programa Blindar BJ de la alcaldia Benito Juarez se define como
una estrategia integral de combate al delito desde su raiz, a través de
las areas de servicios urbanos, proteccion civil y seguridad ciudadana,™
mediante proximidad policial, coordinacion, tecnologia, informacién
e inteligencia. Este modelo comienza a ser implementado en otras
alcaldias de la Ciudad de México, con el objetivo de reducir los indices
de criminalidad y dar una mejor atencion a la ciudadania, en materia de
seguridad publica.

De acuerdo con el sitio oficial de la alcaldia Benito Juarez, a partir
de 2018, con el programa en comento, se paso de tener 70 elementos de
seguridad a 349, més 66 nuevas unidades vehiculares de proximidad,
cada una con teléfono asignado y con presencia en los 28 cuadrantes de
la demarcacion, con la finalidad de disminuir el tiempo de atencion y
respuesta a la ciudadania, ademas de ponerse en marcha el componente
Cuidar a quien nos Cuida, dirigido al reconocimiento y la dignificacion
de la labor policial como parte central del modelo, que incluye, entre

50 Cfi: INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Encuesta Nacional de Seguridad
Publica Urbana (ENSU). Tabulados, (22 de marzo de 2022), https://www.inegi.org.mx/programas/ensu/
default.html#Tabulados.

51 No hay que perder de vista, también, que la alcaldia Benito Juérez ha sido clasificada por la ONU como
la demarcacion con el mayor Indice de Desarrollo Humano en todo el pais, instrumento que conjuga la
longevidad de las personas, su educacion y el nivel de ingreso, claves para medir el bienestar de la poblacion.

52 Cfi ALCALDIA BENITO JUAREZ, Blindar BJ. Estrategia integral para combatir el delito desde su
raiz, (22 de marzo de 2022), https://alcaldiabenitojuarez.gob.mx/blindarbj/.
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otros, el otorgamiento de estimulos econdmicos, asi como el uso
gratuito de las instalaciones deportivas, culturales y académicas de la
demarcacion tanto para los elementos policiales, como para sus familias.

Asimismo, la coordinacion con autoridades de la Ciudad de
México, tales como: la Secretaria de Seguridad Ciudadana, la Fiscalia
General de Justicia y su area de investigacion, asi como la inversion en
videovigilancia conectado con un Centro de Control y Comando C2
con tecnologia avanzada, son elementos esenciales para este programa.

Esta estrategia reporta resultados positivos en cuatro anos, tales
como: el desmantelamiento de bandas dedicadas al robo a casas
habitacion y al robo con violencia a negocios, asi como la disminucién
de la percepcion de inseguridad entre la poblacion. Como se pudo
ver, varios de los elementos que incorpora el programa Blindar BJ se
encuentran presentes en las iniciativas de ley pendientes en el Congreso
de la Unioén y también forman parte de recomendaciones internacionales
para el mejoramiento de la situacion de inseguridad.

Las criticas que ha recibido este programa, de manera similar con los
esquemas de coordinacion intermunicipal, consisten en los altos costos
que representa al presupuesto y a la falta de informacion publica en
cuanto a su operacion, al clasificar datos hasta 2024. No obstante, al
tratarse de aspectos relacionados con la seguridad publica, es preciso
valorar si se debe asumir un ahorro monetario en perjuicio de la
seguridad, ademas de considerar riesgos a la integridad de las personas
antes de entregar informacion desagregada.

En suma, los tres mecanismos antes esbozados, con sus bondades
y limitantes, se configuran en experiencias de interés para la reforma
policial, que brindan opciones a la hora de tomar decisiones y legislar
en la materia. Desde luego que vale la pena rescatar los elementos que
mejor funcionen para otros lugares del pais, asi como profundizar en
ellos y reflexionar en torno a los costos que representan para el erario,
frente a los beneficios que podrian traer a la poblacion.

V. CONCLUSIONES

La Constitucion federal establece que las policias municipales (y
otras instituciones de seguridad publica) se deben caracterizar por
su naturaleza colaborativa, civil y de servicio a la sociedad; por ser
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disciplinadas y profesionales; y por actuar conforme a los principios
de legalidad, honradez, objetividad, eficiencia, respeto a los derechos
humanos y la observancia de la perspectiva de género.

Juridicamente también se les ordena participar en los procedimientos
de seleccion, ingreso, formacion, actualizacion, capacitacion, permanen-
cia, evaluacion, reconocimiento, certificacion y registro de los servido-
res publicos; regular los sistemas disciplinarios, asi como de reconoci-
mientos, estimulos y recompensas; determinar los criterios uniformes de
modernizacion tecnologica; intercambio de informacion; determinar la
participacion de la comunidad y de instituciones académicas en coadyu-
vancia de los procesos de evaluacion de las politicas de prevencion del
delito, asi como de las instituciones de seguridad publica; y, fortalecer
los sistemas de seguridad social de los servidores publicos, sus familias y
dependientes, e instrumentar los complementarios a estos.

Los procesos de fortalecimiento a estas instituciones en el orden
local y municipal también se encuentran contemplados por las leyes
mexicanas; toda vez, que la actuacion de las fuerzas armadas, en tareas
de seguridad publica, adquirié un caracter subsidiario y temporal en
dichas demarcaciones.

De acuerdo con los datos presentados, se puede saber que la realidad
de las policias municipales consta, hoy en dia, de una serie de carencias
y necesidades concretas, muchas de ellas en materia de lo que la
Constitucion y las leyes de México ya ordenan tener en cuenta, pero
que altn no estan materializadas.

De inicio, se puede afirmar que hay insuficiencia e inexistencia de
personal en muchas de las policias municipales del pais, lo que en parte
se explica por las precarias y, en ocasiones, inexistentes retribuciones
economicas o inadecuadas escalas salariales, limitadas posibilidades de
ascenso, inapropiada o ausente capacitacion, asi como por los esquemas
de prestaciones incompletos.

Quienes integran las policias municipales en México en su mayoria
son personas del sexo masculino, con estudios de preparatoria y
certificado policial, que perciben entre 5 mil y 15 mil pesos al mes,
asumen funciones de prevencion, tienen derecho a vacaciones, prima
vacacional, aguinaldo y uniforme, pero, a la par, la mayor parte de los
elementos no cuentan con otras prestaciones como seguro de vida,
licencia de maternidad o paternidad, reconocimientos, estimulos, ni
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con equipamiento completo para ejercer su labor. Uno de cada tres solo
cuenta con estudios a nivel secundaria o menor y cerca de la mitad atin
no cuenta con el Certificado Unico Policial exigido por ley.

Parte de dichas necesidades se encuentran ya consideradas en el
cumulo de propuestas legislativas analizadas y otras se abarcan en las
experiencias de interés que se revisaron, de tal suerte que se podria
pensar que estas carencias (al menos varias de ellas) estan siendo
tomadas en cuenta tanto por el Poder Legislativo Federal como por
algunos gobiernos. No obstante, la atencion concreta, y ya no decir
integral, todavia no se materializa, sea porque las disposiciones que lo
ordenan aln se encuentran pendientes o porque su implementacion es
aun muy reciente y focalizada.

Varias de las modificaciones propuestas pretenden fortalecer a las
policias municipales observando los principios de respeto a los derechos
humanos y de igualdad de género. Buena parte de sus contenidos son
esfuerzos por precisar, complementar o detallar cada uno de los rubros
de laregulacion federal vigente, concerniente a las policias municipales,
en beneficio de los elementos, las corporaciones y, desde luego, de la
poblacién en general.

De manera similar, en cuanto a las experiencias de interés revisadas,
se observo que incluyen componentes dirigidos al reconocimiento e
institucionalizacién de buenas practicas, incluida la dignificacion de la
labor policial mediante el otorgamiento de estimulos econdmicos, asi
como el uso gratuito de instalaciones deportivas, culturales y académicas
tanto para policias, como para sus familias, a la par del componente de
coordinacion interinstitucional, el uso y aprovechamiento de tecnologias
avanzadas, la participacion de la comunidad, transparencia y rendicion
de cuentas ante la ciudadania, entre otros.

Es importante tener en cuenta que mientras las policias municipales no
cuenten con las condiciones adecuadas en todas, o al menos la mayoria
de las demarcaciones del pais, las corporaciones estatales, la Guardia
Nacional y las fuerzas armadas (Ejército y Marina), tendran que seguir
asumiendo funciones subsidiarias de seguridad publica en los municipios.
Poner atencion en el correcto funcionamiento de las policias municipales;
toda vez, que con estas debe tener mayor cercania la comunidad, conlleva
una serie de beneficios para la poblacion: vivir en paz, ejercer todos sus
derechos y desarrollar al méximo sus capacidades.
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ANALYSIS OF THE SOWING LIFE PROGRAM FROM
THE PUBLIC POLICY APPROACH

Arely Celeste FONSECA SANCHEZ!

ResumeN: El Plan Nacional de
Desarrollo 2019-2024, establece como
ejes fundamentales de la politica
social el bienestar y el desarrollo
sostenible, aqui se inserta el Programa
Sembrando Vida, cuyos objetivos
son combatir la pobreza rural y la
degradacion ambiental. Mediante una
metodologia analitica y comparativa
se expone la politica social agricola
en México desde los afios noventa a
la fecha, mostrando que el problema
publico continia asociado a la
falta de productividad. Siguiendo
recomendaciones de  evaluacién
en politica publica, se destaca la
operaciéon del personal técnico que
debe contribuir con organizacion
comunitaria y reconstruccion del tejido
social mediante las Comunidades de
Aprendizaje Campesino, estructuras
que impactan la dinamica comunitaria
indigena y el derecho a la libre
determinacion.

PALABRAS CLAVE: politica publica,
Comunidades de Aprendizaje
Campesino, organizacion comunitaria,
tejido social, pueblos y comunidades
indigenas.

ABstract: The National Development
Plan 2019-2024 establishes well-
being and sustainable development
as fundamental axes of social policy,
here the Sembrando Vida program is
inserted, whose objectives are to combat
rural poverty and environmental
degradation. Through an analytical
and comparative methodology, the
agricultural social policy in Mexico
from the 1990s to date is exposed,
showing that the public problem
continues to be associated with the lack
of productivity. Following evaluation
recommendations in public policy, the
operation of the technical personnel
that  contributes to  community
organization and reconstruction of the
social fabric through Peasant Learning
Communities, structures that impact
indigenous community dynamics and
the right to self-determination.

Keyworps:  public policy, Farmer
Learning Communities, community
organization, social fabric, indigenous
peoples and communities.

1 Investigadora A del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la Camara de
Diputados, maestra en Derecho Constitucional y Administrativo.
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[. INTRODUCCION

De conformidad con lo dispuesto en el apartado A del articulo 26
constitucional, el Estado mexicano debera contar con un sistema de
planeacion democratica del desarrollo nacional que imprima solidez,
dinamismo, competitividad, permanencia y equidad al crecimiento
de la economia para la independencia y la democratizacion politica,
social y cultural de la nacion. El instrumento de politica publica en el
que se plasman estos principios es el Plan Nacional de Desarrollo, al
que se sujetaran obligatoriamente los programas de la Administracion
Publica Federal.

El Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 plantea como ejes
fundamentales de la politica social el bienestar y el desarrollo sostenible;
en estos rubros se establece el Programa Sembrando Vida (PSV), cuyos
objetivos principales son combatir la pobreza rural y la degradacion
ambiental, importantes retos para el Estado mexicano.

Estos problemas estan relacionados con agendas globales bajo
la perspectiva del desarrollo sostenible como lo establece la Agenda
2030, en el objetivo 1: Poner fin a la pobreza en todas sus formas en
todo el mundo; el objetivo 2: Poner fin al hambre, lograr la seguridad
alimentaria y la mejora de la nutricion y promover la agricultura
sostenible; y el objetivo 8: Promover el crecimiento economico
sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el
trabajo decente para todos. Bajo dichos objetivos, el PSV plantea
diversas metas y submetas alineadas, como se establece en el Acuerdo
por el que se emiten las Reglas de Operacion del Programa Sembrando
Vida, para el ejercicio fiscal 2022, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 31 de diciembre de 20213

2 ASAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, Transformar nuestro mundo. la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, 25 de septiembre de 2015, https://unctad.org/system/files/official-document/
ares70d1_es.pdf.

3 ACUERDO por el que se emiten las Reglas de Operacion del Programa Sembrando Vida, para el ejercicio
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Se expondra un analisis comparativo de la politica agricola y social
en virtud de un reporte de la Auditoria Superior de la Federacion, el
Diagnostico del Programa Presupuestario Sembrando Vida 2020 y sus
Reglas de Operacion desde 2019 hasta 2022, en los que se identifica como
problema publico coincidente, el factor de productividad del campo. Lo
anterior, considerando que este es uno de los programas presupuestarios
mas importantes en términos financieros de la administracion actual,
como sostienen algunos estudios es equiparable a los dos grandes
programas que han marcado la historia de la politica de subsidios de
los ultimos 25 aiios, Prospera/Oportunidades y Proagro/Procampo.*

El estudio muestra los resultados que el Gobierno de México ha
reportado en el PSV desde los periodos 2018-2019 (primer informe
de gobierno), 2019-2020 (segundo informe de gobierno), 2020-2021
(tercer informe de gobierno) y 2021-2022 (cuarto informe de gobierno),
destacando datos referentes a las Comunidades de Aprendizaje
Campesino (CAC).

En esta investigacion se estima relevante conocer el disefio y la
operacion de este programa desde una perspectiva de analisis de politica
publica, con un enfoque intercultural a partir de la poblacion objetivo y
del personal operativo. Pues atendiendo a los criterios de priorizacién
establecidos en el numeral 3 del apartado 3.3 de las reglas de operacion
del PSV, atenderd a las y los sujetos agrarios en localidades rurales,
priorizando aquellos con poblacion indigena y afromexicana en rezago
social, para lograr una mejoria de ingresos mediante el establecimiento
de sistemas agroforestales en sus parcelas.’

Como referente en la justificacion de este estudio, se toma la
recomendacion del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL) realizada en el estudio de Evaluacion
de diseno con trabajo de campo del PSV 2019-2020, que aprecia
oportuno analizar la incidencia de incentivar la formacion de procesos
asociativos en las comunidades desde el gobierno, y valorar como
se han desarrollado estos procesos organizativos al interior de las

fiscal 2022, publicadas el 31 de diciembre de 2021.

4 DELALANDE, Laurie, Riesgos de corrupcion en los programas sociales. Caso del programa Sembrando
Vida, Ethos Innovacion en Politicas Publicas, México, 2020, p. 25, https://www.ethos.org.mx/inclusion/
publicaciones/riesgos_de corrupcion_en_los programas_sociales.

5 ACUERDO por el que se emiten las Reglas de Operacion del Programa Sembrando Vida, para el ejercicio
fiscal 2022, op. cit., p. 185.
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propias comunidades para orientar este tema con mayor precision
en la implementacion del programa.b Lo anterior, bajo el analisis del
derecho a la libre determinacion de pueblos y comunidades indigenas,
previsto en diversos instrumentos internacionales ratificados por el
Estado mexicano.

El PSV propone la coordinacion mediante las CAC, que son grupos
de aproximadamente 25 campesinas y campesinos que constituyen el
corazon del programa,’ formando de facto una organizacion paralela
a la asamblea comunal o ejidal, principal autoridad en los territorios®
u otras formas de organizacion interna en las comunidades indigenas,
figura que plantea contribuir a fortalecer el tejido social; sin embargo, se
exponen evidencias de las inconformidades que ha generado esta figura
en el campo.

Las reglas de operacion sostienen que las CAC son el sujeto colectivo
del programa, con ellas se busca recuperar el conocimiento tradicional
a través del intercambio de experiencias y saberes entre los sujetos
de derecho y los técnicos, para aportar conocimientos que mejoren
los cultivos, garanticen el autoconsumo y propicien la organizacion y
cooperacion de las comunidades.

La determinacion de considerar sujeto colectivo de derechos y
beneficiario de los recursos, asignados por el Comité Técnico a las CAC,
atenta contra elementos fundamentales en el seno de las comunidades
indigenas relativos a luchas ancestrales por la autonomia y libre
determinacion para conservar sus propias instituciones, toda vez que esta
figura planteada en adicidon a los esquemas organizativos originarios,
podria generar impactos en el tejido social de las comunidades.

Al respecto y en concordancia con una observacion del CONEVAL
al programa en el periodo 2019-2020, como uno de los puntos que se
aborda en este estudio, se aprecia relevante analizar los conceptos de
organizacion comunitaria y regeneracion del tejido social para brindar

6 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL,
Evaluacion de Diseiio con Trabajo de Campo del Programa Sembrando Vida 2019-2020, México,
CONEVAL, 2020, p. 54.

7 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, 2o0. informe de gobierno 2019-2020, México, 1 de septiembre de
2020, p. 198, https://framework-gb.cdn.gob.mx/informe/Segundo-Informe-2019-2020.pdf.

8 DE ITA, Ana, “Sembrando envidia”, en Comunidad y autonomia frente a Sembrando Vida, Centro de

Estudios para el Cambio en el Campo Mexicano, México, 2021, p. 20, https://www.ceccam.org/sites/
default/files/comunidad%20y%?20autonomia.pdf.
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mayor claridad a los sujetos de derecho con respecto a estos conceptos.®

Retomando planteamientos del especialista Mauricio Cejudo, se
presenta un analisis de la politica social en México en la que el enfoque
analitico no es el presupuestario (visto como gasto social). La propuesta
es estudiar la forma en que conecta el disefio de la intervencion estatal
con el problema publico a resolver y su impacto en otros problemas
publicos en el seno de pueblos y comunidades indigenas.

Sin ser el enfoque principal, se hace referencia al aspecto econdomico
del programa, ya que desde el analisis de politicas publicas ha sido
ampliamente estudiado el combate a la pobreza mediante transferencias
directas de recursos." Estas representan una de las estrategias centrales del
actual gobierno para eliminar la corrupcion en los programas de subsidio,
pues permiten eludir el contacto entre el beneficiario y el funcionario
evitando dar lugar a actividades de proselitismo, propaganda electoral
o extorsiones via la retencion de comisiones y evita la movilizacion de
intermediarios en la manipulacion de los recursos."

En el caso del PSV, acorde con las reglas de operacion, existen
apoyos econdmicos ordinarios y en especie. Los apoyos ordinarios se
integran de $5,000.00 (cinco mil pesos 00/100 M.N.), de los cuales,
$500.00 (quinientos pesos 00/100 M.N.) se destinan a una institucion
financiera como ahorro de los sujetos de derecho, no obstante, dada
la cobertura limitada de sucursales bancarias, existe evidencia de que
en los territorios mas aislados, los técnicos se hicieron cargo de la
distribucion de tarjetas en las distintas localidades, acompariados, en
algunas ocasiones por personal de la institucion bancaria.'® Por esto,
organizaciones dedicadas al estudio y combate a la corrupcion, realizan
recomendaciones para garantizar que el proceso de distribucion de

9 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL, Avances
y retos del programa sembrando vida, Direccion de Informacion y Comunicacion Social, Comunicado
num. 11, México, 12 de julio de 2020, p. 6, https://www.coneval.org.mx/SalaPrensa/Comunicadosprensa/
Documents/2020/COMUNICADO_11_PROGRAMA_SEMBRANDO_VIDA.pdf.

10 CEJUDO, Guillermo M. y MICHEL, Cynthia, “Resolviendo problemas sociales complejos mediante
la integracion de politicas. El caso de la Cruzada Nacional contra el Hambre en México”, Revista del
CLAD Reforma y Democracia, Caracas, nam. 63, septiembre-diciembre, Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo, 2015, pp. 33-64, https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=357542721002.
11 ABRAMO, Lais et al., Programas sociales, superacion de la pobreza e inclusion laboral: aprendizajes
desde América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, Libros de la CEPAL, niim. 155 (LC/PUB.2019/5-P),
Comisioén Econdmica para América Latina y el Caribe, 2019, p. 45.

12 DELALANDE, Laurie, op. cit., p. 27.
13 Ibidem, p. 44.
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tarjetas sea realizado directamente, para evitar que el programa se
asocie con alglin personaje o movimiento politico.

II. DESCRIPCION Y ALCANCE DEL PROGRAMA
SEMBRANDO VIDA

En un breve antecedente de la politica social en México, es importante
recordar que a partir de la década de los noventa esta se transformo en una
politica orientada a atender las necesidades especificas de un grupo social
determinado en lugar de dar apoyos generalizados a toda la poblacion.™

Como sostienen Mauricio Cejudo y Cynthia L. Michel, retomando
a Levy de Santiago, en su momento, la creacion de la Secretaria de
Desarrollo Social (Sedesol) en 1992 significé la creacion de una
estructura organizacional y administrativa especifica para el desarrollo
de la politica social, asi como la instauracion de un mayor nimero de
programas sociales, cada uno orientado a solucionar un atributo distinto
de la pobreza. Asi, la politica social dejo de estar conformada por pocos
programas sociales que brindaban apoyos universales, iguales en forma
y cantidad para toda la poblacion, y se transformé en una politica mas
compleja, conformada por muchos componentes o programas, cada
uno con propositos y poblaciones objetivo distintos."

En el disefio de las politicas publicas, es responsabilidad del Estado
identificar y definir el problema publico, asi como detallar los factores
causales del problema, con el fin de establecer los objetivos, estrategias y
lineas de accion que marcaran el rumbo. Retomando ideas centrales del
Dr. Mauricio Merino, este enfoque permite ordenar la toma de decisiones
publicas, las cuales deben partir de la definicion del problema, para ello,
debe acudirse a lo que ¢l llama, la huella de dolor, es decir, las causas
del dolor de las personas y con ello, modificar los cursos de accion del
Estado, pues las politicas publicas son implementadas para solucionar
un inmenso abanico de problemas publicos que no estdan determinados
de manera objetiva, sino que son producto de un complejo proceso
discursivo y constructivo que justifica la participacion gubernamental
en determinado sentido."®

14 CEJUDO, Guillermo M. y MICHEL, Cynthia, op. cit., p. 3.

15 Ibidem, pp. 38 y 39.
16 SALAZAR REBOLLEDO, Grisel y MERINO, Mauricio, “Politicas publicas. Ensayo sobre la
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La coherencia de la politica estd dada en la medida en la que la
definicion y la argumentacion centrales de la politica puedan, en
lo posible, mantenerse intactas, puesto que estos dos elementos
cimentan el “nacleo duro” de la politica, retomando la metafora
que plantea Giandomenico Majone inspirado en Imre Lakatos.
El “nucleo duro” es esa parte rigida —pero no inmutable— que le
otorga estabilidad y continuidad a la politica. Abrazar el nicleo
duro implica que la politica se atenga a sus convicciones iniciales
sobre la definicion del problema, y constituye la inica garantia
de que la politica, inserta como estd en un contexto volatil y
revuelto, no se desvie de sus fines originales.!”

Herbert Blumer menciona que una situacién se construye como
problema publico en los términos en que es definida y concebida en la
sociedad, en ese sentido, propone la existencia de cinco etapas:

1. La emergencia del problema;

2. Legitimacion del problema;

3. Movilizacién de la accion con respecto al problema;
4. Formulacion de un plan oficial de accion; e

5. Implementacion de este plan.'®

Conforme a la evaluacion 1785 de la politica publica del Programa
PROAGRO Productivo elaborada por la Auditoria Superior de la
Federacion, el Estado mexicano establecid el problema publico del
sector agricola y social de 1989 a 2018 bajo el planteamiento de la
disminucién de la produccion, la pérdida de la autosuficiencia alimentaria
y la pobreza, lo que se sustenta con los siguientes instrumentos de
politica ptblica:

En 1989, el pais presentaba un alto rezago rural debido a su
estructura productiva heterogénea, existia un excedente de

intervencion del Estado en la solucion de problemas piblicos”, Foro Internacional, El Colegio de México,
Meéxico, vol. LIV, num. 2, abril-junio, 2014, p. 192.

17 Idem.

18 LORENC VALCARCE, Federico, “La sociologia de los problemas publicos. Una perspectiva critica
para el estudio de las relaciones entre la sociedad y la politica”, Nomadas. Critical Journal of Social and
Juridical Sciences, Italia, 2005, s. p., https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=18153295010.
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fuerza de trabajo y un notable incremento en la importacion
de productos agricolas. Por lo anterior, en el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 1989-1994, se resaltdo la importancia de la
modernizacion del campo, a fin de fomentar la competitividad del
sector agricola. Asimismo, se establecieron las dos principales
vertientes para el desarrollo de la agricultura: 1) aumentar el
bienestar de los productores de bajos ingresos; y 2) promover
la oferta abundante de alimentos y materias primas para el resto
de los sectores.

Ante esta problematica, a finales de 1993, se definido la
implementacion de PROCAMPO para fomentar la participacion
publica y privada en el sector agricola, y elevar el nivel de vida de
las familias agricultoras por medio de la asignacion de apoyos
directos a los productores agricolas.

En el PND del periodo 1994-2000, el Gobierno Federal identifico
la baja productividad del sector agricola, falta de competitividad
y rentabilidad, y la pobreza rural como el fendémeno problematico
de la agricultura en el pais. Asimismo, sefialdo los factores
causales siguientes: falta de inversion, descapitalizacion de las
unidades productivas, incertidumbre e inseguridad en la tenencia
de la tierra, falta de diversidad en los cultivos, migracion interna,
bajos ingresos y el limitado acceso al crédito.*® (Enfasis afiadido)

La evaluacion refiere que, en la exposicion de motivos de la Ley de
Desarrollo Rural Sustentable, publicada el 7 de diciembre de 2001, se
indico que existia poca capacidad productiva en el sector agropecuario
Vv que subsistia una gran proporcion de la poblacion rural en condicion
de pobreza;* asimismo incluyd como causales del problema, la
heterogeneidad productiva, la polarizaciéon social, y el crecimiento
inferior del sector.

La Auditoria Superior de la Federacion continta refiriendo los
instrumentos de politica publica emitidos en los siguientes periodos
gubernamentales, destacando la definicion del problema en cada periodo:

19 AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION, Evaluacién nim. 1785, Politica Piublica de
“Proagro Productivo”, Cémara de Diputados, pp. 40 y 41, https://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/
IR2016ii/Documentos/Auditorias/2016_1785_a.pdf.

20 Idem.

186



ANALISIS DEL PROGRAMA SEMBRANDO VIDA
DESDE EL ENFOQUE DE POLITICA PUBLICA Arely Celeste Fonseca Sanchez

En los documentos programaticos de mediano plazo
correspondientes al sexenio 2001-2006, se diagnosticé que la
problematica del sector agricola se referia a la baja productividad
vy competitividad del sector [...].

Asimismo, para el periodo 2007-2012, se diagnostic6 que la
problematica de la agricultura se referia a la baja productividad,
competitividad y eficiencia del sector agricola, y la marginacion
y migracion en poblaciones dedicadas a actividades primarias.
Ademés, se identific que la agricultura de autoconsumo y de
temporal, la falta de infraestructura hidroagricola, el limitado
acceso amercados internacionales y el rezago en la investigacion,
transferencia de tecnologia e innovacion y los bajos ingresos
de los productores agricolas fueron los factores causales del
problema del sector.

En el PND 2013-2018, se identific6 que la problematica de
la agricultura se refiere a la disminucion de la productividad,
rentabilidad y competitividad del sector agricola, bajos ingresos de
los productores y problemas de sustentabilidad.* (Enfasis afiadido)

Los programas sexenales disefiados como parte de la politica
agricola, PROAGRO Productivo y su antecedente PROCAMPO,
establecieron el problema en funcion de la baja productividad del
sector, con la consecuencia de bajos ingresos para los productores vy,
por tanto, un bajo nivel de vida. Por ello, PROCAMPO (1994-2013)
otorgaba apoyos directos a los productores agricolas para incrementar
su ingreso, para 2014 se transformé en PROAGRO Productivo, dando
apoyos para la productividad. En su momento el CONEVAL observo
que no especificaba qué se entenderia por productividad, pero acorde
con el programa sectorial 2013-2018, esta se mediria con el ingreso
per capita, por tanto, el concepto de productividad en el sector seria en
funcién del ingreso promedio de las personas ocupadas en el campo.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024,** ¢l gobierno de
México ha planteado dentro del eje de politica social, para construir
un pais con bienestar y desarrollo sostenible, el PSV, dirigido a las

21 Idem.
22 DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION, Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, 12 de julio de 2019.
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v los sujetos agrarios para impulsar su participacion efectiva en el
desarrollo rural integral,® con cobertura en los estados de Campeche,
Chiapas, Chihuahua, Colima, Durango, Guerrero, Hidalgo, Michoacén,
Morelos, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa,
Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Yucatan.

En el Diagnostico del programa presupuestario Sembrando Vida,
programa de comunidades sustentables 2020 de la Secretaria de Bienestar,
se expone como definicién del problema que enfrentan los campesinos
en sus condiciones actuales cuatro factores principales: Conocimientos
técnicos insuficientes para la produccion agricola, pocas asociaciones u
organizaciones que promuevan la produccion agricola y el desarrollo de
las comunidades, insumos insuficientes o inadecuados y escasos recursos
monetarios para invertir en la produccion agricola.*

Conforme a la metodologia de marco logico, el problema central
que busca atender este programa es que las y los sujetos agrarios en
municipios con rezago social cuentan con recursos insuficientes para
hacer productiva la tierra.*

Para combatir esta problematica, en sus Reglas de Operacion para el
ejercicio 2022 se establece lo siguiente:

La contribucion del programa al PND se centra en apoyar a las/los
sujetos agrarios a través de la generacion de empleo para establecer
sistemas productivos agroforestales, se fomentara la autosuficiencia
alimentaria, se mejoraran los ingresos de las y los pobladores y se
recuperara la cobertura forestal de un millon ciento diecinueve mil
doscientos veintisiete con cinco décimos de hectareas en el pais,
estas metas se alcanzaran a través del estimulo a la regeneracion
del tejido social retomando las formas de organizacion comunitaria,
fomentando la cultura del ahorro, promoviendo la sustentabilidad y
rescatando los valores éticos y morales en el vivir de la poblacion
rural, sin alterar los usos y costumbres locales.?®

23 Idem.

24 SECRETARIA DE BIENESTAR, Diagndstico del Programa presupuestario Sembrando Vida, programa
de comunidades sustentables 2020, México, 2020, p. 12, https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/
file/578551/Diagn_stico_Programa_Sembrando_Vida 2020.pdf.

25 Idem.

26 ACUERDO por el que se emiten las Reglas de Operacion del Programa Sembrando Vida, para el
ejercicio fiscal 2022, op. cit., p. 186.
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Su operaciéon planteada desde el Plan Nacional de Desarrollo
2019-2024 es mediante el otorgamiento de apoyo economico a
sujetos agrarios mayores de edad, que habiten en localidades rurales,
tengan un ingreso inferior a la linea de bienestar rural y que sean
propietarios o poseedores de 2.5 hectareas disponibles para proyectos
agroforestales. Los beneficiarios reciben un apoyo mensual de 5 mil
pesos, asi como apoyos en especie para la produccién agroforestal,
tales como plantas, insumos, herramientas y acompanamiento técnico
para la implementacion de sistemas agroforestales,”” compartiendo
conocimientos y experiencias en las CAC.

Como puede observarse, el problema asociado a la productividad,
sefalado desde los programas PROCAMPO/PROAGRO, se encuentra
presente también en el disefio del PSV, a pesar de que en las Reglas
de Operacion desde 2019 hasta 2022 se senala la imperiosa necesidad
de transformar las politicas sociales asistenciales hacia politicas que
generen bienestar y cambios en las condiciones estructurales de la
poblacion, como se aprecia en el parrafo tercero de los considerandos:

[...] pasar de los programas sociales concebidos como paliativos
para la pobreza a una politica de bienestar, con horizonte de
mediano y largo plazo, para la que el Estado requiere de las
instituciones, instrumentos y recursos, para abrir oportunidades
de trabajo y bienestar a la poblacion, tanto en el medio rural
como en el urbano. Dejar atras la politica social concebida
como asistencia para los pobres, pasar a una politica en la que
el bienestar sea el objetivo; de tal manera que los recursos y
programas del Estado se conviertan en los instrumentos que
contribuyan a generar condiciones estructurales distintas.?®

A partir de la definicion del problema publico y las causas directas
planteadas en la politica publica del sector desde la década de los
noventa a la fecha, se ha asociado con la productividad y la falta de
recursos, por tanto, se observan importantes coincidencias en el PSV
y la politica ptblica implementada con anterioridad; sin embargo, este

27 Cfr. Idem.
28 Ibidem, p. 183.
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programa afade un elemento con el proposito de regenerar el tejido
social, mediante las CAC, como se analizara a continuacion.

Las reglas de operacion 2020, 2021 y 2022 del PSV en alineacion al
Programa Sectorial de Bienestar 2020-2024, plantean como estrategias
prioritarias:

1. Instrumentar acompafiamiento técnico agricola con enfoque
intercultural, apoyos econdmicos y en especie para que
campesinas y campesinos puedan hacer productiva la tierra, lograr
la autosuficiencia alimentaria y agroforestal, en coordinacion con
las instituciones publicas competentes.

2. Otorgar acompafilamiento técnico social para promover Ia
reconstruccion del tejido social en las localidades rurales.

3. Proporcionar asistencia técnica y mecanismos financieros con
pertinencia cultural a campesinas y campesinos para promover su
inclusion productiva y financiera.

Si bien, la entrega de apoyos econdmicos ha sido una politica
constante desde los afios noventa, en este programa se incorpora
el acompafiamiento técnico social y productivo. En la busqueda de
mayores elementos para comprender el significado y las acciones que
correspondenal acompaiiamiento técnico agricola,” el acomparniamiento
técnico social,® la asistencia técnica® o a lo que se refiere el programa
cuando menciona mecanismos financieros con pertinencia cultural,®
las reglas de operacion, sefialan en el apartado 3.6.3 que:

[...] el acompafiamiento social para la organizacion comunitaria
y el acompanamiento técnico para el fortalecimiento de las/
los sujetos de derecho y la implementacion de los sistemas
agroforestales, sera realizado por las/los Técnicos(as) Sociales
y Productivos(as), mediante el didlogo de saberes basado en el
intercambio de conocimientos y experiencias; aprendiendo de
la sabiduria de la gente que han convivido con la naturaleza,

29 Idem.
30 Idem.
31 Idem.
32 Idem.
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especialmente con su territorio especifico, por muchas
generaciones; y propiciando el didlogo intergeneracional.

El Programa indica que, para llevar a cabo las estrategias referidas,
se efectuaran las siguientes acciones puntuales:

* Contratar y capacitar a técnicos agricolas en temas de milpa
intercalada entre arboles frutales, sistemas agroforestales,
agricultura sustentable, biofabricas y viveros.

» Proporcionar asistencia y acompafiamiento técnico a
campesinas y campesinos con pertinencia cultural en
temas de milpa intercalada entre arboles frutales, sistemas
agroforestales, agricultura sustentable, biofabricas y viveros.

+ Proporcionar apoyos econémicos a campesinas y campesinos,
con pertinencia cultural para que puedan hacer productiva la
tierra.

e Apoyar la instalacion de viveros comunitarios para la
produccion de plantas.

* Apoyar la instalacion de biofabricas que produzcan insumos
para los viveros comunitarios y las parcelas de las campesinas
y campesinos.

e Contratar y capacitar a Técnicos Sociales en temas de
ahorro, construccion de ciudadania, desarrollo comunitario,
igualdad de género, salud comunitaria, derechos humanos, no
discriminacion y demas temas que aporten a la reconstruccion
del tejido social en localidades rurales.

e Proporcionar asistencia y acompafiamiento técnico social a
campesinas y campesinos con pertinencia cultural en temas de
ahorro, construccion de ciudadania, desarrollo comunitario,
igualdad de género, salud comunitaria, derechos humanos, no
discriminacion y demas temas que aporten a la reconstruccion
del tejido social en localidades rurales.

e Contratar y capacitar a Técnicos en temas de agroindustria,
economia social y solidaria, encadenamientos productivos,
canales de comercializacién, incubacién empresarial,

33 Ibidem, p. 195.
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organizaciones asociativas productivas y demas temas
que promuevan la inclusién productiva de campesinas y
campesinos.

» Proporcionar asistencia y acompafiamiento técnico a
campesinas y campesinos en temas de agroindustria, economia
social y solidaria, encadenamientos productivos, canales de
comercializacién, incubacion empresarial, organizaciones
asociativas productivas y demas temas que promuevan la
inclusion productiva de campesinos.

e Promover la constitucion de un mecanismo de ahorro que
apoye la inclusion productiva y financiera de los campesinos.>*

Para el ejercicio fiscal 2022 acorde con el punto 4.2 de las reglas de
operacién del programa, se plantea la meta de contar con el siguiente
personal operativo:

1 - 2 Coordinadores(as) Regionales. - 29 Coordinadores(as)
Territoriales. - 15 Especialistas Productivos y Sociales. - Hasta 451
Facilitadores(as) Comunitarios. - Hasta 2,255 Técnicos(as) Sociales.
- Hasta 2,255 Técnicos(as) Productivos. Asimismo, el Programa
contard con el apoyo de hasta 54,120 Becarios(as) del Programa
Jovenes Construyendo el Futuro, quienes colaboraran en las
actividades propias del Programa apoyando al personal operativo.’

De acuerdo con el anexo 9 de las reglas de operacion, el perfil de
los técnicos sociales debe ser de técnicos profesionales, superior
universitario o profesionales a nivel licenciatura en carreras como:
Antropologia, Sociologia, Trabajo Social, Desarrollo Rural, Economia,
Administracion, Pedagogia, Desarrollo Sustentable, Educacion,
Nutricidn, Psicologia y carreras afines; o en su caso tener conocimientos
y experiencia en aspectos de organizacion social de productores,
cooperativismo, acompafiamiento socioeconémico a grupos rurales, y
otrosafinesalosobjetivos del Programa, adquiridos mediante experiencia
laboral comprobable y con estudios de educacion basica y bachillerato.

34 Ibidem, p. 186.
35 Ibidem, p. 200.
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Se les pide experiencia comprobable de minimo dos afios en el medio
rural, haciendo trabajos relacionados con la organizacion comunitaria,
tales como organizacion, supervision, asesoria, capacitacion, dictamen
y seguimiento de procesos de organizacion comunitaria y otros afines a
los objetivos del programa.

En el caso del perfil del personal técnico productivo, su formacion debe
ser de técnico profesional, técnico superior universitario o profesional a
nivel licenciatura, en carreras tales como: Agronomia, Desarrollo Rural,
Desarrollo Forestal, Agrobiotecnologia, Biologia, Ingenieria Ambiental,
Zootecnista, Ecologia y carreras afines. También se aceptard a quienes
tengan conocimientos, agricolas y de agroforesteria, adquiridos mediante
experiencia laboral comprobable, que cuenten con estudios de educacion
bésica y bachillerato y una experiencia comprobable minimo de dos afios en
el medio rural, haciendo trabajos relacionados con el desarrollo productivo,
tales como supervision, asesoria, capacitacion, dictamen y seguimiento de
procesos de desarrollo agricola, agroforestal u otros afines.

La contratacion del personal referido es un elemento central del
programa, por lo que esta actividad se incluye en la matriz de indicadores
de resultados como A2 C3 y A3 C3 respectivamente, el indicador mide la
cantidad de personal técnico que cumple con al menos 80% del Plan de
Trabajo con las/los sujetos de derecho, en proporcion al total de técnicos(as)
que forman parte del programa® reportando un alto porcentaje de alcance
en los anos 2021 con 98% y a junio de 2022 con un 97.37% de la meta.

En cuanto a la poblacion objetivo del programa, se considera a los
sujetos agrarios mayores de edad que habitan en localidades rurales,
cuyos municipios se encuentran con niveles de rezago social y que
son propietarios o poseedores de 2.5 hectdreas disponibles para ser
trabajadas en un proyecto agroforestal.

Para evitar confusiones con el término sujeto agrario, comiinmente
entendido desde una perspectiva eminentemente agraria, las reglas de
operacion establecen en el glosario, que esta categoria corresponde
a ejidatarios(as), comuneros(as), posesionarios(as), pequernos(as)
propietarios(as), avecindados(as), jornaleros(as) agricolas, colonos,

36 SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, 3. C3. Acompaiiamiento social y técnico
para la implementacion del programa, Transparencia Presupuestaria (7 de septiembre de 2022), Ficha de
Programa, hacienda.gob.mx.
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poseedores(as) de terrenos baldios o nacionales y/o campesinos(as),”’
que se podria considerar un criterio amplio e incluyente acorde a los
sujetos que trabajan en el campo.

El programa establece criterios de priorizacion para las y los sujetos
agrarios de los municipios con rezago social, jovenes hombres o mujeres de
18 a 29 afios y personas integrantes de pueblos indigenas o afromexicanos.
Por ello, en el siguiente apartado de esta investigacion, se ha considerado la
necesidad de abordar el estudio del programa con perspectiva intercultural
y conocer el impacto en la vida comunitaria indigena.

Al respecto, el CONEVAL ha sefialado como un acierto del Programa
Sembrando Vida el buscar potenciar la generacion de didlogos para
el aprendizaje y encuentros intergeneracionales, mediante la creacion
de las Comunidades de Aprendizaje Campesino,® que son el sujeto
colectivo del programa, sobre las que se compartiran algunas experiencias
documentadas.

Se aprecia importante referir estudios que organizaciones expertas en
combate a la corrupcion han realizado en torno al PSV, vinculadas con
la organizacion comunitaria y colectiva, al respecto Ethos, Inovacion en
Politicas Publicas, ha sefialado que:

[...] no estan claras las responsabilidades del productor mas
alla del cumplimiento de los planes de trabajo mensuales y su
participacion en los CAC. Por ejemplo, no se estipula cuales
serian las consecuencias de que los arboles de un sistema
agroforestal determinado no crezcan; eso es, la transferencia
no parece estar vinculada al éxito productivo y comercial del
sistema de produccion agroforestal. De validarse esta hipotesis,
cabe preguntarnos: ;Qué elementos de politica publica justifican,
en este contexto, la transferencia de $5,000 pesos mensuales a
los sembradores? En resumen, lo mas preocupante del disefio
del programa es que su éxito no parece estar relacionado, por
lo menos en la documentacion revisada, con una generacion de
mayor riqueza a nivel local.*

37 ACUERDO por el que se emiten las Reglas de Operacion del Programa Sembrando Vida, para el
ejercicio fiscal 2022, op. cit., p. 213.

38 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL,
Avances y retos... cit., p. 1.

39 DELALANDE, Laurie, op. cit., p. 16.
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Bajo este analisis, la organizacion sefiala que pareciera que el
programa no cuenta con un modelo de intervencion claro y de largo
plazo, y su diseiio técnico es deficiente.*®

Se ha mencionado que su implementacion contempla aspectos
generales que podrian no corresponder a la gran heterogeneidad de
condicionesagroecoldgicas, socialesycomercialesdelas comunidades,*!
por lo que se identifican riesgos en su factibilidad operativa. Por tanto,
en la conclusion de Ethos se pone en duda la posibilidad de éxito del
programa, sin mostrar claridad en la capitalizacion de las transferencias
realizadas, para generar, como sefialan las reglas de operacion, un
verdadero cambio en las condiciones estructurales y no quedar
Uunicamente como un programa mas de transferencia de recursos.

El Programa Sembrando Vida ha sido evaluado por el CONEVAL
en el periodo 2019-2020,* y por la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF), quienes también detectaron carencias en el disefio, el contenido
y la implementacion del programa, que seglin el Informe Individual del
Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2019, ponen
en riesgo el objetivo de lograr que los sujetos agrarios en localidades
rurales con ingresos inferiores a la linea de bienestar rural cuenten con
ingresos suficientes para hacer productiva la tierra.¥®

En este sentido, el CONEVAL establece que es necesario precisar el
objetivo del Programa Sembrando Vida, para no suponer que el apoyo
economico serd permanente, sino identificar que el tema de la mejora
en el ingreso debe ser un resultado de la intervencion.*

Cabe destacar que el Gobierno de México, ha propuesto al Programa
Sembrando Vida como prioritario en el Plan de Desarrollo Integral (PDI);
que es una iniciativa que involucra a 20 agencias, fondos y programas
de las Naciones Unidas que operan en América Latina y el Caribe y
busca ubicar a las personas migrantes y sus derechos humanos en el
centro con un enfoque de seguridad humana,* junto con la CEPAL y

40 Idem.
41 Idem.

42 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL,
Avances y retos... cit., p. 1.

43 Idem.

44 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL,
Evaluacion de diserio... cit., p. 30.

45 SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES, Entrega oficial del Plan de Desarrollo Integral a El
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los paises centroamericanos Honduras, Guatemala y El Salvador; para
contribuir a la reduccion de la pobreza incentivando la produccion
y el autoconsumo de alimentos, la comercializacion de excedentes,
generando empleo mediante el otorgamiento de apoyos técnicos y
economicos,* con el proposito de atender las causas estructurales que
origina la migracion forzada.*’

La presencia internacional del programa destaca en los cuatro
informes de gobierno del Ejecutivo Federal de 2018 a 2022, por lo
que cabe referir su alcance en cada periodo. Los resultados mostrados
resaltan el componente comunitario creado en el programa, asi como su
presencia en comunidades indigenas.

Del primer Informe de Gobierno 2018-2019, se desprende que
las entidades con cobertura fueron: Campeche, Chiapas, Durango,
Puebla, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan. A junio de 2019,
se beneficio a 69,256 mujeres y se atendido a 230 mil sembradoras y
sembradores. En este periodo se realizé un diagnostico participativo en
9,200 CAC, ubicadas en las ocho entidades federativas que conforman
la primera etapa de aplicacion del programa. Oper6 en las comunidades
de 25 pueblos indigenas y contd con 13 coordinaciones territoriales con
operacion en 349 municipios.

En el marco del programa, el 20 de diciembre de 2018, las
secretarias de la Defensa Nacional (SEDENA) y de Bienestar
firmaron el Convenio General de Colaboracion para la realizacion
de acciones encaminadas a la produccion de plantas maderables y
frutales. Se tuvo planeado para 2019 la produccion de 552,541,410
plantas; de estas, 20,338,884 serian producidas por los gobiernos de
Chiapas, Tabasco y Veracruz, a través de convenios de colaboracion,
150,802,295 se generarian por 50 viveros comerciales, 100,042,349
por la SEDENA y 281,357,882 mas de 50% de la meta, por 5,714

Salvador, Guatemala, Honduras y México por parte de la CEPAL, Gobierno de México, 17 de septiembre
de 2021, https://www.gob.mx/sre/prensa/entrega-oficial-del-plan-de-desarrollo-integral-a-el-salvador-
guatemala-honduras-y-mexico-por-parte-de-la-cepal#:~:text=E1%20Plan%20de%20Desarrol10%20
Integral,que%20incluye%20el%200rigen%2C%20tr%C3%A Insito.

46 GOBIERNO DE MEXICO, Iniciativas de México para la instrumentacién del Plan de Desarrollo
Integral, https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/485193/PDI.pdf.

47 ORTEGA, Ariadna, Sembrando Vida, recorta la intencion de migrar en El Salvador y Honduras,
Expansion, 12 de enero de 2022, https://politica.expansion.mx/mexico/2022/01/12/sembrando-vida-
recorta-la-intencion-de-migrar-en-el-salvador-y-honduras.
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viveros comunitarios. Al 30 de junio cont6 con 2,714 viveros
comunitarios que consideran una produccion de 11,545,310 plantas,
distribuidas de la siguiente forma: 148,800 en Campeche, 3,280,200
en Chiapas, 136,400 en Quintana Roo y Yucatan, 4,958,150 en
Tabasco y 3,021,760 en Veracruz.*

Los datos anteriores son relevantes, considerando que los viveros
comunitarios y las biofabricas son encabezadas por el personal técnico
al que se ha hecho referencia. Ademas, el programa contempla la
posibilidad de otorgar apoyos econémicos adicionales y en especie para
estas acciones.

Como se ha mencionado, la presencia internacional del programa
se resalta en cada informe de gobierno. En junio de 2019 el presidente
de México recibio en Chiapas, al mandatario de la Republica de El
Salvador, Nayib Bukele, con quien puso en marcha el Programa
Sembrando Vida,* anunciando el apoyo con 50 mil hectdreas de arboles
frutales y maderables y crearia 20 mil empleos en ese pais.™

En el segundo Informe de Gobierno de 2019-2020, se amplia
la cobertura del programa, pasando de 8 a 20 entidades federativas:
Campeche, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guerrero, Hidalgo,
Michoacan, Morelos, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, San Luis
Potosi, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Yucatan.

Se reporta desde el inicio del programa la entrega de apoyos
econdmicos en al menos una ocasion a 414,337 sujetos de derecho.
A la fecha del informe, el programa tenia 418,571 sujetos de derecho
activos, reportando como beneficiarios atendidos (de septiembre
de 2019 a junio de 2020) los siguientes: Campeche 19,868; Chiapas
81,879; Chihuahua 18,043; Colima 4,979; Durango 19,119; Guerrero
19,483; Hidalgo 9,179; Michoacan 10,003; Morelos 4,952; Nayarit
4,984; Oaxaca 29,642; Puebla 16,570; Quintana Roo 9,982; San Luis
Potosi 17,559; Sinaloa 9,803; Tabasco 56,002; Tamaulipas 3,872;
Tlaxcala 5,000; Veracruz 67,773 y Yucatan 9,879.

48 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, /er: Informe de Gobierno 2018-2019, México, 1 de septiembre
de 2019, p. 142, https://framework-gb.cdn.gob.mx/informe/Informe_Gobierno_de Mexico.pdf.

49 Ibidem, p. 10.
50 Idem.
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En cuanto a las acciones realizadas por los técnicos del programa y
el componente comunitario se informo lo siguiente:

El 8 de agosto de 2019 se firm6 un convenio con la Secretaria
de Bienestar en el marco del Programa “Sembrando Vida”, con
la finalidad de conjuntar esfuerzos y recursos para favorecer e
impulsar actividades relacionadas con la reforestacion con fines de
agroforesteria. De julio a octubre de 2019 se incidio en el desarrollo
y bienestar de la poblacion rural con condiciones de pobreza y
marginacion, mediante la entrega de 575,229 plantas de especies
forestales. Para 2020, se tuvo como meta atender a 430 mil sujetos
agrarios, para alcanzar la meta de un millon 75 mil hectareas de
sistemas agroforestales desde enero 2019 hasta el cierre de 2020.
Adicionalmente, se otorgaron 65.7 millones de pesos como apoyo
para que 179,026 beneficiarios pudieran transportar la planta de
los viveros militares y comerciales a sus unidades de produccion
y 123 millones de pesos para la adquisicion de semillas por
parte de 170,603 sujetos de derecho. También se otorgaron 67
millones de pesos en apoyos econdomicos para la adquisicion de
herramientas para viveros comunitarios, en beneficio de 164,007
sujetos de derecho.

Apoyo en especie para la produccion agroforestal. De septiembre
de 2019 a junio de 2020, se establecieron 566,688 hectareas con
sistemas agroforestales en las unidades de produccion de los
sujetos de derecho, con una estrategia de produccion de planta
proveniente de diversas fuentes (viveros militares y comerciales
53%, viveros comunitarios 30% y aportacion de los sujetos de
derecho el restante 17%) con lo cual se tiene, en las unidades de
produccion de los territorios del ejercicio de 2019, un total de
114,014 537 plantas. Ademas, se otorgaron 19.7 millones de pesos
en apoyos en especie para herramientas, materiales e insumos, asi
como para la instalacion de viveros comunitarios y biofabricas.
Con respecto a los apoyos Acompaniamiento Social y Técnico
para la implementacion del programa y Formacion Permanente,
el programa contd con una estructura de acompafiamiento,
seguimiento y monitoreo, integrado por un equipo técnico de
4,300 personas, la mitad productivos y la mitad sociales; bajo la
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articulacion de 430 facilitadores comunitarios, la supervision de
29 coordinaciones territoriales y dos regionales.
Los sembradores conforman 17,200 CAC5' (Enfasis afiadido)

Se aprecia que en este periodo la informacion relativa al
acompafiamiento social y técnico es mas amplia, con 4,300 personas
integradas en estas labores y especificamente se refiere el nimero de CAC
que se conformaron, sefialando también los avances en la instalacion de
viveros comunitarios y biofabricas. Sin embargo, en este informe no hay
datos especificos de la presencia del programa en comunidades indigenas
ni el desagregado de datos por género como en el caso anterior.

En cuanto a la presencia internacional del programa en el marco
del Plan de Desarrollo Integral (PDI) con los paises del norte de
Centroamérica, se informa que:

Entre septiembre y noviembre de 2019, los cuatro paises
renovaron su compromiso con el PDI y se avanzo en la
construccion de alianzas estratégicas para su ejecucion: con
Honduras y El Salvador se suscribieron contratos de donacion
de los programas Sembrando Vida y Jovenes Construyendo el
Futuro, para el otorgamiento de 31 millones de dolares a cada
uno, provenientes del Fondo México. El 15 de enero de 2020, la
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
entregd en Guatemala la cuarta version del PDI.*

En el tercer Informe de gobierno 2020-2021, de enero de 2019 a
junio de 2021, el programa tuvo presencia en 20 estados: Campeche,
Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guerrero, Hidalgo, Michoacan,
Morelos, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosi,
Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Yucatan. A la fecha
del informe se reportaron 418,265 sujetos de derecho activos, con cifras
del padrén activo con corte al 30 de junio 2021 de la siguiente manera:
Campeche 19,456; Chiapas 80,782; Chihuahua 19,541; Colima 4,771;
Durango 19,366; Guerrero 19,252; Hidalgo 9,633; Michoacan 9,790;

51 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, 2do. informe de gobierno 2019-2020... cit., p. 198.
52 Ibidem, p. 92.
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Morelos 4,799; Nayarit 4,911; Oaxaca 29,085; Puebla 16,270; Quintana
Roo 9,874; San Luis Potosi 19,271; Sinaloa 9,586; Tabasco 55,830;
Tamaulipas 4,118; Tlaxcala 4,910; Veracruz 67,169; y Yucatan 9,851.

Las metas y resultados en la dimension social, productivay financiera
fueron:

Para junio de 2021, la meta fue atender a 430 mil sujetos
agrarios estableciendo un millon 75 mil hectareas de sistemas
agroforestales. De septiembre de 2020 a junio de 2021, se
destinaron 18,801 millones de pesos al pago mensual, y 2,089
millones de pesos para el componente de ahorro, con una
inversion de 20,890 millones de pesos.

Ademds, se cuenta con el apoyo econdmico adicional que destina
recursos a las Comunidades de Aprendizaje Campesino (CAC)
para la adquisicion de algun sistema de captacion, extraccion
y/o almacenamiento de agua o sistema de riego en sus viveros
comunitarios.

Adicionalmente, se otorgaron 152 millones de pesos para la
adquisicion de semillas y 76 millones de pesos para la adquisicion
de herramientas, en beneficio de 22,761 sujetos de derecho.
Apoyo en especie para la produccion agroforestal. De enero
de 2019 a junio de 2021, se establecieron 1, 045,663 hectareas
con sistemas agroforestales en las parcelas de los sujetos de
derecho, con una estrategia de produccion de planta proveniente
de viveros comerciales, viveros forestales militares, viveros
de gobiernos estatales y viveros comunitarios, teniendo como
resultado 451,640,303 plantas establecidas en las unidades de
produccion y en proceso de desarrollo.

Se establecieron 1,045,663 hectareas con sistemas agroforestales
en las unidades de produccion de las y los sembradores lo que
representd 97.3% de la meta. De enero de 2019 a junio de 2021
se han establecido 451.6 millones de plantas en las unidades de
produccion de los sujetos de derecho.® (Enfasis afiadido)

53 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, 3er: informe de gobierno 2020-2021, México, 1 de septiembre de
2021, pp. 218 y 219, https://framework-gb.cdn.gob.mx/informe/5b8¢7a983a893dfcbd02a8e444abtb44.pdf.
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En este informe no se aportan datos especificos sobre el nimero de
CAC conformadas ni se desagrega el componente de la presencia del
programa en comunidades indigenas.

En cuanto a la presencia Internacional de Sembrando Vida, en este
periodo se firm6 la Carta de Intencion que el secretario de Relaciones
Exteriores mexicano y el ministro de Relaciones Exteriores de Guatemala
suscribieron para ejecutar en ese pais los programas Sembrando Vida y
Jovenes Construyendo el Futuro, programando su instrumentacion antes
de terminar el 2021. En la implementacion del proyecto Sembrando Vida
en El Salvador y Honduras, a junio de 2021 se contabilizaron 5,620
personas que forman parte del proyecto en estos dos paises.>*

En el cuarto Informe de gobierno del periodo 2021-2022, la presencia
del programa aumento6 a 21 estados: Campeche, Chiapas, Chihuahua,
Colima, Durango, Guerrero, Hidalgo, Michoacan, Morelos, Nayarit,
Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora,
Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Yucatan. Para el 30 de junio
de 2022 se reportaron 447,296 sujetos de derecho activos integrados
de la siguiente manera: Campeche 20,399; Chiapas 81,645; Chihuahua
19,886; Colima 4,855; Durango 19,339; Guerrero 33,272; Hidalgo
10,801; Michoacan 11,739; Morelos 5,718; Nayarit 4,927; Oaxaca
36,457; Puebla 16,063; Quintana Roo 9,901; San Luis Potosi 18,783;
Sinaloa 9,683; Sonora 1,606; Tabasco 56,340; Tamaulipas 4,601;
Tlaxcala 4,922; Veracruz 66,165 y Yucatan 10,239.

Las Reglas de Operacion del Programa Sembrando Vida, para
el ejercicio fiscal 2022, fueron publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion el 31 de diciembre de 2021, y tuvieron una modificacion
el 17 de junio de 2022; acorde con estas, como metas y resultados se
reportan 4 categorias de apoyo: econdmico, adicional, en especie y
técnico, con los siguientes resultados:

La meta del programa en 2022 fue atender a 453,000 sujetos
agrarios, y establecer 1 millon 132 mil 500 hectareas de sistemas
agroforestales. De septiembre de 2021 a junio de 2022, se
destinaron 22,207 millones de pesos; de estos, 19,986 millones
de pesos fueron para los pagos mensuales a sujetos de derecho

54 Ibidem, pp. 107 y 108.
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y 2,221 millones de pesos para el componente de ahorro. De
septiembre de 2021 a junio de 2022, se otorgaron apoyos
econodmicos adicionales por 117 millones de pesos, en beneficio
de 4,263 sujetos de derecho para la adquisicion de algin sistema
de captacion, extraccion, almacenamiento de agua o sistema de
riego en sus viveros comunitarios.

Adicionalmente, se otorgaron mas de 1 milléon de pesos para la
adquisicion de semillas en beneficio de 555 sujetos de derecho.
También se destinaron 42 millones de pesos para la produccion
de bioinsumos en las biofabricas del Programa.

De febrero de 2019 a junio de 2022, se han alcanzado un total de
1,118,240 hectareas establecidas y en proceso de establecimiento
con sistemas agroforestales, con una estrategia de produccion de
planta proveniente de viveros comerciales, viveros forestales
miliares, viveros de gobiernos estatales y viveros comunitarios.
De septiembre de 2021 a junio de 2022, se entregaron 46,210,700
plantasa 275,764 sujetos de derecho en 28 territorios, provenientes
de viveros militares, comerciales y estatales y se establecieron en
las unidades de produccion 269.5 millones de plantas.

En el acompariamiento social y técnico para la implementacion
del programa y formacion permanente, se cuenta con una
estructura de acompariamiento, seguimiento y monitoreo,
integrado por un equipo técnico de 4,510 personas, entre
productivos y sociales; bajo la articulacion de 451 facilitadores
comunitarios y la supervision de 29 coordinaciones territoriales
y dos coordinadores regionales.® (Enfasis afiadido)

Se reporta que conforme al padron de sujetos de derecho activos se ha
alcanzado 98% de la meta; al periodo, se encuentran en establecimiento
1,118,240 hectareas con sistemas agroforestales que conforman las
unidades de produccion de los sujetos de derecho, llegando también al
98% de la meta y se han entregado 550,598,576 plantas.

Se observa en este ultimo informe, que los datos referentes al
componente humano social y técnico son mas detallados, con 4,510

55 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, 4to. informe de gobierno 2021-2022, México, 1 de septiembre
de 2022, p. 217, https://portalhcd.diputados.gob.mx/PortalWeb/PaginaPrincipal/InformesPaquetes/2021/
Documento/66c¢0247f-fd3f-4b6c-8941-d1d6af6513e4.pdf.
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personas. Asimismo, de septiembre de 2021 a junio de 2022 se logro6
la integracion y operacion de 18,616 Comunidades de Aprendizaje
Campesino (CAC) en los 28 territorios que opera el programa. Cada
CAC tiene comités directivos y el 29.1% estd dirigido por mujeres.™

En cuanto a la presencia internacional del programa, en este periodo
se muestra fortalecida su accion, pues se informa que, el 5 de mayo
de 2022 se llevo a cabo el registro de los primeros aspirantes para el
Programa Sembrando Vida en Guatemala; en El Salvador se anuncid la
renovacion de los programas Sembrando Vida y Jévenes Construyendo
el Futuro para beneficiar en conjunto, a 20 mil productores y jovenes
en los 14 departamentos de ese pais; en Honduras, los mandatarios
reconocieron los excelentes resultados de los programas Sembrando
Vida y Jovenes Construyendo el Futuro al haber generado desarrollo
social y empleo, asi como la oportunidad de integrar a los beneficiarios
a la fuerza productiva, beneficiando a 10 mil personas por cada uno.”

En el marco de la Cooperacion Internacional para el Desarrollo, se
informa que, al mes de junio de 2022, México coordina por medio de
la Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
(AMEXCID), la implementacion de 444 proyectos de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (CID),® destacando los programas
Sembrando Vida y Jovenes Construyendo el Futuro en paises de
Centroamérica. A junio de 2022, 20 mil personas forman parte del
proyecto en Honduras y El Salvador.

En el periodo reportado se ha firmado la Carta de intencion para
instrumentar el programa en Cuba y Belice, planeando iniciar su
instrumentacion en el segundo semestre de 2022.%°

De la informacién obtenida directamente de los informes de
gobierno se puede apreciar que el cumplimiento de las metas ha tenido
importantes avances, por ello la valoracion cualitativa de resultados
en la plataforma de Transparencia Presupuestaria, de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, es media alta.%

56 Idem.

57 Ibidem, p. 92.
58 Ibidem, p. 104.
59 Idem.

60 SECRETARfA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, Resultados Sembrando Vida,
TRANSPARENCIA PRESUPUESTARIA, Ficha de Programa, https:/nptp.hacienda.gob.mx/programas/
jsp/programas/fichaPrograma.jsp?id=20S287.
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Especificamente en cuanto a la informacion relativa a la integracion,
recursos destinados y resultados obtenidos en las CAC, consideradas el
sujeto colectivo y eje central de la dimension social del programa, no
existe uniformidad en la informacion brindada, como tampoco mayores
referentes de la presencia en comunidades indigenas; por ello, en el
siguiente apartado de esta investigacion se analizara esta estructura y
sus implicaciones en la dindmica comunitaria indigena.

[I. SUJETOS DESTINATARIOS Y SU IMPACTO EN
LA ORGANIZACION COMUNITARIA INDIGENA

Como se ha mencionado, el PSV esta enfocado en mejorar las condiciones
de vida de los sujetos agrarios, también referidos como sujetos de derecho,
que son hombres y mujeres mayores de edad que habitan en localidades
rurales, cuyos municipios se encuentran con niveles de rezago social y
que son propietarios o poseedores de 2.5 hectareas disponibles para ser
trabajadas en un proyecto agroforestal y en virtud de cumplir con los
criterios y requisitos de elegibilidad del programa, reciben los apoyos
como determinan las reglas de operacion vigentes.

La integracion y determinacion de quienes seran beneficiarios depende
del personal técnico operativo; el cual fue descrito en el apartado anterior.
Conforme al punto 4.5 de las Reglas de Operacion del Programa, se
define la integracion y finalidades de las CAC de la siguiente manera:

Las Comunidades de Aprendizaje Campesino (CAC) constituyen
el sujeto colectivo del Programa que se integra por un promedio
de 25 sujetos/as de derecho para la generacion de conocimiento a
través del intercambio de experiencias y la formacion.

Sus principales finalidades son: analizar las condiciones
productivas y disefiar los sistemas agroforestales; promover y
fortalecer la organizacion comunitaria, las finanzas sociales y
la cultura del ahorro para regenerar el tejido social; impulsar
la cooperacion que contribuya a lograr la autosuficiencia
alimentaria, contribuir a mejorar y diversificar los ingresos, asi
como la restauracion del medio ambiente.*!

61 ACUERDO por el que se emiten las Reglas de Operacion del Programa Sembrando Vida, para el
ejercicio fiscal 2022, op. cit., p. 201.
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Las acciones a realizar por los técnicos sociales y productivos se
indica deben ser con respeto al conocimiento ancestral de los sujetos
agrarios, en muchos casos, pertenecientes a pueblos indigenas, sin
embargo, aqui se muestra una contradiccion, pues el diagndstico del
programa ha sefialado como causas directas del problema la falta de
conocimientos técnicos para la produccion agricola.®*

El respeto al conocimiento y organizacién ancestral, desde una
perspectiva intercultural, presenta retos ante el derecho de libre
determinacion de los pueblos indigenas, pues se sefiala que las y
los técnicos(as) sociales coordinaran las acciones que regeneren el
tejido social y la solucion de los problemas, detectados en las CAC,%
que finalmente son estructuras creadas por el Estado a partir de este
programa frente las dindmicas comunitarias preexistentes.

En este contexto, retomando ideas centrales que el Centro de Estudios
para el Cambio en el Campo Mexicano ha expuesto, se observa el riesgo
de que no tomar en cuenta a las autoridades agrarias, las formas de
organizacion en el campo, los sistemas de cargos, las formas de trabajo
colectivo y toma de decisiones; y, al no dirigirse a los nucleos agrarios
campesinos, como duefios colectivos de la tierra, sino a los individuos,
el programa no marcara ninguna diferencia por lo que podria generar
nuevos conflictos.

Recordando los postulados sobre el disefio de politicas publicas aqui
abordados, cabe hacer mencion de una huella de dolor o emergencia
del problema por la que pueblos y comunidades indigenas han luchado
a lo largo de la historia, el reconocimiento y respeto de los derechos
a la libre determinacién y autonomia, plasmados en instrumentos
internacionales como la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas, aprobada por la Asamblea General
de las Naciones Unidas el 13 de septiembre de 2007, que en los articulos
3 y 4 expresamente reconoce:

Articulo 3. Los pueblos indigenas tienen derecho a la libre
determinacion. En virtud de ese derecho determinan libremente
su condiciéon politica y persiguen libremente su desarrollo

62 SECRETARIA DE BIENESTAR, op. cit., p. 13.

63 ACUERDO por el que se emiten las Reglas de Operacion del Programa Sembrando Vida, para el
ejercicio fiscal 2022, op. cit., p. 196.
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econdmico, social y cultural.

Articulo 4. Los pueblos indigenas, en ejercicio de su derecho
de libre determinacion, tienen derecho a la autonomia o al
autogobierno en las cuestiones relacionadas con sus asuntos
internos y locales, asi como a disponer de los medios para
financiar sus funciones autonomas.*

Al hacer referencia a pueblos indigenas debe tenerse presente la
importante relacion con la tierra, recursos naturales y el derecho a la libre
determinacion, como fundamento de su propia organizacidn colectiva,
como lo estipula la Declaraciéon Americana sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas en sus articulos III y XXI:

Articulo III. Los pueblos indigenas tienen derecho a la libre
determinacion. En virtud de ese derecho determinan libremente
su condicion politica y persiguen libremente su desarrollo
econdmico, social y cultural.

Articulo XXI. Derecho a la autonomia o al autogobierno

1. Los pueblos indigenas, en ejercicio de su derecho a la libre
determinacion, tienen derecho a la autonomia o al autogobierno en
las cuestiones relacionadas con sus asuntos internos y locales, asi
como a disponer de medios para financiar sus funciones autbnomas.
2. Los pueblos indigenas tienen derecho a mantener y desarrollar
sus propias instituciones indigenas de decision. También tienen
el derecho de participar en la adopcion de decisiones en las
cuestiones que afecten sus derechos. Pueden hacerlo directamente
o0 a través de sus representantes, de acuerdo a sus propias normas,
procedimientos y tradiciones. Asimismo, tienen el derecho a la
igualdad de oportunidades para acceder y participar plena y
efectivamente como pueblos en todas las instituciones y foros
nacionales, incluyendo los cuerpos deliberantes.®

64 ASAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, Declaracion de las Naciones Unidas sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas, 13 de septiembre de 2007, https://www.un.org/esa/socdev/unpfii/
documents/DRIPS_es.pdf.

65 ORGANIZACION DE ESTADOS AMERICANOS, Declaracion Americana sobre los Derechos de
los Pueblos Indigenas, 14 de junio de 2016, https://www.oas.org/es/sadye/documentos/res-2888-16-es.pdf
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El derecho a la libre determinacién debe ser entendido como la
base del didlogo para la construccion de una nueva relacion entre
los pueblos y los Estados que puede dar lugar a arreglos especificos
para que dichos pueblos puedan determinar su desarrollo economico,
social y cultural.% Con ello, se garantiza que las diversas formas de
organizacion que historicamente y por tradicion han regido en el seno de
las comunidades indigenas contintien vigentes sin intrusiones externas.

A partir de estos derechos, las comunidades integrantes de pueblos
indigenas preservan la organizacion que permite revitalizar sus
tradiciones, compartir su sabiduria ancestral, preservar sus lenguas y
diversas manifestaciones culturales, en suma, a partir del reconocimiento
y pleno respeto de la libre determinacion y la autonomia se garantiza la
subsistencia misma de las comunidades indigenas.

Por ello, al establecerse figuras externas a la dindmica social
comunitaria, como son las CAC; sobre las que expertos en politica
social sostienen que, pueden ser el detonador de la organizacion entre
los sujetos del derecho para el desarrollo de procesos de cooperacion
o asociacion,’ se advierte que esto no resulta igualmente aplicable en
las comunidades indigenas, que cuentan con sus propias estructuras de
organizacion comunitaria.

Por lo antes sefialado, se aprecia que en el disefio del PSV es imperativo
considerar las figuras de asociacion colectiva, que en ejercicio del derecho de
libre determinacion fungen como mecanismos alternativos de organizacion
y transmision de saberes desde el conocimiento ancestral de las comunidades
indigenas, en un verdadero didlogo de saberes como dispone el programa.
Lo anterior, toda vez que desde el Plan Nacional de Desarrollo se considera
que los técnicos del programa compartiran conocimientos y experiencias
con los campesinos y aprenderan de la sabiduria de las personas que han
convivido con la naturaleza y con el territorio.®

Si bien, esta politica publica puede generar procesos de
desintegracion comunitaria al enfrentarse a mecanismos propios

66 COMISION INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, Derecho a la libre determinacion
de los Pueblos Indigenas y Tribales, Aprobado por mision Interamericana de Derechos Humanos el 28 de
diciembre de 2021, Comision Interamericana de Derechos Humanos, p. 14, https://www.oas.org/es/cidh/
informes/pdfs/LibreDeterminacionES.pdf.

67 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL,
Avances y retos... cit., p. 4.

68 Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, op. cit.
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de organizacién de pueblos indigenas, debe destacarse un acierto en
cuanto a la conformacion de los comités directivos de las CAC y de
las demas organizaciones asociativas que se promuevan al interior del
PSV, ya que podran integrarse preferentemente con 50% de mujeres,
estableciendo un esquema de rotacion, en el cual, cada integrante de
los comités directivos debera ser del sexo opuesto al de su antecesor
en el cargo,” propiciando acciones afirmativas para la inclusion de las
mujeres en igualdad de derechos.

Las CAC se integran con una persona coordinadora, una secretaria (0) de
actas, una administradora (0) o tesorera(o); y se sugiere deberan constituir
comisiones de seguimiento a planes de trabajo, de biofabricas, de vivero,
de ahorro, de sustentabilidad, de educacion, de transparencia y honestidad.

Las CACnoseconciben solamente como unainstanciadonde los sujetos
agrarios reciben y comparten conocimientos, sino también se plantea
sean una instancia de planeacion, diserio de sistemas agroforestales y
de organizacion del trabajo colectivo e individual, pues los viveros y
biofabricas son de operacion colectiva, que proveeran plantas e insumos
para el establecimiento de los sistemas agroforestales.”

Estas acciones son relevantes cuando efectivamente no existe
organizacion comunitaria ni conocimientos técnicos del trabajo de
campo, sin embargo, en el contexto de la poblacién objetivo con
identidad indigena, las instancias internacionales sefialan que una
buena gobernanza territorial y organizaciones indigenas y tribales
consolidadas constituyen una base solida para todo lo demas, mientras
que la revitalizacion cultural y la gestion del conocimiento tradicional
abonan al capital social.™ Por tanto, el acompafiamiento técnico no
debe atentar contra las formas propias de organizacidon comunitaria,
sino fortalecerlas.

En atencion a la recomendacion emitida por CONEVAL, se
considera relevante explicar los conceptos de organizacion comunitaria

69 ACUERDO por el que se emiten las Reglas de Operacion del Programa Sembrando Vida, para el
ejercicio fiscal 2022, op. cit., p. 201.

70 CAMARA DE DIPUTADOS, La orientacién agroecolégica de los programas de produccion para el
bienestar y sembrando vida, Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y para la Soberania
Alimentaria, mayo 2020, p. 7.

71 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LA ALIMENTACION Y LA AGRICULTURA
y FONDO PARA EL DESARROLLO DE LOS PUEBLOS INDIGENAS DE AMERICA LATINA Y EL
CARIBE, Los pueblos indigenas y tribales y la gobernanza de los bosques. Una oportunidad para la accion
climatica en América Latina y el Caribe, FAO, Santiago de Chile, 2021, p. 114, https://doi.org/10.4060/cb2953es.
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y regeneracion del tejido social considerados en el PSV, pues entre
mayor claridad tengan los operadores y sujetos de derecho con respecto
a estos conceptos, mejor podran alinearse sus actividades con el logro
de los objetivos que se propone alcanzar el PSV.

El concepto de organizaciéon comunitaria, que plantean las reglas de
operacion, es concebida como el proceso colectivo, en el cual los sujetos/
as de derecho que integran las Comunidades de Aprendizaje Campesino
(CAC), de forma participativa y articulada, suman esfuerzos y recursos
en busca de atender de manera conjunta necesidades y/o lograr objetivos
para un fin comun,™ en este concepto se deja fuera la organizacion
comunitaria propia de las comunidades y sus propios actores, que no
en todos los casos son sujetos de derecho ante el programa, por lo que
pareciera que la unica organizacion social bajo esquema comunitario
reconocida por el Estado, sera la que el programa determine.

Desde la perspectiva indigena, la comunidad es una de las categorias
mayormente utilizadas por la antropologia para referirse a la estructura
social basica, suprafamiliar, de los pueblos indigenas. La comunidad
paso a convertirse no solo en la unidad espacial, social y cultural mas
adecuada para observar y conocer al indio sino, ademas, en la unidad
capaz de definirlo,™ a partir de esta organizacion, como sefiala Ana de Ita,
la realidad rural mexicana estd dotada de procesos organizativos propios:

En el campo existen un sinnimero de procesos organizativos
autogestionarios, planes de vida comunitarios y regionales,
comités para atender necesidades, asociaciones, colectivos,
empresas campesinas. Actualmente los pueblos originarios
y los campesinos luchan contra el despojo de sus territorios y
demandan autonomia.”

72 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL,
Avances y retos... cit., p. 6.

73 ACUERDO por el que se emiten las Reglas de Operacién del Programa Sembrando Vida, para el
ejercicio fiscal 2022, op. cit., p. 212.

74 MEXICO NACION MULTICULTURAL, Los Pueblos Indigenas de México, 100 preguntas, ;Qué
se entiende por comunidad indigena?, México, UNAM, 2004, https://www.nacionmulticultural.unam.
mx/100preguntas/preguntatema.php?c_pre=2&tema=8#:~:text=Por%?20este%20camino%2C%201a%20
comunidad,E1%20subrayado%20es%20nuestro%5D.

75 DE ITA, Ana, op. cit., p. 22.
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Por lo que respecta al objetivo de regeneracion del tejido social, como
rubro fundamental de la dimension social del PSV; lo concibe como:

[...] el conjunto de vinculos sociales que permitan reconocer,
fortalecer y reconstruir las relaciones interpersonales y comunitarias
(de convivencia, confianza, armonia y afecto), que fortaleciendo
el sentido de pertenencia y la identidad cultural (costumbres,
creencias, principios y valores que unen a las personas), que
contribuye a impulsar procesos organizativos a partir de acuerdos y
decisiones al interior de la Comunidad de Aprendizaje Campesino.
Regeneracion del tejido social, parte de la conciencia solidaria y
un espiritu de cooperacion, capaz de unir a los individuos en un
proyecto colectivo para el mejoramiento de la vida de las personas
que integran la Comunidad de Aprendizaje Campesino.”®

Si bien el concepto refiere la importancia de reconstruir relaciones
comunitarias con pertenencia e identidad cultural, luego lo restringe
al &mbito Unicamente de las CAC, lo que implica también una posible
vulneracion a los derechos de organizacion e identidad colectiva de
pueblos y comunidades indigenas.

Como se ha expresado, el diagnostico del programa Sembrando
Vida,” expone problemas de productividad ante la falta de recursos,
falta de organizacion comunitaria y conocimientos necesarios para
producir alimentos, de ahi que a partir de la formacion de las CAC, se
propone reconstruir el tejido social para capacitar en temas sociales
y productivos a los sujetos de derecho. En la experiencia de Aldo
Gonzalez Rojas, de la Union de Organizaciones de la Sierra Juarez
de Oaxaca (UNOSJO), los objetivos del programa asi redactados
hacen parecer que los indigenas campesinos no saben y se les tiene
que enseiiar, no solo agricultura, sino también a organizarse,’ estas
voces muestran el descontento hacia la creacion de formas externas de
organizacion comunitaria.

76 ACUERDO por el que se emiten las Reglas de Operacion del Programa Sembrando Vida, para el
ejercicio fiscal 2022, op. cit., p. 213.

77 SECRETARIA DE BIENESTAR, op. cit., p. 1.

78 GONZALEZ ROJAS, Aldo, “El programa en la Sierra Judrez de Oaxaca” en Comunidad y Autonomia
frente a Sembrando Vida, México, Centro de Estudios para el Cambio en el Campo Mexicano, 2021, p. 108.
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Para mayor comprension de las definiciones aportadas y sus
implicaciones, debe tenerse presente el enfoque de interculturalidad
como sostiene la Comision Interamericana de Derechos Humanos:

[...] consiste en reconocer la coexistencia de diversidad de
culturas en la sociedad, que deben convivir con una base de
respeto hacia sus diferentes cosmovisiones, derechos humanos y
derechos como pueblos. Este enfoque puede incluir al menos dos
dimensiones: (i) distribucion del poder en la toma de decisiones
sobre sus propias prioridades de desarrollo y control de sus vidas,
y (ii) el nivel de reconocimiento de sus diferencias culturales, sin
que ello sea motivo de exclusion o discriminacion.”

Como propone este enfoque, a partir del reconocimiento de la
coexistencia de culturas, el respeto en la toma de decisiones sobre
las propias prioridades de desarrollo y el respeto a los derechos de
los pueblos indigenas, se podria vislumbrar un enfoque que respete
plenamente los conocimientos ancestrales y las formas propias de
integrar procesos comunitarios.

También se estima pertinente sefialar lo relativo a la naturaleza
juridica del reconocimiento de personalidad juridica colectiva asignada
a las CAC, que por otra parte coincide con un eje de lucha social y
juridica que pueblos y comunidades indigenas han emprendido por el
reconocimiento constitucional de su existencia como sujetos de derecho
colectivo; no como entidades de interés publico que actualmente senala
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en el articulo
20., desde su reforma en el ano 2001.

A lo largo de los ultimos afios se han presentado diversas iniciativas
de reforma constitucional para considerar a los pueblos indigenas como
sujetos de derecho publico. Al respecto, debe recordarse que el Instituto
Nacional de los Pueblos Indigenas realizo desde junio de 2019, 54 foros
regionales de consulta libre, previa e informada, en diversas zonas del
pais y uno en Estados Unidos, con indigenas migrantes,® en el que los

79 COMISION INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, Derecho a la libre determinacion de
los Pueblos Indigenas y Tribales, op cit., p. 15.

80 WARNHOLTZ LOCHT, Margarita, Sobre los foros de consulta del INPI, Animal politico, 9 de agosto de
2019, https://www.animalpolitico.com/codices-geek/sobre-los-foros-de-consulta-del-inpi/.
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pueblos exigen reconocimiento constitucional como sujetos de derecho
publico, pues solo a través de un marco legislativo pueden acceder
a un verdadero desarrollo desde su autonomia y no desde el tutelaje
del Estado.®' Estas propuestas de reforma constitucional se encuentran
pendientes de dictamen en el Congreso de la Union.

En este sentido, al reconocer el cardcter de sujeto de derecho
colectivo a las CAC, llama la atencién que tal reconocimiento no se
da a los propios pueblos y comunidades indigenas en la constitucion
federal; lo que, a su vez, genera otras observaciones de organizaciones
sociales respecto del programa:

[...] propone crear una organizacion paralela a la
organizacion comunitaria existente, pues los participantes
se deben integrar a una Comunidad de Aprendizaje
Campesina, [...] los recursos del programa fortalecen esta
estructura gubernamental clientelar que puede ser utilizada
para los fines que el gobierno decida. En Sembrando Vida
no se permite que la familia campesina se dedique a los
trabajos del programa, sino que solo uno de sus miembros
es el que sera responsable de las tareas. Rompe con esto
una tradicion de trabajo familiar campesino.®*

En este contexto, retomando ideas de Alvaro Salgado Ramirez
del Centro de Ayuda a Misiones Indigenas (CENAMI), en un texto
titulado: Sembrar trabajo comunitario para cosechar vida, se observa
el debilitamiento del régimen agrario, la modificacion del uso, destino
v disfrute comunitario del territorio, la exclusion social y la distorsion
o perversion del sentido cultural que las comunidades le dan al trabajo
comun organizado,® que es labase de la autonomia y libre determinacion
de los pueblos, por lo que el modo que se implementa la propuesta de

81 INSTITUTO NACIONAL DE LOS PUEBLOS INDIGENAS, Reconocimiento como sujetos de derecho
publico, fundamental para que pueblos indigenas alcancen verdadero desarrollo desde su autonomia, 01
de julio de 2019, https://www.gob.mx/inpi/articulos/reconocimiento-como-sujetos-de-derecho-publico-
fundamental-para-que-pueblos-indigenas-alcancen-verdadero-desarrollo-desde-su-autonomia-207239.

82 DE ITA, Ana, op. cit., p. 20.

83 SALGADO RAMIREZ, Alvaro, “Sembrar trabajo comunitario para cosechar vida”, en Comunidad y
Autonomia frente a Sembrando Vida, México, Centro de Estudios para el Cambio en el Campo Mexicano,
2021, p. 62.
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cultivo en comunidades que practican la agricultura itinerante, rompe
con el tejido social y agrario, pues una de las lanzaderas que unen
los hilos del tejido social es la siembra familiar o comunitaria desde
sus prdcticas culturales y formas tradicionales de organizacion del
trabajo,® lo que estara destruyendo la relacion que las comunidades
guardan con territorios que suman 6.8 millones de habitantes.®

Desde la perspectiva de las organizaciones campesinas e indigenas,
en 2019, en el marco del Dia Estatal en Defensa del Maiz Nativo de
Oaxaca, se denuncid el Programa Sembrando Vida, serialando que
busca dividir las tierras de uso comun para sentar las bases de su
futura privatizacion. Esto mediante la erosion del tejido social, pues
las decisiones se toman solo en los grupos de trabajo y no en las
asambleas comunitarias,®® manifestaciones que ponen en evidencia las
preocupaciones y planteamientos aqui formulados.

En este sentido, se aprecia importante plasmar otras perspectivas
ante la operacion del programa, como sefiala Heber Uc del Colectivo
Xa’aybej por la Defensa del Territorio, en el texto denominado Un
programa disruptivo en el ambito comunitario:

Al parecer existe una apuesta de fondo en el programa Sembrando
Vida de refuncionalizacion del poder politico al interior de las
comunidades. Se configuran nuevas “asambleas” sectorizadas
por quienes integran el programa, por supuesto exclusivas para
los beneficiarios directos, no necesariamente para los ejidatarios
quienes tienen los derechos sobre las tierras. Asi, estas nuevas
“asambleas” adquieren poder politico y de autoridad con un
respaldo gubernamental que en lo cotidiano adquiere relevancia
y formalidad.®’

La observacién formulada, incide, como se ha expresado, en la
vulneracion de los derechos de libre determinacidon y autonomia de los

84 Ibidem, p. 63.
85 Ibidem, p. 92.

86 LINARES SOSA, Gabriela, “Propuestas campesinas desde la Sierra Juarez”, en Comunidad y
Autonomia... cit., p. 126.

87 UC, Heber, “Un programa disruptivo en el ambito comunitario”, en Comunidad y Autonomia... cit., p.
175.
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pueblos indigenas, al crear estructuras estatales dotadas de autoridad
y poder, ajenas a la organizacion comunitaria propia; y como refiere
también Celia Flor Diaz Pérez, integrante de la organizacién Desarrollo
Econémico y Social de los Mexicanos Indigenas (DESMI) A.C.

[...] en las poblaciones donde estd el programa las personas
no tienen el control de su territorio, se tienen que apegar a los
lineamientos del programa para ser “beneficiarios”, ahora es
el programa quien decide quiénes participan y como deben de
trabajar. Esto también fragmenta la organizacion social porque
no todos, mucho menos todas, pueden participar. En la realidad
campesina e indigena no hay 2.5 hectareas de terrenos que estén
ociosas. La idea de estandarizar las medidas de un terreno, como
requisito para entrar al programa, es una idea que fomenta el
individualismo en las comunidades, y esto se vuelve una amenaza
para la colectividad.®®

Finalmente, un elemento destacado que se aprecia en cuanto a las
CAC, es que estan facultadas para recibir recursos discrecionalmente a
criterio del Comité Técnico, lo cual podria ser sefialado de opacidad o
manejos arbitrarios, esto de conformidad con el rubro de apoyo econémico
adicional previsto en el punto 3.6.1.2 de las reglas de operacion.

La organizacion Ethos sefala en su estudio sobre el riesgo de
corrupcion en el programa, que luego de realizar diversas solicitudes
de informacidn ante la Plataforma Nacional de Transparencia, fue muy
dificil acceder a la informacion sobre la forma en que se asignan los
apoyos en especie de manera individual o colectiva por medio de las
CAC. Se tiene que el Comité Técnico esta a cargo de la validacion
de estas solicitudes, sin aclarar bajo qué mecanismos y qué tipo de
criterios se toman en consideracion para ello.®

88 DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL DE LOS MEXICANOS INDIGENAS AC, “La historia
es semilla la semilla es memoria, la memoria es conciencia”, en Comunidad y Autonomia... cit., p. 43.

89 DELALANDE, Laurie, op. cit., p. 28.
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IV. CONCLUSIONES

El PSV, a cargo de la Secretaria de Bienestar es prioritario para el
Gobierno de México con el proposito de construir un pais con bienestar
y desarrollo sostenible, principios establecidos en el Plan Nacional de
Desarrollo 2019-2024.

Este programa, coincidente con la politica social agricola emprendida
en México desde la década de los noventa, identifica el problema publico
del campo asociado a factores como la baja productividad y la falta de
recursos, por ello, plantea el desafio de lograr que los campesinos de zonas
rurales mejoren sus ingresos para hacer productiva la tierra, buscando
generar empleos, incentivar la autosuficiencia alimentaria, mejorar los
ingresos de las y los pobladores, reconstruir el tejido social y recuperar la
cobertura forestal de un millon de hectareas en el pais.

El PSV, opera mediante la transferencia directa de recursos como
estrategia para abatir la pobreza; coincidiendo con politicas publicas
ya implementadas de manera similar. En este caso, se otorgan apoyos
econdmicos ordinarios integrados por $5,000.00 (cinco mil pesos 00/100
M.N.) de los cuales, $500.00 (quinientos pesos 00/100 M.N.) se destinan
como ahorro de los sujetos de derecho en una institucion financiera,
aspecto observado por organizaciones expertas en combate a la corrupcion
como un acierto, que sin embargo debe fortalecerse para garantizar que el
proceso de distribucion de tarjetas sea realizado directamente y evitar que
el programa sea manejado con fines politicos.

En el arbol de problemas planteado en el diagnostico del PSV, realizado
por la Secretaria de Bienestar, se expone la falta de conocimientos técnicos
para la produccion agricola. Por ello, se incorpora un componente en la
dimension social y técnica, basado en la contratacion del personal técnico
social y operativo, su funcidn se aprecia relevante en el planteamiento y
alineacion de objetivos al Programa Sectorial de Bienestar 2020-2024
y por tanto, se incluye en la matriz de indicadores de resultados como
componentes A2 C3 y A3 C3, respectivamente.

Metodoldgicamente los planteamientos y caracterizacion de la
problematica del programa presenta contradicciones, ya que por una
parte identifica como causa del problema la falta de conocimiento
técnico para hacer productiva la tierra, pero por otra parte, plantea en su
introduccion, que los pueblos originarios y comunidades afromexicanas
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que residen en las zonas rurales albergan la mayor riqueza de recursos
naturales, biodiversidad y cultura del pais y han logrado preservar
los recursos que posee su entorno y forma parte de su patrimonio
biocultural, por lo que propone un didlogo de saberes e intercambio de
conocimientos por medio de las CAC, como estructuras alternas a la
dinamica social propia de las comunidades.

En cuanto a la poblacion objetivo del programa, se considera a los
sujetos agrarios mayores de edad que habitan en localidades rurales,
cuyos municipios se encuentran con niveles de rezago social y que
son propietarios o poseedores de 2.5 hectareas disponibles para ser
trabajadas en un proyecto agroforestal, en este caso, el término sujeto
agrario, concebido en las reglas de operacion, corresponde a ejidatarios,
comuneros, posesionarios, pequefios propietarios, avecindados,
jornaleros agricolas, colonos, poseedores de terrenos baldios o
nacionales y/o campesinos, por lo que se observa como una categoria
amplia e incluyente, acorde a los sujetos que trabajan en el campo.

Los sujetos agrarios seran considerados sujetos de derecho una vez
que cumplan con los requerimientos del programa y sean calificados asi
por el personal operativo. Al respecto, se encontraron evidencias durante
esta investigacion en las que se exponen quejas de los sujetos agrarios
ante la determinacion del personal operativo para ser incorporados,
asi como el riesgo que se observa al individualizar los territorios que
se manejan de manera comunitaria con el propdsito de ingresar al
programa, generando estructuras paralelas a las de las comunidades; por
lo que la opcion que proponen comunidades y organizaciones, es que el
programa se dirija a las comunidades y ejidos, no a los individuos, para
fortalecer las estructuras autonomas sin que se limite o reduzca el uso
de las parcelas para la agricultura.

Considerando que el programa establece criterios de priorizacion
para las y los sujetos agrarios que sean personas integrantes de
pueblos indigenas o afromexicanos, bajo una perspectiva intercultural,
el reconocimiento de la coexistencia de diversidad de culturas en la
sociedad y el convivir con respeto hacia sus diferentes cosmovisiones,
derechos humanos y derechos como pueblos debe respetarse para la
toma de decisiones sobre sus propias prioridades de desarrollo y control
de sus vidas con el reconocimiento de sus diferencias culturales, sin que
sea motivo de discriminacion.

216



ANALISIS DEL PROGRAMA SEMBRANDO VIDA
DESDE EL ENFOQUE DE POLITICA PUBLICA Arely Celeste Fonseca Sanchez

Si bien, instituciones expertas en evaluacion de politica social
sefialan como un acierto del PSV el buscar potenciar didlogos para
el aprendizaje y encuentros intergeneracionales, mediante la creacion
de las CAC, esta operacion debe analizarse con detalle al interior de
comunidades integrantes de pueblos indigenas las cuales cuentan con
estructuras de organizacion comunitaria propias, que conforme a los
derechos a la autonomia y libre determinacidn, internacionalmente
reconocidas para pueblos y comunidades indigenas, debe respetarse.

Acorde con estos derechos propios de pueblos y comunidades
indigenas, se ha expuesto el contraste de los conceptos de organizacion
comunitaria y regeneracion del tejido social, planteados en el Programa,
por lo que se advierte que su conceptualizacion es restrictiva y podria
afectar estos derechos.

Se aprecia relevante reiterar aspectos de transparencia del PSV, como
elemento fundamental de la politica publica, por lo que, derivado de las
reflexiones que diversas instituciones especializadas realizan, se debe
fortalecer esta obligacidn, especialmente en cuanto a las CAC, objeto
central del estudio, sobre las que la informacion reportada en los cuatro
informes de gobierno no resulta uniforme, ni completa en cuanto a su
integracion, distribucion o metas.

En atencion a las reglas de operacion, las CAC pueden recibir
recursos adicionales a criterio del Comité Técnico del Programa, la
informacion sobre su actuacioén debe ser publica, evitando riesgos de
corrupcion en estas estructuras.

Finalmente, acorde con ideas de los referidos expertos en politicas
publicas, se reitera la importancia de contar con estructuras bien
definidas; con procesos que coadyuven al cumplimiento de objetivos
institucionalizados; con un flujo de informacion completa, incluyendo
padrones de beneficiarios, recursos econémicos y humanos para lograr
los objetivos planteados y en el caso actual, respetando los derechos de
pueblos y comunidades indigenas mediante el disefio de programas con
enfoque intercultural.
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[. INTRODUCCION

En el ambito convencional, el derecho a la vivienda qued6 primeramente
consagrado en la Declaracion Universal de Derechos Humanos de
1948 y, mas tarde, en el Pacto Internacional de Derechos Econdomicos,
Sociales y Culturales de 1976, cuyo articulo 11 reconoce el derecho a
una vivienda adecuada. Aunque en México el articulo 40. constitucional
predica a la vivienda como digna y decorosa, semanticamente, tanto el
ambito internacional como el doméstico, coinciden en que el derecho a
la vivienda debe ir méas alla de solo tener un lugar donde residir y, por el
contrario, debe considerarse en estrecha vinculacion con el derecho que
tienen todas las personas a vivir en paz y con dignidad en alguna parte,
independientemente de su condicion econdémica.?

Como el resto de los derechos sociales constitucionalizados,
el derecho a una vivienda adecuada no constituye uUnicamente un
derecho subjetivo que otorga prerrogativas individuales, sino que
también constituye una norma objetiva que obliga a los tres poderes
estatales por igual. En este sentido, la vivienda como derecho, no es
una directriz programatica en sentido /axo, sino que su reconocimiento
genera verdaderos deberes que impregnan y orientan las funciones
jurisdiccionales, legislativas y administrativas del Estado. Respecto
de esta ultima, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (ACNUDH), ha llamado la atencién en torno a
que si bien, es importante insistir en la armonizacion legislativa de
las disposiciones nacionales frente a los estdndares internacionales,
es igualmente esencial promover su incorporacion desde el ambito
ejecutivo y su materializaciébn en programas, politicas publicas y
servicios.* En este sentido, como objeto de estudio el Programa

3 Cfr. COMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES, Observacion general
num. 4. El derecho a una vivienda adecuada (parrafo 1 del articulo 11 del Pacto), (1 de julio de 2022),
https://tinyurl.com/ComiteDESC.

4 Cfr: OFICINA EN MEXICO DEL ALTO COMISIONADO DE LAS NACIONES UNIDAS PARA
LOS DERECHOS HUMANGOS, Politicas publicas y presupuestos con perspectiva de derechos humanos.
Manual operativo para servidoras y servidores publicos, México, Naciones Unidas, 2010, p. 9, https://hchr.
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Nacional de Vivienda (PNV) constituye un instrumento relevante en
tanto su diseno, a decir del documento publicado en el Diario Oficial de
la Federacion, incorpora por primera vez los atributos que constituyen
una vivienda adecuada segin Naciones Unidas:® 1) la seguridad de
tenencia, 2) asequibilidad en costos, 3) disponibilidad de servicios,
materiales, facilidades e infraestructura, 4) habitabilidad y 5) lugar,
mismos que se desarrollardn mas adelante y serviran como uno de los
ejes conceptuales de esta investigacion.

Bajo estas consideraciones, el objetivo del presente andlisis consiste
en estudiar las acciones planteadas por el PNV, con el fin de identificar
posibles desafios atendibles a mediano plazo. Aunque la planeacion
y su despliegue en politicas publicas suceda en la esfera del Poder
Ejecutivo, a lo largo del andlisis aqui planteado, resultard insoslayable
la observancia de la estructura normativa que acompafa y fundamenta
a las distintas acciones realizadas en el marco del PNV y, en ultima
instancia, la observancia de la ejecucion de la politica nacional de
vivienda constituira un fest de eficacia normativa. Asimismo, en
repetidas ocasiones, la reflexion en torno al Programa, su disefio y su
aplicabilidad, conectara con las facultades normativas y presupuestarias
del Poder Legislativo.

La investigacion se divide en tres apartados principales: en el
apartado II, Marco normativo, se abordara el derecho a la vivienda
en el marco legal doméstico y convencional, cuya composicion
constituird el eje de criterios a observar; en el apartado 111, Andlisis de!
Programa Nacional de Vivienda con base en evidencia, se realizara
un analisis empirico de cada uno de los atributos que componen una
vivienda adecuada de modo que, primero, se proporcione un panorama
diagnostico de cada rubro con base en la evidencia disponible vy,
posteriormente, se ponderen las acciones previstas en el Programa.
Para ello, se ha recurrido a una metodologia mixta que hace uso de
la técnica documental y la estadistica descriptiva, de modo que se
permita formular una vinculacidén coherente de las aristas normativas,
programaticas y empiricas del programa.

org.mx/publicaciones/politicas-publicas-y-presupuestos-con-perspectiva-de-derechos-humanos-manual-
operativo-para-servidoras-y-servidores-publicos-2010/.

5 Cfi- SECRETARIA DE DESARROLLO AGRARIO, TERRITORIAL Y URBANO, Programa Nacional
de Vivienda 2021-2024, (2 de julio de 2022), https://tinyurl.com/PlanViviendal9-24.
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Procedimentalmente, la propuesta de revision aqui desarrollada
corresponde, en términos generales, a las directrices para la medicion y
aplicacion de indicadores de derechos humanos formuladas por Naciones
Unidas.® Se trata, primero, de identificar los atributos correspondientes al
derecho bajo estudio de conformidad con los componentes establecidos
por su descripcion normativa y, posteriormente, de contextualizar
y ponderar dichos atributos con evidencia empirica. En este caso, el
desglose o desempaque del derecho en cuestion ya ha sido fijado por
el Comité de Derechos Econodmicos, Sociales y Culturales (Comité
DESC) en los atributos referidos, que corresponden a los estandares
de lo que convencionalmente constituye a una vivienda adecuada, a
revisarse con mayor detalle en los apartados II y III de este documento.
Finalmente, el desglose por componentes y su andlisis empirico
permitira elaborar una correspondencia entre el diagnostico realizado
y las acciones propuestas por el PNV lo que, en su caso, arrojard con
mayor claridad cudles son los desafios en la materia en cada entidad
federativa del pais.

II. MARCO NORMATIVO

1. Marco convencional

En el ambito convencional, el derecho a la vivienda qued6 consagrado
en el articulo 25 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos de
1948 y, mas tarde, en el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de 1976, cuyo articulo 11 reconoce e/ derecho
de toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia,
incluso alimentacion, vestido y vivienda adecuados.

Aunque en México, el articulo 4o. constitucional predica el derecho a
la vivienda como digna y decorosa, tanto el ambito internacional como
el doméstico, coinciden en que el derecho a la vivienda debe ir mas alla
de solo tener un lugar donde residir. Asi, en su Observacion General
nam. 4, el Comité DESC, especifica que el derecho a la vivienda no
debe entenderse en un sentido estricto, sino en sentido amplio, debe

6 Cfrr OFICINA DEL ALTO COMISIONADO DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LOS DERECHOS
HUMANOS, Indicadores de derechos humanos. Guia para la medicion y la aplicacion, Nueva York y
Ginebra, Naciones Unidas, 2012, p. 58, https://tinyurl.com/4sk2pyyd.
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considerarse como el derecho a vivir en seguridad, paz y dignidad en
alguna parte, sin importar los ingresos de las personas.” Al respecto,
el Comit¢ DESC ha sefialado que si bien la adecuacion puede ser
contingente a factores sociales, econdmicos, culturales o climatologicos,
es posible identificar aspectos minimos que deben tomarse en cuenta en
cualquier contexto. De este modo, en la referida Observacion General
nim. 4, el Comité desglosa el derecho de vivienda adecuada en los
siguientes atributos, cuyo desarrollo se sintetiza preliminarmente a
continuacion:®

Seguridad de la tenencia. Sea cual fuere el tipo de tenencia, todas
las personas deben gozar de cierto grado de seguridad de tenencia
que les garantice una proteccion legal contra el desahucio, el
hostigamiento u otras amenazas.

Disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e
infraestructura. Una vivienda adecuada debe contener
ciertos servicios indispensables para la salud, la seguridad,
la comodidad y la nutricion. Acceso permanente a recursos
naturales y comunes, a agua potable, a energia para la cocina, la
calefaccion y el alumbrado, a instalaciones sanitarias y de aseo,
de almacenamiento de alimentos, de eliminacion de desechos, de
drenaje y a servicios de emergencia.

Gastos soportables. Los gastos personales o del hogar que entrafia
la vivienda deben ser de un nivel que no impida ni comprometa el
logro y la satisfaccion de otras necesidades basicas. Los Estados
Parte deberian crear subsidios de vivienda para los que no
pueden costearse una vivienda. Proteger por medios adecuados
a los inquilinos contra niveles o aumentos desproporcionados de
los alquileres y disponibilidad de materiales naturales.
Habitabilidad. Una vivienda habitable debe ofrecer un espacio
adecuado a sus ocupantes; los protege del frio, la humedad, el

7 Cfr. COMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES, Observacion general
num. 4... cit., s. p.

8 Respecto al orden convencional en la region de las Américas, la Carta de la Organizacion de los Estados
Americanos en su articulo 34, marca una serie de metas para conseguir la igualdad de oportunidades, la
eliminacion de la pobreza critica y la distribucion equitativa de la riqueza y del ingreso, asi como la plena
participacion de sus pueblos en las decisiones relativas a su propio desarrollo integral, siendo una de esas
metas la identificada en el inciso k) Vivienda adecuada para todos los sectores de la poblacion.
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calor, la Iluvia, el viento u otras amenazas para la salud, de riesgos
estructurales y de vectores de enfermedad, asi como garantiza la
seguridad fisica de los ocupantes.

Asequibilidad. Debe concederse a los grupos en situacion de
desventaja un acceso pleno y sostenible a los recursos adecuados
para conseguir una vivienda. Tanto las disposiciones como la
politica en materia de vivienda deben tener plenamente en cuenta
las necesidades especiales de esos grupos.

Lugar. La vivienda adecuada debe encontrarse en un lugar que
permita el acceso a las opciones de empleo, los servicios de
atencion de la salud, centros de atencion para nifios, escuelas y
otros servicios sociales y no debe construirse en lugares inseguros
o contaminados.

Adecuacion cultural. La manera en que se construye la vivienda,
los materiales de construccion utilizados y las politicas en que
se apoyan deben permitir adecuadamente la expresion de la
identidad cultural y la diversidad de la vivienda.’

Si bien la Observacion num. 4, no es vinculante, esta se constituye
como el instrumento de orientacion juridica mas completo sobre los
atributos que componen el derecho a la vivienda a nivel internacional,
marcando la ruta a seguir por parte de los Estados nacionales en sus
marcos normativos y en sus politicas publicas. Como documentan
Emanuelli y Escoffié,!® en México, los criterios emitidos por el Comité
DESC han sido utilizados reiteradamente por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion para dotar de contenido al articulo 4o. de la
Constitucion, e inclusive, han sido utilizados en las cinco sentencias en
las que la Corte ha fallado en torno al derecho a la vivienda."

9 Cf. COMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES, Observacion general
num. 4... cit., s. p.

10 EMANUELLI, Maria y ESCOFFIE, Carla, “El derecho a una vivienda digna y adecuada: experiencias
comparadas de tutela judicial”, en COURTIS, Christian (coord.), Manual sobre justiciabilidad de los
derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales (DESCA), México, Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, 2021, p. 839, https://tinyurl.com/SCJNDesca.

11 Véase EMANUELLI, Maria y ESCOFFIE, Carla, op. cit., p. 836.
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2. Marco nacional

Mucho antes que el marco normativo internacional comenzara a abordar
lo que hoy conocemos como el derecho humano a una vivienda adecuada,
el texto original de la constitucion de 1917 en México, ya contemplaba el
derecho a la vivienda, aunque de manera mas acotada al estar vinculado
a los derechos laborales de los trabajadores previstos en el articulo 123
constitucional.'* Posteriormente, la problematica de la vivienda se extrajo
del ambito laboral y, en 1983 se reform¢ el articulo 40. de la Constitucion
federal con el fin de introducir el derecho universal de toda familia para
disfrutar de una vivienda, la cual tendria que contar con las cualidades de
ser digna y decorosa. Ese mismo afio nacio la Ley Federal de Vivienda
—hoy Ley de Vivienda— que reglamenta el precepto constitucional vy,
de acuerdo con el articulo 1, tiene como objeto el establecer y regular
la politica nacional, los programas, los instrumentos y apoyos para que
toda familia pueda disfrutar de vivienda.'® Sobre el contenido de los
adjetivos digna y decorosa en materia de vivienda, el articulo 2 de la Ley
los detalla y establece que:

Se considerara vivienda digna y decorosa la que cumpla con las
disposiciones juridicas aplicables en materia de asentamientos
humanos y construccion, salubridad, cuente con espacios
habitables y auxiliares, asi como con los servicios bdasicos
y brinde a sus ocupantes seguridad juridica en cuanto a su
propiedad o legitima posesion, y contemple criterios para la
prevencion de desastres y la proteccion fisica de sus ocupantes
ante los elementos naturales potencialmente agresivos.

12 Cf: CAMARA DE DIPUTADOS, Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones,
México, Porraa, tomo IV, 2016, pp. 537 y 540.

13 La Corte considera que la obligacion de implementar las medidas adecuadas para cumplir con la
estrategia nacional de vivienda no es exclusiva de los organos del Estado, sino que se hace extensiva a
los integrantes de los sectores privado y social que participan en la promocion y desarrollo inmobiliario;
maxime que, por regla general, éstos lo hacen con objeto de lucro. “DERECHO FUNDAMENTAL A UNA VIVIENDA
DIGNA Y DECOROSA. EL ESTADO MEXICANO ESTA OBLIGADO A IMPLEMENTAR LAS MEDIDAS PARA CUMPLIR CON
LA ESTRATEGIA NACIONAL DE VIVIENDA, PERO SU CUMPLIMIENTO NO ES EXCLUSIVO DE LOS ORGANOS DEL
ESTADO, SINO QUE SE HACE EXTENSIVO A LOS SECTORES PRIVADO Y SOCIAL QUE PARTICIPAN EN LA PROMOCION Y
DESARROLLO INMOBILIARIO”, Tesis [A.]: 1a. CXLVII/2014 (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Décima Epoca, Libro 5, tomo I, abril de 2014, p. 799, Reg. digital 2006170.
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Como se puede apreciar, el despliegue de atributos reconocidos
por la norma mexicana no se contrapone con aquellos de la vivienda
adecuada desarrollados por el Comité DESC y, aunque con los matices
que se abordaran en el apartado siguiente, en lo general, el tutelaje del
derecho a una vivienda adecuada y el de una vivienda digna y decorosa
son mutuamente subsumibles, como se puede observar con mas detalle
en la Tabla A de los anexos a este documento.

Asimismo, es importante sefalar que la Ley de Vivienda se
asocia indirectamente con otras normas dentro del sistema juridico
mexicano, mismos que especifican y desarrollan normativamente
los atributos minimos referidos en el articulo 2 de la Ley. Asi, por
ejemplo, la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) sefiala una serie de
principios y derechos a observar en la planeacion, regulacion y gestion
de la politica publica sobre asentamientos, centros de poblacion y
ordenacion territorial vinculados con las caracteristicas o cualidades
de la vivienda digna y decorosa. En el mismo sentido, el derecho
a la ciudad reconocido por la LGAHOTDU, incluye, entre otros,
el acceso a la vivienda, infraestructura, equipamiento y servicios
basicos, asi como la facultad de todos los habitantes para que puedan
decidir entre una oferta diversa de suelo, de viviendas, de servicios,
de equipamientos, de infraestructura y de actividades econémicas de
acuerdo a sus preferencias, necesidades y capacidades. Asimismo,
la Ley General de Protecciéon Civil mandata, entre otras acciones,
el analisis de vulnerabilidades y la resiliencia en el uso del suelo y
planeacion urbana de tal forma que, desde un enfoque de gestion
integral del riesgo de desastres, estos se prevengan y reduzcan a través
de la intervencion de individuos, instituciones y comunidades. Si bien,
las normas y disposiciones asociadas a los distintos atributos que
constituyen el derecho a una vivienda en los términos establecidos por
el marco convencional y nacional son multiples, estos se invocaran
con mayor detalle en el analisis desglosado con base en evidencia a
proposito del estudio del PNV propuesto a continuacion.
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I11. ANALISIS DEL PROGRAMA NACIONAL DE
VIVIENDA CON BASE EN LA EVIDENCIA

El PNV tiene fundamento normativo en el Titulo Segundo, De la
Politica Nacional de Vivienda, Capitulo 11, de la Ley de Vivienda
(articulos 7 al 12). Asi, mientras que la Politica Nacional de Vivienda
tiene por objeto cumplir con los fines de la ley correspondiente,
el Programa se encarga de establecer los objetivos y las acciones
especificas que la operativizan, en coherencia con los recursos
federales asignados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (en
adelante PEF) y de conformidad con la Ley de Planeacion.

Asimismo, de acuerdo con el articulo 41 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU) tiene la facultad de elaborar y conducir
las politicas de vivienda, ordenamiento territorial, desarrollo agrario y
urbano, asi como promover y coordinar con las entidades federativas |...]
por lo que, precisamente, esta Secretaria es quien formuld el actual Plan
Nacional de Vivienda (2021-2024). El disefio, como se ha dicho, obedece al
diagndstico que la Secretaria realiz6 con base en el andlisis de los atributos
que constituyen una vivienda adecuada seglin el Comité DESC, asi, en el
punto 5, Andalisis del estado actual, el PNV especifica que:

[...]comosevera en los contenidos del Programa, la caracterizacion
de los retos especificos que tiene la vivienda en México se basa
en los elementos de una vivienda adecuada definidos por la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU): seguridad de la
tenencia; disponibilidad de servicios, materiales, instalaciones
e infraestructura; asequibilidad; habitabilidad; accesibilidad,
ubicacion y adecuacion cultural. En conjunto, estos elementos
conducen a una reflexion sobre el camino a recorrer para asegurar
que la vivienda en México deje de entenderse como un producto
de cuatro paredes y un techo, para en cambio reconocer su funcién
social: la vivienda adecuada y su habitat, elementos capaces de
mejorar el bienestar de las personas y de las familias mexicanas.!

14 Cfi: SECRETARIA DE DESARROLLO AGRARIO, TERRITORIAL Y URBANO, Programa Nacional
de Vivienda 2021-2024, op. cit., p. 19.

231



Q139

Siguiendo el disefio del PNV a continuacién se analizaran y
compararan las acciones del Programa frente a los atributos del derecho
humano a la vivienda adecuada, contrastandolos con la evidencia
empirica mas relevante. Dada la diversidad territorial del pais, se
procurara en la medida de lo posible, desagregar los datos por estado de
la Republica, con el objetivo de observar si existen patrones regionales.

1. Gastos soportables

La asequibilidad econdmica de la vivienda es inadecuada si su costo
impide o compromete la satisfaccion de las necesidades basicas de sus
ocupantes. De este modo, de conformidad con la recomendacién nam.
4 del Comité DESC, los Estados deberan adoptar medidas para que el
porcentaje del gasto en vivienda sea conmensurado con los niveles de
ingreso y deseablemente que no exceda el 30% de este;'s en su caso,
los Estados deberan crear formas de financiamiento correspondientes
segun las necesidades en el rubro.'

En México, los hogares del pais pagan en promedio $2,426.00 pesos
mensuales por una vivienda rentada y $3,364 pesos por una vivienda
propia en pago.'” Sin embargo, subnacionalmente la asequibilidad
econdmica varia de acuerdo con los costos y los ingresos medios
percibidos segun la entidad federativa, como se muestra a continuacion
en la Grafica 1, que da cuenta del gasto que hacen los hogares en
vivienda como porcentaje de su ingreso mensual.

15 ONU HABITAT, Elementos de una vivienda adecuada, (5 de julio de 2022), https://tinyurl.com/
ViviendaAD.

16 Cfi: COMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES, op. cit., s. p.

17 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Encuesta Nacional de Vivienda [base
de datos], agosto de 2021, https://tinyurl.com/ENVIINEGI.
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Grafica 1. Gasto en vivienda como porcentaje del ingreso promedio por
trabajo en los hogares, 2020

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional de Vivienda
(ENVI)®y Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH)."

De la Grafica 1 se deriva que, en relacion con el ingreso medio,” ¢l
gasto en vivienda en México es regularmente mayor para aquellos hogares
que tienen una vivienda propia que para aquellos hogares que rentan una
casa (salvo en la Ciudad de México). El caso mas extremo es Guerrero,
donde el gasto mensual por una vivienda propia representa el 55.7% del
ingreso promedio que reciben los hogares por concepto de trabajo. Ello
se debe a que en esta entidad el costo mensual de la vivienda propia es
10.5% superior a la media nacional y, por su parte, el salario promedio
es 37% inferior que en el resto del pais (véase numeros absolutos en
Grafica A, anexo). En una situacion similar, se encuentran los casos de
Chiapas, Hidalgo, Morelos o Zacatecas, donde la proporcion que abarca
el pago por una vivienda propia rebasa el 40% del ingreso laboral. Sobre
las viviendas de alquiler, las rentas mas onerosas respecto al ingreso se
ubican en Ciudad de México, el tinico caso donde la vivienda que no es
propia consume poco mas del 40% del ingreso medio (42%, en niimeros
exactos). Posteriormente, se encuentran Querétaro con rentas que abarcan
el 30% del ingreso; Quintana Roo, con 29% y Veracruz, con 28.9%.

También es indicativa la distancia que existe entre el gasto promedio en
vivienda propia y el gasto por una vivienda en alquiler en cada entidad el pais

18 Idem.

19 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos de los Hogares [base de datos], diciembre de 2021, https://tinyurl.com/ENIGHINEGI.

20 En todo este apartado se hara referencia al ingreso medio.
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(Gréfica 1). En Baja California, por ejemplo, el gasto en ambas modalidades
de tenencia es practicamente el mismo: rentar una casa en esta entidad
consume un porcentaje del ingreso practicamente igual que pagar una casa
propia (21.4% y 21.5% del ingreso, respectivamente).”! Esta situacion se
observa de modo similar en entidades como Nuevo Leon y Baja California
Sur. Ahora bien, en sentido contrario, en Guerrero, la distancia entre pagar por
una vivienda propia y rentar es mas del doble: como se indicd, el pago de una
vivienda propia corresponde al 55.7% del ingreso frente a un 20.3% de una
vivienda en alquiler. Esta disparidad, en distintas proporciones, se observa
asimismo en entidades como Hidalgo, Chiapas o Zacatecas. Finalmente,
en la Grafica 1 también se advierten los casos atipicos de Quintana Roo y
Ciudad de México, los tnicos ejemplos donde rentar es mas caro que realizar
un pago mensual por una vivienda propia.

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Vivienda 2020, las razones por las
que los individuos no optan por adquirir una vivienda son, ante todo, razones
econdmicas, ya sea porque 1) la mensualidad por arrendamiento es menor
que una hipoteca, o 2) porque no se tienen acceso al crédito hipotecario/
bancario o no tiene recursos, tal y como se muestra en la Gréfica 2.

Grafica 2. Razones por las cuales no se adquiere una vivienda propia, 2020*

Fuente: Elaboracion propia con datos de ENVIL%

21 Se precisa que los montos y cifras se manejan en promedios.

22 El rubro razones personales incluye: no le interesa comprar; prefiere invertir en su persona (viajes,
estudios, negocio) y por facilidad de poder mudarse. El rubro razones econémicas incluye: la mensualidad
de alquiler es menor que una hipoteca y no tiene acceso a crédito (hipotecario o bancario)/no tiene
recursos, véase INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Encuesta Nacional de
Vivienda, op. cit., s. p.

23 Idem.
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El hecho de que las razones primordiales para la no adquisicion
de vivienda sean de caracter econdmico es congruente con el tipo de
financiamiento con el que los individuos tienden a adquirir una vivienda
en México. Como se observa en la Grafica 3, del universo que si tiene
vivienda propia, en su mayoria, el 63%, ha logrado adquirir una casa
con recursos propios, sin algin tipo de apoyo publico o privado.

Griéfica 3. Financiamiento de la vivienda propia en México, 2020

Fuente: Elaboracion propia con datos de ENVI.*

Visto en detalle, si se descuentan los créditos de instituciones privadas
y los préstamos de familiares o amistades, se tiene que el financiamiento
publico a la vivienda constituye inicamente el 24% del total en México,
mismo que se gestiona principalmente a través del Instituto del Fondo
Nacional de la Vivienda, INFONAVIT (17%) y, marginalmente, a través
del Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado (FOVISSSTE) (con el 2%), de subsidios
por parte de los tres niveles de gobierno (3%) y de créditos otorgados
por otras instituciones publicas (2%).

Ahora bien, el INFONAVIT es el principal mecanismo de asignacion
publica crediticia porque, como se ha apuntado, en el ordenamiento
juridico mexicano el derecho a la vivienda se concibi6 primordialmente

24 Idem.
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como una prestacion laboral,”® vinculado al trabajo formal tutelado
por la Ley Federal del Trabajo y la Ley del Seguro Social (o a la Ley
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado, seglin el caso). Si bien las prestaciones en vivienda son
derechos indiscutiblemente adquiridos por los trabajadores formales,
ello no resta que los beneficios asignados en funcion del sistema de
cuotas tripartitas (empleador, empleado y Estado) muestre una tendencia
regresiva, donde a menor incidencia de pobreza corresponde una mayor
asignacion de bienes, tal y como se infiere de la Grafica 4 que compara
el porcentaje de poblacion en pobreza (eje vertical) frente al porcentaje
de viviendas financiadas por el INFONAVIT (eje horizontal) en cada
entidad federativa.

Grafica 4. Porcentaje de poblacion en pobreza vs. porcentaje de viviendas
financiadas por el INFONAVIT, 2020

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI) y Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (en adelante CONEVAL).

Sibien la distribucion territorial es heterogénea, destaca que los estados
con mayor incidencia de pobreza presentan los porcentajes mas bajos de
financiamiento por parte del INFONAVIT: ello es particularmente notable
en los casos de Chiapas, Guerrero, Oaxaca o Tlaxcala, con cantidades
de viviendas financiadas inferiores al 5% e, inversamente, con cifras de

25 Véase ESCOFFIE DUARTE, Carla Luisa, El derecho a la vivienda en México. Derechos homdnimos,
México, Tirant lo Blanch, 2022, pp. 53-56.
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poblacion en pobreza superiores al 60%. Por otra parte, de los tUnicos
ocho estados con pobreza menores al 30%, siete de ellos superan el 20%
de viviendas con financiamiento INFONAVIT. El caso mdas extremo
es Nuevo Ledn, con una incidencia de pobreza comparativamente baja
respecto al resto del pais y con el nivel mas alto de viviendas financiadas
bajo este mecanismo publico: un 43% del total de viviendas en la entidad
(véase extremo inferior derecho de la Grafica 4).

Naturalmente, para aquellos individuos que se hallan fuera de los
mecanismos crediticios publicos asociados al trabajo y que no tienen
recursos propios suficientes, un medio alternativo de financiamiento en
vivienda es el crédito privado que, segin se mostrd atras (Grafica 3),
constituye un 9% del financiamiento total en el pais. Sin embargo, como
se vera a continuacion, en México, la estructura de acceso al crédito en
la banca privada tiene barreras de entrada muy altas en relacion con la
distribucion del ingreso, por lo que su viabilidad como mecanismo de
asequibilidad econoémica es acotado (Grafica 5).

Segtn las estimaciones de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pulico, hacia el primer trimestre de 2022, el precio promedio de una
vivienda en México fue de 1 milléon 466 mil pesos, mientras que el
precio mediano fue de 869 mil pesos.?® Considerando ambos datos
como referentes (el precio medio y mediano), de acuerdo con los
ultimos datos de la Comision Nacional para la Proteccion y Defensa
de los Usuarios de Servicios Financieros (CONDUSEF) se encuentra
que, en promedio, las entidades bancarias en el pais requieren que los
potenciales beneficiarios comprueben un ingreso mensual minimo de
$36,900 pesos para la obtencion de un crédito de $1 millon 172 mil
pesos,”” monto requerido para acceder a una vivienda de precio medio
con un enganche estandar del 20%; por su parte, para acceder a una
vivienda de precio mediano, con el mismo enganche, la banca privada
requiere probar un ingreso mensual de $20,500 pesos para obtener
$652,800 pesos en crédito.

Comparando los requerimientos crediticios de ingreso frente a los
ingresos de los hogares en México (Grafica 5), se tiene que una vivienda

26 SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, Indice SHF de precios de la vivienda en
Meéxico, primer trimestre de 2022, (30 de julio de 2022), https://tinyurl.com/Haciendalnd.

27 Se contempla un plazo de pago estandar de 15 afios.
28 Idem.
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de precio promedio solo es accesible para una fraccion del decil X vy,
en su totalidad, para el decil X, es decir, este tipo de crédito es solo
asequible para una parte del 20% de los hogares mas ricos del pais; por
otro lado, el crédito para una vivienda de precio mediano, es accesible
unicamente para el 30% mas rico (deciles VIII, IX y X) que reportan
ingresos mayores a $20,000 pesos mensuales.”

Grafica 5. Ingreso minimo promedio requerido para acceder a crédito
bancario privado frente al ingreso mensual por deciles

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico,* CONDUSEF* e INEGI.*

Dicho sucintamente, los requerimientos de ingreso necesarios para
acceder al crédito privado de una vivienda de precio mediano y medio
dejan fuera aproximadamente a un 70% de los hogares mexicanos
(deciles I a VII). Desde luego, la inaccesibilidad del crédito hipotecario
es mas notable para poblaciones vulnerables, por ejemplo, personas
indigenas cuyo ingreso medio es de $4,928 pesos mensuales (decil I);
personas con discapacidad, con ingresos de $6,300 pesos mensuales

29 La informacion aqui mostrada es consistente con los reportes realizados por CONEVAL y Habitat
International Coalition, coincidentes en que el crédito privado para vivienda es asequible unicamente para
el 30% con mayores ingresos, véase CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE
DESARROLLO SOCIAL, Estudio diagnostico del derecho a una vivienda digna 'y decorosa 2018, México,
CONEVAL, 2018, p. 83, https://tinyurl.com/CONEVALViv.

30 SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, op. cit., s. p.

31 COMISION NACIONAL PARA LA PROTECCION Y DEFENSA DE LOS USUARIOS DE
SERVICIOS FINANCIEROS, Simulador de Crédito Personal y de Nomina, (28 de julio de 2022), https:/
tinyurl.com/4nbwwk7r.

32 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos... cit., s. p.
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(decil 1I); personas jovenes entre 20 y 29 afios, con ingresos de $5,755
pesos mensuales (decil IT) o, inclusive, mujeres con cuatro hijos o mas,
con un ingreso medio de $4,198 pesos mensuales (decil I).%

Con este antecedente y con una orientacion garantista, la Ley de Vivienda
vigente contempla las desventajas estructurales que tienen las personas y
ciertos grupos para financiar una vivienda, en especifico, aquellos con ingresos
insuficientes para autofinanciarse una casa, aquellos sin acceso al crédito
publico asociado al trabajo (INFONAVIT y FOVISSSTE) o aquellos con
dificultades para acceder a un crédito de la banca comercial. De este modo,
el articulo 8 de la Ley de Vivienda, especifica que el PNV debera contener
los apoyos e instrumentos para atender las necesidades de vivienda de la
poblacion, preferentemente de aquella en situacion de pobreza; asimismo,
el Titulo Cuarto, sobre el financiamiento para la vivienda, establece en su
articulo 54 que el sector publico:

[...] disefiara, coordinara, concertara y fomentara esquemas para que
el crédito destinado a los distintos tipos, modalidades y necesidades
de vivienda sea accesible a toda la poblacion [...] de igual forma,
la misma disposicion enfatiza que [...] para fortalecer la capacidad
de pago de la poblacion en situacion de pobreza, los recursos
provenientes del crédito podran complementarse con subsidios
federales, de las entidades federativas y de los municipios [...].

Ahora bien, sobre los subsidios en especifico, la Ley de Vivienda es
contundente cuando, en su articulo 61, establece que los subsidios que en
materia de vivienda y de suelo otorgue el Gobierno Federal se destinaran
exclusivamente a los hogares en situacion de pobreza, la cual se definira,
identificara y medira de acuerdo con lo previsto en la Ley General de
Desarrollo Social y su Reglamento. En esta linea, el articulo 62 mandata
que los subsidios deberan asignarse, en general, bajo el criterio de equidad
con base en la identificacion de la poblacion mas necesitada:

Articulo 62.- [...] Para el otorgamiento de los subsidios, las
dependencias y entidades competentes deberan observar los
siguientes criterios:

33 Idem.
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I. Atender a la poblacion en situacion de pobreza;

II. Los montos de los subsidios deberan diferenciarse segun los
niveles de ingreso de sus destinatarios, dando atencion preferente
a las familias con los mas bajos ingresos;

[...]

VI. Para distribuir los subsidios entre las entidades federativas,
los municipios y los hogares a beneficiar, se deberan tomar
en consideracion las condiciones de rezago, necesidades
habitacionales, modalidades de atencion y el grado de
marginacion o pobreza, entre otros.

En breve, la Ley de Vivienda esta claramente orientada a buscar que
la politica nacional de vivienda corrija los fallos existentes del Estado
tanto como del mercado. Bajo este eje rector, el PNV contempla diversas
acciones puntuales en el ambito de gastos soportables. De interés particular
resulta la accion 1.4.3 que busca reorientar los esquemas de subsidios
para apoyar a la poblacion no afiliada [a la seguridad social]; asimismo,
la accion 1.4.4 se propone focalizar la politica de subsidios hacia sectores
de menores ingresos, en condiciones de rezago o grupos historicamente
discriminados (mujeres, personas con discapacidad, adultos mayores y
Jjovenes). Sobre el crédito, la accion 1.5.4 se propone ampliar la oferta de
soluciones financieras dirigidas a grupos de poblacion especificos que por
sus caracteristicas laborales y economicas no cumplen con las condiciones
prevalentes para la solicitud de un crédito INFONAVIT; por otra parte, la
accion 1.5.8 busca establecer criterios de priorizacion en el otorgamiento
de créditos hipotecarios, para favorecer a viviendas en sectores de menores
ingresos o en condiciones de rezago. En este sentido, de acuerdo con los
fines de la Ley de Vivienda, la poblacion objetivo formalmente deberia
estar conformada por la mas vulnerable, a saber; trabajadores informales
sin acceso a financiamiento asociado al trabajo, trabajadores formales
de bajos ingresos con acceso a financiamiento publico, pero sin recursos
suficientes y, en general, todas aquellas personas de bajos ingresos.

Deestemodo, enlo formal, el disefio del Programapresentaunaalineacion
coherente entre las necesidades empiricas en el rubro y en el mandato legal
que orienta la politica en vivienda, la cual busca proteger a las poblaciones
mas vulnerables, asi como aquellos sin acceso a recursos monetarios o
crediticios. Sin embargo, la revision al ejercicio fiscal de 2021 apunta hacia
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una importante brecha de cumplimiento que, prospectivamente, constituye
un desafio en el corto y mediano plazo tanto para el ambito administrativo
como para la funcién de asignacion presupuestal del Poder Legislativo, tal
y como revelan algunos indicadores mostrados a continuacion.

Se destaca que, en su primer afo de implementacion, los recursos
asignados a los mecanismos de ayuda que formalizan los objetivos del
PNV y la Ley de Vivienda no persiguen los pardmetros establecidos en el
mismo Programa ni en la Ley. De este modo, se observa que las medidas
encaminadas a mejorar la condicion de gastos soportables reproducen
las tendencias regresivas apuntadas respecto a los créditos y subsidios
asociados al trabajo: los estados que mas reciben apoyos de crédito y
subsidios publicos son la Ciudad de México, Nuevo Leon, Jalisco y Estado
de México; salvo este ultimo, todas las entidades referidas tienen porcentajes
de pobreza por debajo de la media nacional donde, nuevamente, destaca
el caso de Nuevo Leon. En conjunto, la cantidad de dinero erogado a los
cuatro estados referidos concentra un 40% del presupuesto total destinado
a los programas de accesibilidad financiera. Por el contrario, las cuatro
entidades con més pobreza, a saber, Chiapas, Guerrero, Puebla y Oaxaca
concentran, en conjunto, un 5.9% de la asignacion presupuestal total.*

Grafica 6. Porcentaje de poblacion en pobreza (gje vertical) y porcentaje de recursos
en vivienda asignados a través de los programas del PNV (eje horizontal), 2021

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Comision Nacional de Vivienda.

34 CONSEJO NACIONAL DE VIVIENDA, Financiamientos [base de datos], diciembre de 2021, https://
tinyurl.com/CONAVIFin.
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(CONAVI)* y CONEVAL.%

En 2021, los recursos erogados se emplearon, principalmente, para
la adquisicion de vivienda nueva (32%), adquisicion de vivienda usada
(29%) y mejoramientos en la vivienda (31%). Sobre el sexo de los y las
beneficiarias se tiene que 56% han sido hombres y 43% mujeres (13 puntos
porcentuales menos). Por su parte, respecto al rango de ingresos de los y
las beneficiarias, respetando los rangos de ingreso por CONAVI mostrados
en la Gréfica 7 abajo, se evidencia, prima facie, cierta homogeneidad en
la distribucion de los recursos. Sin embargo, la distribucion propuesta
no permite observar con claridad la asignacion de recursos frente a
la distribucion real del ingreso en México. Asi, si se leen los rangos
establecidos por deciles de ingreso, se tiene que aquellas personas con
ingresos superiores a $32,693.00 pesos, ubicados dentro del decil mas
alto (decil X o el 10% superior de la poblacion), reciben un 16% del total
presupuestal; no muy lejano al 21% que reciben, en conjunto, los deciles
L, II y III mas pobres (30% de la poblacion del pais) que reciben menos
de $7,083.00 pesos mensuales. Es decir, el 10% mas rico recibe solo 6
puntos porcentuales menos que el 30% mas pobre, por lo que los datos de
la Grafica 6 y 7 muestran que los objetivos redistributivos que sanciona la
Ley de Vivienda y que formalmente persigue el PNV no se cumplen.

Grafica 7. Distribucion de los recursos otorgados a través del PNV seglin
rango de ingresos formulado por CONAVI, 2021

Fuente: Elaboracion propia con datos de CONAVI.

35 Idem.

36 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL
Medicion de la pobreza [base de datos], diciembre de 2020, https://tinyurl.com/CONEVALMP.
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El mantenimiento de la regresividad de los programas de apoyo al
crédito hipotecario y subsidios esta presumiblemente relacionado con
el hecho de que el financiamiento publico no ha podido escapar de los
mecanismos de asignacion vinculados al trabajo formal y a la probidad
de ingresos requerida para el cofinanciamiento publico-privado. Asi,
sobre los organismos que han financiado los apoyos para vivienda en
el marco del PNV se observa que el 50.6% han sido otorgados por
INFONAVIT; el 35.3% por la banca privada en cofinanciamiento
con entidades publicas; 8.67% a través de FOVISSSTE; 3.8% por la
Sociedad Hipotecaria Federal y 1% a través de Comisién Nacional
de Vivienda (CONAVI)." Esta distribucion da cuenta, que, parte del
presupuesto asignado para los programas de financiamiento federales
conservan el enfoque de proteccion laborista sefialado con anterioridad,
que si bien, no es un defecto per se, si es notable que las ayudas
econdmicas gestionadas a través del INFONAVIT no se han focalizado
en las y los trabajadores de bajos ingresos. Asimismo, la concentracion
de la distribucion de beneficios a través del INFONAVIT da cuenta de
que se han encontrado pocos canales de acceso a la vivienda fuera del
ambito laboral-prestacional. Ello es relevante en tanto se excluyen a los
y las trabajadoras informales, que en México son la mayoria: un 55.2%
de la poblacion activa.’®

En breve, aunque el diagndstico en torno a la falta de mecanismos
de ayuda para trabajadores informales, trabajadores formales de bajos
ingresos y poblaciones vulnerables es compartido por el PNV, no hay
evidencia de que la proteccion a ciudadanos sin acceso a financiamiento
privado o laboral este avanzando en el sentido propuesto en el PNV:
como ejemplo, el Consejo Nacional de Vivienda (CONAVI), la
institucion que por mandato de la Ley de Vivienda debe proteger a las
poblaciones mas sensibles, en 2021 ejercio un 1% del presupuesto total
erogado al rubro.*® En este sentido, en el atributo de gastos soportables
destacan tres retos: 1) revertir la regresividad en la asignacion de
recursos en vivienda para resarcir a las entidades con mayor rezago; 2)

37 CONSEJO NACIONAL DE VIVIENDA, Financiamientos... cit., s. p.

38 Véase INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Encuesta Nacional de
Ocupacion y Empleo, primer trimestre de 2022 [base de datos], 20 de junio de 2022, https://tinyurl.com/
ENOElInegi.

39 CONSEJO NACIONAL DE VIVIENDA, Financiamientos... cit., s. p.
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revertir la regresividad en el presupuesto erogado a los deciles mas altos
y buscar mayor proteccion a aquellos con menores ingresos de acuerdo
a lo establecido en la Ley de Vivienda y 3) robustecer los canales de
asignacion de apoyos y subsidios a la vivienda desligados de la condicion
laboral de los beneficiarios para cubrir a los trabajadores informales y
a la poblacion desocupada, no tutelados por las prestaciones de la Ley
del Seguro Social ni por la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado, tal y como formalmente
se propone el PNV pues, como se vio, la mayor parte de créditos y
subsidios se siguen gestionando via el INFONAVIT.

2. Seguridad en la tenencia

A decir del Comité DESC, la tenencia, como categoria, adopta diversas
formas, por ejemplo, el alquiler, la vivienda en posesion y ocupacion
por el propietario o, inclusive, los asentamientos informales.* Asi,
como se ha indicado, independientemente de su modalidad, la seguridad
en la tenencia implica que todas las personas tienen derecho a estar
protegidas contra el desahucio, hostigamiento u otras amenazas por
parte de terceros y,*! en este sentido, el Comité ha establecido que los
Estados parte deberan adoptar medidas destinadas a conferir seguridad
legal de tenencia a las personas y los hogares que en la actualidad
carezcan de esa proteccion.** Asimismo, de manera ampliada, en su
informe sobre vivienda adecuada, la Relatora Especial de Naciones
Unidas destaca que el caracter central de la seguridad en la tenencia
no solo radica en la proteccion frente a riesgos de desalojo forzado,
desplazamientos e intervenciones indebidas, sino que constituye una
precondicion para acceder a un crédito, seguros frente a desastres y

40 Véase COMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES, Observacion
General num. 4, El derecho a una vivienda adecuada... cit., s. p.

41 En nuestro pais, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sefiala que el derecho a la vivienda digna
y decorosa, es un derecho social vinculado a distintos elementos, entre ellos, la seguridad de la tenencia,
que tiene como fin prevenir cualquier acto de terceros con la intencion de perturbarla, tales como actos
arbitrarios de desocupacion o la vulneracion ilegal. Véase “DERECHO FUNDAMENTAL A UNA VIVIENDA
DIGNA Y DECOROSA. LA AFECTACION PRODUCIDA POR UNA DECISION JURISDICCIONAL QUE RESUELVE SOBRE
LA PROPIEDAD Y LA POSESION NO IMPLICA UNA VULNERACION A ESE DERECHO”, Tesis [A.]: 1a. XXXV/2016
(10a.), Semanario judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Libro 27, tomo I, febrero de 2016
p. 670, Reg. digital 2010962.

42 COMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES, Observacién General
num. 4... cit., s. p.
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prestaciones sociales; incluso, desde un enfoque de género, contribuye
a la libertad econdémica de las mujeres.*

Empiricamente, sobre la condicion de tenencia en México, los tltimos
datos censales del INEGI dan cuenta de que un 67.8% de viviendas
en el pais son de tenencia propia; 16% de viviendas son rentadas y
14.2% son prestadas.* En cuanto a la seguridad juridica de la tenencia,
como indicador, se conoce que del universo de viviendas propias a nivel
nacional, 25.2% no tienen escrituras, mientras que el 65.5% si las tiene
(véase extremo derecho de la Grafica 8).* Sin embargo, es importante
notar la existencia de variaciones subnacionales. Como se puede notar
en la Grafica de abajo, respecto a la falta de escrituracion, actualmente
16 estados se encuentran por encima de la media nacional (sefialados
en rojo intenso), con los casos mas extremos de Morelos, Guerrero,
Chiapas, Sinaloa y Quintana Roo, que registran porcentajes mayores
al 30% de viviendas sin escrituracion, lo que coloca a sus duefios en la
inseguridad juridica de no tener un titulo que avale su propiedad.

Gréfica 8. Porcentaje de viviendas segun titularidad de escrituras por
entidad federativa, 2020

Fuente: Elaboracion propia con datos de la ENIGH.

43 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Informe de la relatora especial sobre una vivienda
adecuada como elemento integrante del derecho a un nivel de vida adecuado, (1 de agosto de 2022), p. 6,
https://tinyurl.com/yv4c526u.

44 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Censo de poblacién y vivienda de
2020 [base de datos], marzo de 2021, https://tinyurl.com/CensoINEGI.

45 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos... cit., s. p.
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Si a los datos nacionales se afiade la variable de género, se encuentra
la distribucion mostrada en la Grafica 9. Como se puede inferir, el
58% de las viviendas propias en México son de tenencia masculina y
alrededor de 42% femenina, es decir, 16 puntos porcentuales menos.
Sobre la condicién de escrituracion, y realizando la observacién como
razon de titularidad por sexo, ( ),
se tiene que, por cada vivienda de tenencia femenina con escrituras,
existen 2.5 viviendas de tenencia femenina sin escrituras; en el caso
de los varones la relacion es ligeramente menor, con 2.2 viviendas no
escrituradas por cada vivienda escriturada.

Grafica 9. Porcentaje de viviendas segun titularidad de escrituras por sexo, 2020

Fuente: Elaboracion propia con datos de la ENIGH.*

Por otra parte, destaca que la brecha de género en viviendas es
mas pronunciada en el México rural: de 5,942,087 viviendas rurales
con tenencia propia, un 65% tienen propietarios varones, mientras
que solo el 33% son de propiedad de mujeres.*” Coincidentemente, la
falta de escrituras también es mayor al promedio nacional: 26% de las
viviendas rurales en el pais son propiedad de hombres que no tienen ese
respaldo juridico (10% mas que la media nacional); mientras que 13%
de las viviendas rurales en propiedad de mujeres se hallan en la misma
situacion (3% mas que la media).*® Asimismo, la evidencia indica que
la brecha de género es particularmente importante en las comunidades
indigenas, donde el 70% de las viviendas con escrituras pertenecen a

46 Idem.
47 E1 2% restante se cuantificd como sexo no especificado.

48 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Encuesta Nacional de Vivienda
2020... cit., s. p.
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varones, frente a un 30% que tienen a una mujer como titular.*

Relativo a la seguridad en la tenencia, el PNV contempla al
menos dos acciones puntuales a cargo del Instituto Nacional de Suelo
Sustentable (INSUS). Asi, en el punto 1.1.9, el plan propone impulsar
acciones o programas de asistencia juridica, con la participacion de
los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios que
faciliten la escrituracion de las viviendas, con especial énfasis en
poblaciones vulnerables que no tienen acceso a asesoria legal para su
realizacion. Del mismo modo, el punto 5.3.6, se propone coordinar con
las dependencias de la Administracion Publica Federal y los gobiernos
locales, acciones para otorgar certeza juridica sobre la vivienda y asi
garantizar la seguridad patrimonial de las personas. Bajo este marco, de
acuerdo con los tltimos datos disponibles, en 2020 el INSUS contribuy6
a entregar 12,965 escrituras de vivienda, una cantidad que, si bien no
es desdenable, constituye Unicamente el 0.2% del total de viviendas
sin escrituracion. Bajo esta medida, los estados que mas viviendas
regularizaron fueron Jalisco, Puebla, Veracruz, Michoacan y Sinaloa,
mismos que como se puede ver en la Gréfica 8, no se corresponden con
las entidades que tienen mayor rezago en el rubro.®® En este sentido,
en lo que atafie a la seguridad juridica por escrituracion, el Programa
tiene el doble desafio de, por un lado, acelerar la cobertura y, por otro,
procurar que la coordinacion de los distintos niveles de gobierno sea
lo suficientemente focalizada para dar respuesta a las entidades con
mas atraso. Por otra parte, si el objetivo es atender a las poblaciones
mas vulnerables (como afirma el punto 1.1.9) la evidencia muestra
que se requieren acciones especificas dirigidas a atender las brechas de
seguridad en la tenencia relativas al género, observadas particularmente
en comunidades rurales e indigenas.

Sobre las viviendas habitadas que no son propias, los resultados
de la Encuesta Nacional de Vivienda (ENVI) sefialan que en el pais
existen un total de 5.8 millones de viviendas rentadas, 54% de las
cuales no tiene un contrato de arrendamiento vigente.’' En términos

49 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL, Estudio
diagnostico del derecho a una vivienda digna y decorosa 2018... cit., p. 90.

50 INSTITUTO NACIONAL DE SUELO SUSTENTABLE, Escrituras entregadas, (26 de agosto de
2022), https://tinyurl.com/INSUSEsc.

51 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Encuesta Nacional de Vivienda... cit., s. p-
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de seguridad en la tenencia, la ausencia de un contrato coloca a los
inquilinos en vulnerabilidad frente a la proteccion de sus derechos,™
en particular, frente a los desalojos forzosos. En relacion con ello, el
PNV solo contempla una accion especifica, asi, el punto 4.1.2 establece
que el INFONAVIT debera revisar los casos judiciales en los que
existieron irregularidades y con ello evitar desalojos injustificados.
Sin embargo, la propuesta no se orienta a involucrar a otras instancias
de crédito y, en general, tampoco aborda el desalojo desde una vision
amplia, susceptible a ocurrir desde distintas modalidades de tenencia,
por ejemplo, el alquiler o la ocupacion de asentamientos informales.

De acuerdo con la Observacion General num. 7 del Comité DESC,
por desalojos forzosos se entiende el hecho de hacer salir a personas,
familias y/o comunidades de los hogares y/o las tierras que ocupan,
en forma permanente o provisional, sin ofrecerles medios apropiados
de proteccion legal o de otra indole ni permitirles su acceso a ellos.>
Entre las medidas procesales que el Comité considera adecuadas en
el contexto del desalojo se encuentran, entre otras, el garantizar que
exista una auténtica oportunidad de consultar a las personas afectadas,
generar un plazo razonable de notificacion, procurar la presencia de
funcionarios de gobierno durante el proceso, asi como ofrecer recursos
juridicos y asistencia legal para pedir reparaciones frente a tribunales.**
Asimismo, desde una arista normativa, el Comité destaca que contar
con una legislacion contra desalojos forzosos es una precondicion
necesaria para generar un sistema de proteccion eficaz.

Como estandar recomendado, el Comité establece que la legislacion
debera ocuparse,”™ al menos, de instrumentos normativos que a)

52 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL, Estudio
diagnostico... cit., p. 89.

53 COMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES, Observacién General
num. 7, El derecho a una vivienda adecuada, (1 de julio de 2022), https://tinyurl.com/ComiteObs.

54 Idem.

55 En México, los Tribunales Federales se han pronunciado en el sentido de que el juzgador de amparo debe
partir de una perspectiva humanitaria y considerar las condiciones de vulnerabilidad a efecto de pronunciarse
sobre la constitucionalidad de una orden de desalojo. Por ejemplo, tratandose de adultos mayores, dicha
orden debera especificar la institucion publica a la que seran trasladados, porque el Estado se encuentra
obligado a proporcionar instalaciones adecuadas, asi como alimentacion y atencién médica especializada a las
personas de edad avanzada que carezcan de aquéllas y no se encuentren en condiciones de proporcionarselas
por si misma. “ORDEN DE DESALOJO DE UN ASILO PARA ANCIANOS. ELEMENTOS QUE EL JUZGADOR DE AMPARO
DEBE CONSTATAR QUE PREVEA, ADEMAS DE CUMPLIR CON LA DEBIDA FUNDAMENTACION Y MOTIVACION, PARA
GARANTIZAR LOS DERECHOS FUNDAMENTALES DE AQUELLOS EN TERMINOS DEL ARTICULO 17 DEL PROTOCOLO
ADICIONAL A LA CONVENCION AMERICANA SOBRE DERECHOS HUMANOS EN MATERIA DE DERECHOS ECONOMICOS,
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brinden la maxima seguridad de tenencia posible a los ocupantes de
viviendas y tierras, b) se ajusten al Pacto y c) regulen estrictamente las
circunstancias en que se puedan llevar a cabo los desalojos.>

Como medida de fiscalizacion, el Comité DESC ha establecido
algunas directrices que los estados que han ratificado el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales (PIDESC)
deben incluir en los informes periodicos requeridos.’” En materia de
seguridad en la tenencia y desalojos forzosos, el Comité solicita que
los miembros proporcionen informacién concreta sobre el numero
de personas expulsadas de su vivienda en los ultimos cinco afios y el
numero de personas que carecen actualmente de proteccion juridica
contra la expulsion arbitraria o cualquier otro tipo de desahucio.®
Pese a que México es un Estado parte, destaca que en el pais no existe
un registro o un indice que permita agregar esta informacion por lo
que las dimensiones de los desalojos forzosos, asi como el perfil de los
afectados, no son sistematicamente conocidas.*

Si bien las medidas enunciadas corresponden en buena parte a la esfera
judicial y legislativa, la misma recomendacion ofrece pautas para pensar su
atencion desde una politica integral de vivienda con enfoque de derechos
humanos. De este modo, el Comité estima que cuando las personas
desalojadas no cuenten con los recursos necesarios, los Estados deberan
adoptar todas las medidas necesarias, en la mayor medida que permitan

SOCIALES Y CULTURALES”, Tesis [A.] (XI Region) 20.9 A (10a.), T.C.C., Semanario Judicial de la Federacion
v su Gaceta, Libro 22, tomo III, septiembre de 2015, p. 2100, Reg. digital 2009972.

56 COMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES, Observacién General
num. 7... cit., (1 de julio de 2022), https://tinyurl.com/ComiteObs.

57 El articulo 16 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales establece que los
estados parte [...] se comprometen a presentar, en conformidad con esta parte del Pacto, informes sobre
las medidas que hayan adoptado, y los progresos realizados, con el fin de asegurar el respeto a los
derechos reconocidos en el mismo.

58 COMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES, Observacién General
num. 7, El derecho a una vivienda adecuada... cit., s. p.

59 Sobre evidencia empirica en la materia, un sondeo del Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM
(IISUNAM) y de la Oficina para América Latina de la Coalicion Internacional para el Habitat, permitié visibilizar
la problematica en el contexto de la pandemia por COVID-19. El instrumento fue aplicado a 409 personas mayores
de 18 aflos que antes de marzo del 2020 residian en Ciudad de México: 68% mujeres y 32% hombres de entre 30 y
54 anos. De los resultados se destaca que el 55% tuvo problemas para pagar la renta o la hipoteca; el 32% se tuvo
que mudar, de los cuales el 18% solo cambi6 de alcaldia y el restante 14% a otro Estado. Por otra parte del universo
encuestado el 15% afirmaron haber sido desalojados, y un 25% de ellos, a través de actos violentos. Cuando se
les hizo la pregunta abierta sobre qué deberian hacer las autoridades al respecto, una de las tres respuestas mas
recurrentes fue la necesidad de medidas legislativas mas profundas en materia inquilinaria. Véase INSTITUTO
DE INVESTIGACIONES SOCIALES, “Sistema habitacional, agravado en CdMx por pandemia de Covid-19”,
Gaceta UNAM, 20 de enero de 2022, (30 de agosto de 2022), https://tinyurl.com/yck2xzw8.
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Sus recursos, para que se proporcione otra vivienda, reasentamiento o
acceso a tierras productivas, segun proceda.®® A este respecto, es notorio
que desde el PNV no se aborde ninguna accion especifica de proteccion a
personas desalojadas en relacion, por ejemplo, al establecimiento progresivo
de formas de reubicacion ni mecanismos de reparacion del dafio.

Finalmente, conviene hacer una breve referencia de la tenencia
de vivienda en asentamientos irregulares, abordada en al menos dos
acciones dentro del PNV. En el punto 1.3.2, por ejemplo, el Programa
sefala que buscara diseriar soluciones que ayuden a prevenir y, en su
caso, brindar condiciones justas para la poblacion en condiciones de
vulnerabilidad en asentamientos irregulares, paralelamente, la medida
5.1.3 propone llevar a cabo el proceso de diserio técnico y metodologico
para elaborar el registro de asentamientos irregulares que sean objeto
de las acciones de vivienda de las instituciones competentes. Sin
embargo, la limitacion esencial de ambas acciones es que en México
existe un vacio de informacion respecto a la ubicacion y contabilizacion
de asentamientos irregulares, por lo que cualquier accidon orientada a
atender la problemadtica carecerd, de origen, de un diagnodstico que
permita delinear a poblaciones objetivo de forma metodologica de
acuerdo con necesidades especificas.

Al respecto, la primera sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion (SCIN) se pronuncié en marzo de 2021 y reconocid que el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), de conformidad
con sus facultades legales y constitucionales, debe generar informacion
estadistica y geografica desagregada sobre asentamientos irregulares en
el pais, de modo que se pueda dotar al Estado de insumos necesarios
para la identificacion y atencion a las poblaciones vulnerables que
los habitan.®' Prospectivamente, la existencia de dicha informacion
permitird delinear 4reas de intervencion no solo en la esfera de la
politica publica sino, inclusive, en el ambito legislativo. Al respecto,
en Brasil, por ejemplo, la identificacion y reconocimiento juridico de

60 COMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES, Observacién General
num. 7... cit., s. p.

61 Véase “DERECHO A UNA VIVIENDA DIGNA. SU DEBIDA OBSERVANCIA IMPLICA LA OBLIGACION DEL
INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA (INEGI) DE EMITIR INFORMACION ESTADISTICA EN FORMA
DESAGREGADA O SEGMENTADA, RELATIVA A LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS IRREGULARES O INFORMALES”, Tesis
[A.]: 1a. V/2021 (10a.), Semanario judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Libro 84, tomo
II, marzo de 2021, p. 1221, Reg. digital 2022777.
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los asentamientos irregulares ha permitido integrarlos dentro de los
sistemas de planeacion urbanos como zonas especiales, una categoria
de tutela reforzada que ha generado obligaciones hacia su mejora
gradual en lo concerniente a servicios esenciales.®

En sintesis, en lo relativo a la seguridad en la tenencia, destaca que el
PNV aborda una visién acotada donde, si bien se dirigen algunas acciones
puntuales hacia una mejora en la seguridad juridica de escrituracion
vinculadas a la titularidad plena, la seguridad respecto a viviendas en
asentamientos irregulares y en arrendamiento es, en cambio, difusa.
Respecto a esta ultima, y como referencia comparada, en distintos
paises existen intervenciones publicas destinadas a ofrecer seguros de
impago para inquilinos de bajos ingresos o, del lado de la oferta, se
otorgan subvenciones para arrendatarios a cambio de que alquilen sus
casas a precios preferenciales para personas con ingresos moderados.®
Si bien la seguridad en la tenencia forma parte de los ejes diagnosticos
del Programa, no se distinguen acciones respecto a las categorias de
tenencia en el sentido amplio referido por el Comité DESC.

3. Disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e infraestructura

La disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e infraestructura
de la vivienda son adecuados si procuran la salud, la seguridad y la
comodidad de sus habitantes.® De este modo, se espera que sus ocupantes
tengan agua potable, energia para la cocina, alumbrado, instalaciones
sanitarias, de aseo, drenaje, asi como formas de almacenamiento de
alimentos y eliminacion de residuos.® En el contexto mexicano, este
rubro es de especial interés, pues los indicadores de calidad y espacios
en la vivienda, asi como los de acceso a servicios bdsicos son, ambos,
elementos constitutivos de la definicion, identificacion y medicion de
la pobreza multidimensional en el pais, de conformidad con el articulo

62 OFICINA DEL ALTO COMISIONADO PARA LOS DERECHOS HUMANOS, Principios rectores de
la seguridad en la tenencia, Ginebra, Naciones Unidas, p. 17, https://tinyurl.com/ONUPrincip.

63 Ibidem, p. 11.

64 Cfr. COMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES, Observacién General
num. 4... cit., s. p.

65 Véase OFICINA DEL ALTO COMISIONADO PARA LOS DERECHOS HUMANGOS, E! derecho a
una vivienda adecuada, Ginebra, Naciones Unidas, p. 4, https://tinyurl.com/2p8fndcd.
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36 de la Ley General de Desarrollo Social (LGDS).* De este modo, la
observancia de la calidad de materiales y la existencia de infraestructura
basica son dos elementos medibles que en México orientan la ejecucion
de programas generales de desarrollo social en el pais de acuerdo a las
carencias que aqui se revisaran.

Para su medicion, también de conformidad con los lineamientos
establecidos por LGDS, el CONEVAL ha desarrollado un conjunto de
indicadores que sintetizan los datos arrojados por los censos de poblacion
relativos a este atributo. Asi, para medir la calidad de materiales en la
vivienda, CONEVAL utiliza cuatro indicadores que permiten conocer la
idoneidad (calificada como carente o no carente) del material utilizado
en pisos, techos y muros en los términos explicados en la Tabla 1, a
continuacion.®’

Tabla 1. Carencias vinculadas con los materiales en la vivienda, 2020

Indicador Carente No carente

Si la vivienda tiene piso de cemento,

Carencia por material | . . . . . lindleum, vinil, laminado, mosaico,
. Si la vivienda tiene piso de tierra. ] L
de piso marmol, vitropiso, madera, duela o

parquet.

Si el material del techo de la vivienda | Si la vivienda tiene techos de lamina

Carencia por material de | es de lamina de carton o material de | metélica, de asbesto, de palma, paja,

techo desechos. madera, tejamanil, teja, terrado con vi-

gueria, losa de concreto, viguetas.

Carencia por material de

Si el material de los muros de la vi-
vienda es de embarro o bajareque; de

carrizo, bambu o palma; de lamina de

Si la vivienda tiene muros de madera,
adobe, tabique, ladrillo, block, piedra

0 concreto.

muros ) . .
carton, metalica o asbesto; o material

de desecho.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de CONEVAL. %

66 El articulo 36 de la Ley General de Desarrollo Social establece que los lineamientos y criterios para
la definicion, identificacion y medicion de la pobreza deberan considerar informacion al menos sobre los
siguientes indicadores: 1. Ingreso corriente per cdpita; Il. Rezago educativo promedio en el hogar; Il
Acceso a los servicios de salud; IV. Acceso a la seguridad social; V. Calidad y espacios de la vivienda digna
y decorosa; VI. Acceso a los servicios basicos en la vivienda digna y decorosa; Acceso a la alimentacion
nutritiva y de calidad [ ...].

67 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL, 4nexo
unico de los lineamientos y criterios generales para la definicion, identificacion y medicion de la pobreza,
(23 de julio de 2022), pp. 50-54, https://tinyurl.com/f8cund9m.

68 Idem.
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Como se observa, una vivienda es carente por material de piso si la
vivienda tiene piso de tierra; por el contrario, no es carente si tiene piso
de cemento o del resto de materiales enunciados en la columna derecha
de la Tabla 1 (cemento o mosaico, por ejemplo). Lo mismo sucede con
el resto de las carencias vinculadas con la calidad de materiales, es decir,
la carencia por material de techo y la carencia por material de muros.

Por su parte, CONEVAL mide el acceso a servicios bdasicos
observando los indicadores y los términos descritos en la Tabla 2, a
saber: carencia de acceso al agua entubada; carencia de drenaje;
carencia de electricidad y carencia de combustible. Asi, por mencionar
un ejemplo, una vivienda es carente por servicio de combustible si para
cocinar o calentar los alimentos se utiliza lefia o carbon sin chimenea.

Tabla 2. Acceso a servicios basicos

Indicador Carente No carente

Si la vivienda obtiene agua de
Si el agua se obtiene de un pozo, rio, | captadores de agua de lluvia; si
Carencia de acceso al | lago, arroyo, pipa; o bien, el agua entu- | tiene agua entubada fuera de la
agua bada la obtienen por acarreo de otra vi- | vivienda, pero dentro del terre-
vienda, o de la llave ptblica o hidrante. | no, o si tiene agua entubada den-
tro de la vivienda.

Si la vivienda no cuenta con servicio de | Si la vivienda tiene drenaje co-
Carencia de servicio de | drenaje, o el desagiie tiene conexion a | nectado a una fosa séptica o si
drenaje una tuberia que va a dar a un rio, lago, | tiene drenaje conectado a la red
mar, barranca o grieta. publica.

. L. . L. . .| Silavivienda obtiene luz eléctri-
Carencia de servicio de | Si la vivienda no dispone de energia
ca del panel solar, de una planta

electricidad eléctrica. . L
particular o del servicio publico.
. . Si la vivienda utiliza tanque para
. . Si el combustible que se usa para co- . i
Carencia de servicio de | . . 5 cocinar, gas natural o de tuberia
. cinar o calentar los alimentos es lefia o - . .
combustible para cocinar o utiliza electrici-

carbon sin chimenea.

dad para cocinar.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de CONEVAL.%

Bajo las condicionalidades descritas, la Grafica 10 muestra los
resultados de la medicion de carencias relacionadas con materiales
en la vivienda. Como se observa, la carencia predominante es aquella

69 Idem.
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por material de piso, aunque con notables variantes subnacionales: en
Oaxaca, 12.5% de los hogares tienen piso de tierra; 10% en Guerrero y
8.3% en Chiapas. En contraste, Ciudad de México tiene un porcentaje de
0.1% viviendas en esa condicion, seguido por Aguascalientes, con 0.5%.

Grafica 10. Carencia por material de pisos, techos y muros, 2020

Fuente: Elaboracion propia con datos de CONEVAL.™

Sobre la carencia por material de muros, Oaxaca nuevamente presenta
los porcentajes mas altos: 5.5% del total de viviendas en esa entidad
tiene muros de embarro, carrizo, palma, lamina, desechos o cualquiera
de los materiales enunciados en la Tabla 1. Posteriormente, se ubica
San Luis Potosi, con 3.8% en similar situacién y Tabasco con 3.6%
viviendas carentes en ese rubro. Finalmente, y con porcentajes menores
al resto, se halla la carencia de materiales en techos, donde Michoacan
constituye el caso mas notable con un 2.6% de viviendas con techos
de ldmina de cartén o desechos. A esta entidad le sigue Guerrero con
2% de viviendas carentes en el mismo rubro; posteriormente se ubican
Puebla y Estado de México con 1.7%.

Porotrolado, lacarenciapor acceso a servicios se extiende a porcentajes
aun mas amplios a los observados en la carencia por materiales. Notese,
por ejemplo, la carencia por combustible, que se extiende mas alla del
40% en los estados de Chiapas (45%), Guerrero (43.9%) y Oaxaca
(41.5%). También destacan los estados de Tabasco, Yucatan, Campeche,

70 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL,
Medicion... cit., s. p.
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Veracruz y Quintana Roo, con rangos de entre 25% y 35%. Aunque con
variaciones subnacionales, la notoria carencia por combustible en buena
parte de las entidades del pais constituye, sin duda, un problema publico
de salud, en tanto la combustion de lefia sin ventilacion esta asociada
con dafos severos al sistema respiratorio (bronquitis y enfisema) y es
particularmente nociva para mujeres embarazadas y nifios.”

Grafica 11. Carencia por acceso a servicios de agua, drenaje, electricidad y
combustible, 2020

Fuente: Elaboracion propia con datos de CONEVAL.”

Ahora bien, sobre la carencia a servicios de agua entubada, destacan
los casos de Guerrero (22%), Chiapas (19.6%), Tabasco (18.3%),
Oaxaca (16.6%) y Veracruz (16.1%); mientras que, por el contrario,
los mejores indicadores los tienen el estado de Tlaxcala con un 0.8%
de viviendas carentes, seguido por Nuevo Ledén con 1.0%. Como en
el rubro previo, la falta de acceso a agua entubada en la vivienda estd
asociada a problemas sanitarios como la prevalencia del coélera vy,
principalmente, de la diarrea, la segunda causa de muerte en menores
de 5 afios en el mundo.”™

71 Véase SMITH, Kirk, El uso doméstico de leiia en los paises en desarrollo y sus repercusiones en la
salud, (3 de agosto de 2022), https://tinyurl.com/2rnhcuwh.

72 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL,
Medicion... cit., s. p.

73 BANCO MUNDIAL, Reducing inequalities in water supply, sanitation, and hygiene in the era of the
sustainable development goals synthesis report of the wash poverty diagnostic initiative, Washington,
Banco Mundial, p. XVI, 2018, https://tinyurl.com/mr3drwt3.
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Por su parte, el porcentaje de viviendas con carencia por acceso a
servicios de drenaje es menos notoria y alcanza dos digitos unicamente
en Veracruz (13.1%), Guerrero (14.8%) y Oaxaca (17.7%), aunque
también son destacables los casos de Veracruz (9.9%) y Chiapas (8.1%).
Finalmente, la carencia de electricidad en el pais es practicamente nula
y en ninguna entidad del pais llega al 1%: Jalisco, Estado de México,
Nuevo Leon y Ciudad de México tienen una cobertura de electricidad
de 100%; mientras que los estados mas carentes son Nayarit con 0.8%,
asi como Chihuahua, Oaxaca y Chiapas con 0.6% cada una.

Ponderando el porcentaje agregado de viviendas con al menos una
carencia por materiales en el eje horizontal (muros, techos y/o pisos)
frente al porcentaje agregado de viviendas con una o mas carencias
por acceso a servicios en el eje vertical (agua entubada, drenaje y/o
electricidad) se obtienen los resultados de la Grafica 12. En color gris,
y cercanas al origen (0,0), se ubican las entidades con carencias por
debajo de la media nacional en ambos ejes; en negro aquellas entidades
ubicadas por encima de la media; y finalmente, en rojo, se sefialan los
tres casos mas extremos en ambos ejes: Chiapas, Oaxaca y Guerrero.

Grafica 12. Carencia por materiales y espacio vs. carencia por acceso
servicios, 2020

Fuente: Elaboracion propia con datos de CONEVAL.™

74 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL,
Medicion... cit., s. p.

256



DESAFiOS DEL PROGRAMA NACIONAL DE VIVIENDA 2021-2024, Anne Lice Hernandez Alba
UN ANALISIS SUBNACIONAL CON BASE EN EVIDENCIA EMPIRICA Ana Karla Torres Gomez

Aunque las carencias en materiales y servicios son verificables e,
inclusive, empiricamente se pueden observar las necesidades especificas
de cada entidad, este atributo es el menos abordado en el PNV. Si bien,
de conformidad con el articulo 115 constitucional algunos rubros de
las carencias en servicios son competencia del &mbito municipal (la
provision de agua potable y drenaje, por ejemplo), ello no exime su
abordaje limitado, en tanto la vocacion de la planeacion programatica
es, precisamente, lograr una coordinacidon entre los tres ambitos de
gobierno para orientar la politica nacional de vivienda hacia fines
conjuntos, asi, el articulo 9 de la Ley de Vivienda establece que: [...]
el Programa, una vez aprobado y publicado en el Diario Oficial de
la Federacion, serda obligatorio para las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal en el ambito de sus respectivas
competencias, y orientard la planeacion y programacion de las acciones
de las entidades federativas y municipios en la materia.

En lo especifico, las principales medidas que podrian atajar las
carencias de materiales y servicios son dos: la accion 1.1.3 que busca
elaborar y difundir lineamientos técnicos respecto a una vivienda
adecuada, con criterios especificos sobre materiales en pisos, techos
y muros, esquemas de construccion y acceso a servicios basicos, que
reconozcan la condicion cultural y espacial de cada region [...] y la
accion 1.2.2, que tiene como objetivo revisar y replantear programas
de mejora estructural, de reemplazo de techos, muros y pisos, y de
terminacion de vivienda, de acuerdo con lineamientos técnicos para
una vivienda adecuada. Sin embargo, no es evidente que alguna de
estas medidas est¢ destinada a traducirse en un resultado concreto
dentro de la carencia mas apremiante relativa al rubro de materiales
aqui expuesta, a saber: el porcentaje de viviendas con pisos de tierra.

Respecto al punto 1.2.2 referido en el parrafo anterior, mismo que
propone la revision de programas relativos a la mejora de materiales, se
encontr6 Unicamente el Programa de Vivienda Social en su modalidad
de apoyo Mejoramiento de Unidades Habitacionales a través del cual
CONAVI [...] podra otorgar subsidio con el proposito de mejorar
la vivienda edificada con anterioridad, que podra comprender |...]
acciones como: impermeabilizacion, aplanados, muros divisorios,
cubierta, piso, ventanas, puertas, instalacion hidraulica, eléctrica
y/o sanitaria. Ademas, la provision del subsidio o financiamiento de
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mejoramiento sucede a peticion de parte, es decir, asolicitud del potencial
usuario, previo cumplimiento de los requerimientos establecidos. En
este sentido, la posibilidad del mejoramiento en materiales se deja al
arbitrio y juicio de los habitantes de la vivienda, por lo que dificilmente
se trata de una accidn estatal coordinada tendiente a abatir carencias
estructurales particularmente atendibles en zonas de alto rezago que,
inclusive, tienen implicaciones de salud publica.

Por otra parte, el rubro de acceso a servicios es un tema que no figura
en alguna accion especifica. En el analisis empirico se sefialaron dos
necesidades notorias, a saber: el porcentaje de viviendas sin acceso a
agua entubada y, particularmente, el porcentaje elevado de viviendas
que usan lefia sin ventilacién para cocinar. Si bien el acceso al agua
potable constituye un derecho humano que tiene mencion dentro del
diagnostico realizado por PNV, este no se materializa en acciones
determinadas. En el mismo sentido, la energia para la cocina tampoco
gener6 alguna actividad de atencion, a pesar de que la evidencia es
contundente respecto a las deficiencias en el rubro, con especial
implicacion para las mujeres.

Si bien el articulo 6, fraccion XII, de la Ley de Vivienda mandata
que la politica nacional en la materia debe atender a los indicadores de
marginacion generados por CONEVAL, llama la atencién que el PNV
no realiz6 un diagndstico exhaustivo y desagregado de las carencias por
calidad materiales y servicios, mismas que, como se ha advertido, son
indicadores elementales de la metodologia de medicion de la pobreza en
el pais. En este sentido, el Programa no logrd, desde su disefio, realizar
un diagnostico territorial apropiado que permitiese formular acciones
concretas, por lo que los retos de implementacion tienen una limitacion
de origen. No obstante, la evidencia es clara y sugiere que, en lo relativo
al atributo de materiales, servicios e infraestructura, queda pendiente,
cuando menos, una focalizacion de acciones hacia los rubros criticos
sefialados: agua, material de pisos y energia en la cocina, particularmente
en los estados con los déficits mas notables. Se afiade asimismo que la
atencion a las desigualdades nacionales no es una orientacion opcional
o secundaria, sino que constituye un eje rector de la politica nacional y
programatica sancionado por la Ley de Vivienda que, de conformidad
con su articulo 1, debe ser sensible a las desigualdades regionales del
pais y, con este fin, ha de sentar las bases para aspirar a un desarrollo
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nacional mds equitativo [...] para corregir las disparidades regionales,
en el rubro analizado, como se vio en la Grafica 12, tres estados muestran
necesidades particularmente apremiantes.

4. Habitabilidad

De conformidad con los estdndares internacionales, para ser habitable,
la vivienda deberd proteger a sus habitantes de riesgos estructurales que
pongan en peligro la seguridad fisica de sus ocupantes; también debera
resguardarlos de amenazas contra la salud, tales como la humedad, el
calor y otros vectores de enfermedad.” Asimismo, generara espacios
suficientes para abatir el hacinamiento,’® mismo que aumenta el riesgo
de contraer enfermedades infecciosas al tiempo en que dificulta el
descanso y la privacidad de sus ocupantes.”’

Ahora bien, sobre el rubro de riesgos estructurales, conviene
indicar que, estadisticamente, a nivel nacional, el pais reporta un 75%
de viviendas con algin problema estructural. Como se observa en la
Grafica 13, los dafios preponderantes son dos: primero, la humedad
o filtraciones de agua en cimientos, muros o techos (con un 44% de
viviendas) y, segundo, las grietas o cuarteaduras en techos o muros
(con 40.8%), una tendencia que, como se verd, se mantiene a nivel
subnacional, al ser estas las dos deficiencias mas comunes en todos los
estados, aunque con variaciones (véase Grafica 14).

75 Cfr. COMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES, Observacion General
num. 4... cit., s. p.

76 ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD, Directrices de la OMS sobre vivienda y salud, resumen
de orientacion, (15 de agosto de 2022), pp. 4 y 5, https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/279743/
WHO-CED-PHE-18.10-spa.pdf.

77 Véase CONSEJO NACIONAL DE VIVIENDA, Criterios para una vivienda adecuada, México,
CONAVI, (20 de agosto de 2022), p. 24, https://tinyurl.com/mrx86tm7.
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Grafica 13. Problemas estructurales en vivienda a nivel nacional, 2020

Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGL.™

Profundizando sobre las especificidades territoriales por entidad
federativa, Tabasco presenta una situacion particularmente notable, con
los niveles mas altos en todos los problemas estructurales medidos (véase
Griafica 14). Més alla, similar a la regionalizacion del rezago observado en el
apartado anterior, se observa que, realizando un promedio de los porcentajes
de la Grafica 14, siete de los diez estados con mayor atraso en problemas
estructurales se encuentran en el sureste y suroeste de México (Oaxaca,
Chiapas, Yucatan, Campeche, Guerrero, Quintana Roo y Tabasco); dos de
ellos se encuentran en las regiones noreste y noroeste del pais (Sinaloa y
Tamaulipas) y, finalmente, uno se encuentra en la region oriente (Veracruz).

Gréfica 14. Problemas estructurales en vivienda segtn entidad federativa, 2020

Fuente: Elaboracion propia con datos de ENVI.”

78 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Encuesta Nacional de... cit., s. p-
79 Idem.
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El abordaje de los problemas estructurales dentro del PNV presenta
las mismas limitaciones que el caso de la carencia por materiales pues,
predeciblemente, ambos rubros se entrelazan. Como se ha referido,
dentro de las acciones que instrumentan el PNV se hallan mecanismos
de financiamiento para el mejoramiento de vivienda. Sin embargo, mas
alla de sus alcances genéricos, no se registran acciones orientadas a
identificar y a reducir fallas estructurales que puedan poner en riesgo
la integridad fisica de las personas, sobre todo en zonas vulnerables
a diversas contingencias naturales, como se discutira con detalle mas
adelante. Si bien CONAVI ha emitido lineamientos de construccion
adecuada para aquellas viviendas con subsidios o créditos otorgados por
la institucion,® el PNV no establece un curso de accion hacia subsanar
el problema de viviendas que ya presentan estos problemas.

Por otro lado, como se menciond al inicio, la habitabilidad también
esta vinculada a la calidad de los espacios, particularmente, con el
hacinamiento que, de acuerdo con los Lineamientos y criterios generales
para la definicion, identificacion y medicion de la pobreza emitidos por
CONEVAL,¥ se refiere a aquellas viviendas donde duermen mas de 2.5
personas por cuarto:%

Como se observa en el Mapa 1, y atendiendo a la férmula de arriba,
se tiene que territorialmente la Ciudad de México es la entidad con
mayor porcentaje de viviendas hacinadas en el pais, con un total de
36%. Seguidamente, se ubica Guerrero con un 32%, Campeche con
30% y Oaxaca con 29%. En el sentido contrario, los estados que tienen
menos porcentaje de viviendas en hacinamiento son: Aguascalientes
(13.13%), Nuevo Leon (13.20%) y Coahuila (13.60).

80 Véase CONSEJO NACIONAL DE VIVIENDA, Criterios para una vivienda... cit., s. p.

81 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL,
Lineamientos y criterios generales para la definicion, identificacion y medicion de la pobreza, (4 de agosto
de 2022), https://tinyurl.com/nr9rkbx7.

82 Idem.
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Mapa 1. Porcentaje de viviendas en hacinamiento por entidad federativa, 2020%

Fuente: Elaboracion propia con datos de CONAPO.

Al igual que ciertos rubros de carencias por servicios y materiales, el
hacinamiento es un indicador particularmente relevante, pues constituye
uno de los elementos que componen los estandares de medicion de la
pobreza y marginacion que realizan el CONEVAL y el Consejo Nacional
de Poblacion (CONAPO), respectivamente. Como ejemplo de una de
estas mediciones, la Grafica 15 muestra la evolucion de los rubros de
vivienda que se utilizan para la elaboracion del Indice de Marginacion
en Meéxico. A este respecto, destaca que, si bien se identifica un avance
importante desde 1990 a 2020, comparativamente, el hacinamiento
continda siendo el rubro més rezagado en el &mbito de los indicadores
de vivienda contenidos en el Indice, con un 19.7% a nivel nacional,
es decir: aproximadamente dos de cada diez viviendas en el pais.’s En
este sentido, no es errado afirmar que el hacinamiento es uno de los
rezagos comparativamente mas notables en términos porcentuales,
particularmente en las entidades sefnaladas en el Mapa 1.

83 Para mayor detalle sobre el célculo de hacinamiento por entidad federativa, véase CONSEJO
NACIONAL DE POBLACION, Indice de marginacion por entidad federativa y municipio 2020, nota
técnico-metodoldgica, (15 de agosto de 2022), p. 4, https://tinyurl.com/bde5zbsr.

84 CONSEJO NACIONAL DE POBLACION, [ndice de marginacion por entidad federativa [base de
datos], julio de 2022, https://tinyurl.com/ynp8wvem.

85 El mismo argumento es valido si se considera el indice de pobreza multidimensional elaborado por
CONEVAL, véase CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO
SOCIAL, Medicion de la pobreza... cit., s. p.
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Grafica 15. Evolucion de las dimensiones de vivienda en el indice de
Marginacion en México, 1990 — 2020 (agregado nacional)

Fuente: Elaboracion propia con datos de CONAPO.%¢

El hacinamiento y la habitabilidad del espacio se ubican en dos
acciones puntuales del PNV. Asi, el punto 1.2.3, busca promover
asesorias de disefio y construccion de soluciones de ampliacion y
optimizacion del espacio en las viviendas en situacion de hacinamiento.
Sin embargo, destaca que no se ha encontrado algin desarrollo especifico
que permita verificar avances en el rubro. Seguidamente, la segunda
accion propuesta plantea, en el punto 2.5.4, promover la aplicacion
del Codigo de Edificacion de Vivienda (CEV) como marco normativo
para acciones de vivienda que reciben créditos o subsidios federales. Si
bien esta disposicion no menciona explicitamente el problema espacial
en la vivienda, el CEV es un instrumento que, efectivamente, delinea
estandares minimos de zonificacion y dimensiones adecuadas, por lo
que su uso viablemente puede tener incidencia en la habitabilidad y,
en concreto, en el hacinamiento.?” De este modo, en su seccidon 803, el
CEV distingue entre espacios habitables basicos y espacios auxiliares
basicos, de conformidad con el articulo 4, fracciones IV y V, de la Ley
de Vivienda. Los primeros se refieren a los lugares donde se desarrollan
actividades elementales de reunion y descanso, en especifico, recamaras,
alcoba, estancia y comedor, mientras que los segundos, se definen
como espacios donde se desarrollan actividades de trabajo, higiene
y circulacion, a saber: cocina, bafio, lavanderia, pasillos, escalera y
patio.®®

86 CONSEJO NACIONAL DE POBLACION, [ndice de marginacion... cit., s. p.

87 Véase CONSEJO NACIONAL DE VIVIENDA, Cédigo de edificacion de vivienda, (23 de agosto de
2022), https://tinyurl.com/4zzj6n43.

88 Ibidem, p. 91.
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Sobre los criterios elementales en espacios, su seccion 807 del CEV
establece que foda vivienda debe tener como minimo una recamara, un
bario completo que cuente con inodoro, lavabo y regadera y otro espacio
en el que se desarrollen el resto de las funciones propias de la vivienda.
Sin embargo, el modelo sugerido planteado por el CEV va mas alla y
no solo contempla la existencia de espacios habitables basicos sino
que, inclusive, aflade los espacios auxiliares referidos que, en conjunto,
segun el modelo propuesto en la seccion 808, deseablemente deberan
abarcar una dimension de 65.5 m? (tomando en cuenta corredores entre
las distintas areas).** Como criterio de comparabilidad empirica, los
datos nacionales muestran que, aproximadamente, un 30% de viviendas
en el pais tienen dimensiones menores a las propuestas,” con el caso
extremo de Chiapas, donde un 43% de las viviendas miden menos
de 65.5 m% En una situacion similar, se ubica Baja California Sur,
Campeche, Chiapas, Quintana Roo y Veracruz, cada una con 40% de
viviendas con dimensiones inferiores a las sugeridas por el CEV.”!

Es importante notar que el CEV es un documento orientativo, no
vinculante para las autoridades locales que, en ultima instancia, son
competentes en la materia. Recuérdese que de conformidad con el
articulo 115 constitucional, la fraccion V, se reserva a los municipios la
facultad de otorgar licencias y permisos para construcciones, [para lo
cual podran expedir] los reglamentos y disposiciones administrativas
que fueren necesarios. Bajo esta consideracion normativa, el CEV
constituye unicamente una herramienta que sugiere criterios deseables
sobre procesos de construccidon que, sin embargo, no puede interferir en
la autonomia local. Desde esta arista constitucional, se entiende que las
acciones de politica publica en el rubro tienen un alcance que se limita
a procurar una articulaciéon coherente en los tres 6rdenes de gobierno
en el rubro, de ahi que el PNV se circunscriba a promover la aplicacion
del Codigo de Edificacion de Vivienda, como se indico en la accion
2.5.4 atras referida. En esta misma logica, la estrategia nimero 2.4.3
busca brindar capacitacion y asesoria técnica a gobiernos estatales
y municipales para que integren los conceptos de vivienda adecuada
a sus politicas e instrumentos de planeacion, en el mismo sentido, la

89 Ibidem, p. 93.
90 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Encuesta Nacional de Vivienda. .. cit., s. p.
91 Idem.
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accion 2.4.7 propone promover la revision, el seguimiento técnico y, en
su caso, la modificacion de los programas de vivienda existentes a nivel
local a traveés de convenios de coordinacion, para garantizar que estén
alineados a la nueva politica de vivienda.

Si bien ninguna accién versa concreta y explicitamente sobre
necesidades de habitabilidad en lo relativo a los espacios y hacinamiento,
de aplicarse, las acciones propuestas podrian tener una incidencia en
la procuracion de mejores practicas de construccion y zonificacion de
espacios adecuados. Asi, en tanto las competencias que pueden realizarse
en materia de hacinamiento y espacios habitables recaen, en ultima
instancia, en las capacidades de las autoridades locales para hacer eficaces
sus normas de construccion, el reto del PNV consiste en, efectivamente,
lograr una coordinacién productiva que promueva estandares minimos de
construccion en materia de vivienda a lo largo del pais.

5. Lugar

Como se ha advertido, en lo general, la vivienda adecuada debe ligarse
a la idoneidad que guarda respecto a su ubicacion y el acceso a servicios
de salud, centros educativos, opciones de trabajo y otros servicios,
particularmente en zonas rurales y metropolitanas.’”? Asimismo, en este
rubro se espera que las viviendas no se construyan en zonas de riesgo o
zonas vulnerables a desastres de origen natural que pongan en peligro
la integridad de sus habitantes.”

Empiricamente, como atributo de la vivienda adecuada, el lugar
se puede observar a través de las mediciones del tiempo de traslado
a los rubros esenciales de educacion y trabajo. Respecto al primero
de ellos, la informacion estadistica muestra que el tiempo promedio
necesario para ir a un centro educativo en México varia segun grupos
etarios, tal y como se muestra en la Grafica 16. Obsérvese que en la
medida en que se avanza en el curso de vida, el tiempo de traslado
a centros educativos es mayor, lo que potencialmente responde a la
cantidad de centros por grado de estudio: actualmente en México

92 Cfr: COMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES, Observacién General
num. 4... cit., s. p.

93 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL, Estudio
diagnostico del derecho... cit., pp. 101 y 102.
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existen 1.09 centros preescolar por cada escuela primaria; 2.3
primarias por cada escuela secundaria; 4.5 primarias por cada escuela
de educacion media-superior y, mas notablemente, 16.5 primarias por
cada universidad en el pais.*

Grafica 16. Tiempo de traslado de la vivienda al centro educativo por
grupo etario

Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI.*

En lo relativo a los centros de trabajo, los datos disponibles permiten
conocer el tiempo de traslado por tamafio de localidad. A este respecto,
resulta interesante que en México no existe una variacioén sustancial
entre los traslados urbanos y rurales, como se puede ver en el anexo a
este documento. Sin embargo, observando los datos de forma agregada
segun entidad federativa destacan algunas variaciones subnacionales
mostradas a continuacion.’

94 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Maestros y escuelas por entidad
federativa [base de datos], septiembre de 2022, https://tinyurl.com/4xchw525.

95 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Censo de poblacion... cit, s. p.

96 Los traslados al trabajo de hasta 15 minutos representan, en promedio, el 33% del total en comunidades
rurales, mientras que implican el 28% del total en ciudades de 100,000 o mas habitantes; por su parte, los
traslados de una hasta dos horas implican el 9% en comunidades rurales, frente al 10% de los traslados en
las urbes, es decir, un porcentaje analogo.

266



DESAFiOS DEL PROGRAMA NACIONAL DE VIVIENDA 2021-2024, Anne Lice Hernandez Alba
UN ANALISIS SUBNACIONAL CON BASE EN EVIDENCIA EMPIRICA Ana Karla Torres Gomez

Grafica 17. Tiempo de traslado al trabajo por entidad federativa®

Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI.?®

Los estados con mayor porcentaje de poblacién que requiere mas de
una horay hasta dos horas para llegar al trabajo son el Estado de México,
con un 19% de su poblacion activa en esa situacion; la Ciudad de México,
con 18.5%; Nuevo Leon, con 13% y Yucatan, con 11%. Sobre el grupo
de personas que precisa mds de dos horas para llegar al trabajo, destaca
nuevamente el Estado de México, con un 7%; Hidalgo con un 4%; Oaxaca
con 3.4%; Ciudad de México con 3.2% y Campeche con 3%.

Naturalmente, la distribucion espacial de la vivienda no responde
unicamente al desarrollo orgénico de asentamientos humanos, sino que
tiene una estrecha vinculacion con previsiones normativas en lo tocante
alaplaneacion y delimitacion de zonas urbanas. En el caso de México, la
LGAHOTDU prevé la creacion y delimitacion de reservas territoriales
(articulo 77), destinadas a incentivar un crecimiento ordenado de las
urbes.” Sin embargo, como se mostrara a continuacion, la asignacion
territorial por reservas no ha garantizado per se que la ubicacion de
desarrollos habitacionales sea congruente con el acceso a servicios,
infraestructura basica y fuentes de empleo.

A este respecto, la Grafica 18 muestra el numero de las hectareas
reservadas para uso habitacional por entidad federativa hacia el afio de
2019. La informacion mostrada esta asimismo clasificada segln la calidad
de suubicacion de acuerdo a los Perimetros de Contencion Urbana (PCU),
un instrumento de medicion disefiado conjuntamente por la Comision

97 La suma de cada entidad no acumula el 100% porque se omitio el rubro no es posible determinarlo.
98 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Censo de poblacion... cit, s. p.

99 CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL, Estudio
diagnostico... cit., p. 18.
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Nacional de Vivienda y la Secretaria de Desarrollo Agrario Territorial y
Urbano. De acuerdo con el instrumento, la calificacion por ubicacion
de reserva territorial puede ser de tres niveles: Ul, U2 y U3, segln la
conectividad de las reservas habitacionales respecto a servicios escolares,
de salud y centros de trabajo. Para la calificacion U1, en lo general, lareserva
debe contar con una o mas escuelas primarias en un radio de 1,000 metros;
una o mas escuelas secundarias en un radio de 2,000 metros; al menos un
centro de salud en un radio de 1,500 metros y, finalmente, la identificacion
de establecimientos economicos que sumen 1,000 empleos en un radio
de 4,000 metros.'® Por su parte, para la calificacion U2, se precisa que la
reserva esté ubicada de forma contigua pero fuera de los radios de alcance
Ul, se trata, en este sentido, de zonas en proceso de consolidacion con una
cobertura de servicios de drenaje y agua superior al 75%. Por su parte, la
calificacion U3, corresponde a las reservas que envuelven a las reservas Ul
y U2, llamadas también zonas de cinturones periféricos, en las que, segun
los parametros del instrumento, existen unidades econdmicas que generan
al menos 250 empleos y contabilizan mas de 500 viviendas. Finalmente, la
clasificacion FC responde a aquellas reservas ubicadas fitera de contorno,
es decir, mas alla de las areas U1, U2 y U3.1"

Grafica 18. Reservas territoriales para uso habitacional segun calificacion por
ubicacion, hectareas

Fuente: Elaboracion propia con datos de CONAVI. 1?2

100 Para ver los detalles y especificidades de cada calificacién, véase COMISION NACIONAL DE
VIVIENDA, Modelo Geoestadistico para la actualizacion de los Perimetros de Contencion Urbana 2018,
(30 de agosto de 2022), https:/tinyurl.com/53cd5tjd.

101 Idem.
102 COMISION NACIONAL DE VIVIENDA, Inventario de vivienda [base de datos], septiembre de 2022,
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La relevancia de observar las asignaciones de reservas territoriales
radica en que permite hacer un analisis prospectivo sobre el desarrollo
de la vivienda en el pais. Asi, en porcentajes agregados, se tiene que el
39% de las reservas destinadas a desarrollos habitacionales en México
estan ubicadas en zonas U3, es decir, en cinturones periféricos, alejadas
del acceso a servicios y a focos de trabajo, lo que, sin duda, constituye
informacion insoslayable en los procesos de planeacion, distribucion de
servicios y presupuestacion. Seguidamente, un 28% del total se ubican
fuera de contorno urbano (FC); 27.5% en ubicaciones U2 y, finalmente,
13% a ubicaciones U1.!%

A nivel subnacional, resulta notable el caso de Nuevo Leon, la
entidad con el mayor numero de hectareas reservadas para vivienda, en
su mayoria, en zonas fuera de contorno (un total de 12,983 ha);'™ en
sentido similar, se encuentran los estados de Baja California y Jalisco,
donde la categoria FC es relevante en ntimeros absolutos: 4,588 y
4,334 hectareas, respectivamente. Sobre la calificacion U3, destacan
Nuevo Leon (8,197 ha), Colima (5,631 ha), Sonora (5,299 ha), Morelos
(4,596 ha) y Quintana Roo (4,046 ha), con la mayor extension de areas
habitacionales reservadas en las periferias.

La desconexion de las zonas habitacionales no solo supone un
potencial problema de movilidad y acceso a servicios, sino que, en
ultima instancia, también se vincula al abandono de viviendas.!*
En México 14.5% del total de viviendas particulares se encuentran
deshabitadas, un fenomeno que obedece a la construccion de viviendas
y al otorgamiento del crédito hipotecario poco ordenado, tal y como
mostrd el Estudio Nacional de Vivienda Deshabitada, cuyos hallazgos
apuntan a que la principal causa de abandono de la vivienda en el pais
es su mala ubicacion respecto al trabajo, las escuelas y al centro de las
ciudades.'"

https://tinyurl.com/CONAVIFin.
103 Idem.
104 Idem.

105 INSTITUTO DEL FONDO NACIONAL PARA LA VIVIENDA DE LOS TRABAJADORES, Atlas
del abandono de vivienda, México, INFONAVIT, 2015, p. 50, https://tinyurl.com/mptht29x.

106 Idem.
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Grafica 19. Total de viviendas particulares y viviendas particulares
deshabitadas

Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI.!"’

Respecto a su operacionalizacion programatica, el PNV aborda
el atributo de /ugar en, al menos, 23 acciones puntuales, muchas de
ellas ubicadas en la estrategia 5.2 que, textualmente, busca priorizar la
ubicacion como criterio para el desarrollo de vivienda y asi fomentar
la consolidacion de ciudades compactas, conectadas, integradas e
incluyentes [...]. A este respecto, en la accion 5.2.3 el Programa busca
integrar un formato de diagnostico que considere la informacion de los
Perimetros de Contencion Urbana (PCU) como apoyo y referente para
asegurarunaadecuadaubicaciondetodaviviendaapoyadaporsubsidios
v financiamientos del Estado, perfeccionando el diseiio y proceso de
aplicacion de los mismos. Seguidamente, en la accion 5.2.4, el programa
se propone incentivar la colocacion de hipotecas en los Perimetros
de Contencion Urbana Ul y U2, para minimizar la probabilidad de
abandono y disminuir la dependencia de vehiculos. De este modo, en
resumen, el Plan contempla la utilizacion del instrumento PCU en aras
de orientar el desarrollo habitacional hacia zonas no periféricas. A este
respecto, y en vinculacidon a la asignacién de recursos, la evidencia
indica que la focalizacion de acciones publicas en vivienda ha seguido
de manera matizada las metas establecidas en la accion 5.2.3. En el afio
de 2021, por ejemplo, se asignaron practicamente la misma cantidad
de subsidios y créditos publicos a las viviendas ubicadas en zonas U4
y U3 que a aquellas Ul y U2. El primer grupo, U4 y U3 en conjunto,

107 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Principales resultados por localidad
2020 [base de datos], septiembre de 2022, https://tinyurl.com/y3zshbe?2.
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concentran el 46.8% de las acciones publicas; mientras que el segundo
grupo, U2 y Ul, suman el 53.2%, un porcentaje ligeramente superior
que no necesariamente indica la concentracion de acciones publicas
hacia zonas con viabilidad en términos de su ubicacion.!”® Ademas, es
notorio que el Plan no aborda el desafio que actualmente constituyen
las reservas habitacionales U3 y FC existentes, particularmente en las
entidades federativas donde hay evidencia de su notable expansion,
como en el caso de Nuevo Leon o Baja California. Asimismo, si bien
se plantea la ubicacion adecuada como un mecanismo de prevencion al
abandono de viviendas, las unidades actualmente deshabitadas (14.5%
del total) no son objeto de alguna accién en particular.

Si bien hasta aqui se ha abordado el atributo de /ugar respecto al
desarrollo territorial, otra arista de observacion en el mismo rubro es
aquella relativa a la ubicacion de viviendas respecto a zonas de riesgo de
desastre. Como punto de partida, es relevante mencionar que si bien el Atlas
Nacional de Riesgos mide los grados o indices de peligro y vulnerabilidad
con una desagregacion inclusive municipal, no existe un indicador que
mida el grado de vulnerabilidad respecto al niimero de viviendas con
dafos estructurales, por lo que no es posible conocer ipso facto en el Atlas
Nacional el numero y ubicacidon exacta de viviendas en riesgo frente a
desastres.!” Sin embargo, como aproximacion, se puede obtener una idea
general de las vulnerabilidades subnacionales a través de la cantidad y
concentracion espacial de las declaratorias de desastre y emergencia, asi
como las contingencias climatologicas atendidas en el pais.!

108 COMISION NACIONAL DE VIVIENDA, Inventario de... cit., s. p.

109 Esta informacion se podria ver mas a detalle en los Atlas Estatales y Municipales. Los Estados y
municipios que cuentan con atlas se pueden consultar en el anexo, de esta informacion se advierte el
gran numero de municipios que se encuentran en falta por no contar con sus atlas; por otra parte, destaca
el Estado de México por contar con todos sus atlas, le siguen CDMX, Baja California Sur y Colima con
un porcentaje igual o mayor al 80%. Los Estados con menos porcentaje de avance son San Luis Potosi,
Guerrero, Oaxaca y Zacatecas.

110 Ley General de Proteccion Civil: Articulo 59. La declaratoria de emergencia es el acto mediante el
cual la secretaria reconoce que uno o varios municipios o delegaciones de una o mas entidades federativas
se encuentran ante la inminencia, alta probabilidad o presencia de una situacion anormal generada por un
agente natural perturbador y por ello se requiere prestar auxilio inmediato a la poblacion cuya seguridad
e integridad estd en riesgo. Articulo 60. La declaratoria de desastre natural es el acto mediante el cual la
Secretaria reconoce la presencia de un agente natural perturbador severo en determinados municipios o
delegaciones de una o mas entidades federativas, cuyos daiios rebasan la capacidad financiera y operativa
local para su atencion, para efectos de poder acceder a recursos del instrumento financiero de atencion
de desastres naturales. Articulo 92. Para dar cumplimiento a la responsabilidad del Gobierno Federal
de atender a los productores rurales de bajos ingresos afectados por contingencias climatologicas, el
Ejecutivo federal debera vigilar, la instrumentacion de un programa para la atencion de fenomenos
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De 2000 a 2022 existieron un total de 2,417 declaratorias: 51%
fueron de emergencia, 31.5% de desastre y 17% de contingencia
climatologica.! Ahora bien, sobre los fenomenos detonantes, se
tiene que en su mayoria, 92%, fueron de caracter hidrometeorologico,
principalmente lluvias, heladas y ciclones tropicales (véase Grafica
20); posteriormente, destacan los fendmenos geologicos (6.4%),
predominantemente sismos, desplazamientos y deslaves; finalmente, se
ubican las declaratorias detonadas por fendmenos quimicos y sanitarios,
con menor ocurrencia.

Grafica 20. Fenomenos observados a nivel nacional, 2000 - 2022

Fuente: Elaboracion propia con datos del Centro Nacional de Prevencion de
Desastres (CENAPRED).

Sobre la distribucion espacial de las declaratorias, Veracruz
concentra el mayor nimero de ellas, principalmente a causa de lluvias
(211) e inundaciones (54). Otro caso que muestra notables indicios
de vulnerabilidad es Oaxaca, con declaratorias mayoritariamente por
lluvias (111), seguido de ciclones (24), sismos (19) y deslaves (19).1
Posteriormente se ubica Chiapas, con declaratorias por lluvias (94),
inundaciones (25), ciclones (22) y sismos (10). Finalmente, se ubica
Chihuahua, con declaratorias por nevadas (53), heladas (48), granizadas

naturales perturbadores que afecten los activos productivos de productores rurales de bajos ingresos y su
prevision presupuestal segun lo establecido en el articulo 4 de esta Ley.

111 CENTRO NACIONAL DE PREVENCION DE DESASTRES, Declaratorias sobre emergencia,
desastre y contingencia climatologica [base de datos], diciembre de 2016, https://tinyurl.com/3d2sdkht.

112 Se aclara que no se hace mencién exhaustiva de todas las causas de declaratoria, se mencionan solo
las mas relevantes.
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(48) y lluvias (38)."3 Como se puede ver en la muestra descrita, si bien
la grafica y el mapa arrojan una idea general sobre los fendmenos de
ocurrencia y la distinta distribucion de declaratorias, la variacion de
fenémenos especificos es subnacionalmente heterogénea, atendiendo a
la variacion climatologica del pais.

Mapa 2. Distribucion de las declaratorias de desastre, emergencia y
contingencia, 2000 — 2022

Fuente: Elaboracion propia con datos de CENAPRED. !

Normativamente, la Ley General de Proteccion Civil (LGPC) ordena
el uso de los atlas de riesgo en los tres niveles de gobierno como una
herramienta obligatoria en cuanto a la proteccion de la poblacion y sus
bienes. Asi, los atlas son instrumentos georreferenciados que contienen
informacion en torno a agentes perturbadores y dafios esperados, disefiados
con el proposito de identificar y registrar zonas vulnerables del pais para
que las autoridades competentes puedan autorizar o no, cualquier tipo
de construcciones, obras de infraestructura o asentamientos humanos
(articulo 86). Al respecto, es importante senalar que, como prevision ex
ante, el articulo 84 de la LGPC en comento cataloga como delito grave:

113 CENTRO NACIONAL DE PREVENCION DE DESASTRES, Declaratorias sobre emergencia,
desastre y... cit., . p.

114 Idem.
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[...] la construccion, edificacion, realizacion de obras de
infraestructura y los asentamientos humanos que se lleven a cabo
en una zona determinada sin elaborar un analisis de riesgos y,
en su caso, definir las medidas para su reduccion, tomando en
consideracion la normatividad aplicable y los Atlas municipales,
estatales y el Nacional y no cuenten con la autorizacion de la
autoridad correspondiente.!’

Asimismo, el articulo 90 sefiala que la autorizacion de permisos
de uso de suelo o de utilizacion por parte de servidores publicos de
cualquiera de los tres niveles de gobierno, que no cuenten con la
aprobacion correspondiente, se considerara una conducta grave, la
cual se sancionara de acuerdo con la Ley de Responsabilidad de los
Servidores Publicos respectiva |...].

En lo relativo a la gestion de riesgos en asentamientos humanos, el
Plan Nacional de Vivienda aborda siete acciones puntuales. De ellas, dos
estan destinadas a mejorar la calidad de la asistencia técnica a estados y
municipios, particularmente, en lo relativo a verificar que los proyectos
de expansion urbana incluyan un enfoque de manejo integral de riesgos
(punto 5.4.6). Tres acciones estan enfocadas a la generacion y difusion
de informacion, en particular, una medida aborda promocion del Atlas
de Riesgo como herramienta orientativa para determinar la ubicacion de
viviendas, reforzando el mandato legal ya sancionado por los articulos
84 y 86 de la LGPC. Asimismo, resulta relevante la accion 5.4.5, que
atiende al vacio de informacion en torno a la identificacion precisa de
viviendas en riesgo pues, como se apuntd anteriormente, no existe un
inventario de viviendas que coordine y agregue en un indice de riesgo
la calidad estructural de la vivienda respecto a su ubicacion. En este
sentido, el Plan propone acertadamente coordinar con el CENAPRED
la generacion de informacion geoestadistica sobre la vulnerabilidad
de las viviendas por su ubicacion y tipo de construccion ante eventos
perturbadores (punto 5.4.5), un objetivo que también se planted en
el Plan Nacional de Vivienda en el sexenio anterior, sin resultados
verificables en datos abiertos. Asimismo, el Plan busca ejecutar diseniar
v limitaciones en el otorgamiento de subsidios federales a desarrollos

115 Se aflade que dicho delito no esta actualmente incluido en el Codigo Penal Federal, por lo que incluirlo
es una tarea pendiente para Legislativo Federal.
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en zonas de alto riesgo [...] (punto 5.4.2), lo que, circularmente, se
encuentra con la dificultad de que, en tanto no se tenga un inventario
exacto de viviendas vulnerables, sera dificil la canalizacion de fondos
de manera precisa. Mas alld, la georreferenciacion de viviendas en
zonas de riesgo constituye un antecedente necesario para fiscalizar el
cumplimiento de las disposiciones de la LGPC de manera ex post, que
hasta el momento no se realiza.

En breve, respecto al atributo del lugar frente a riesgos los retos
del PNV son dos: primero, lograr una coordinacion adecuada con
las autoridades locales en la ejecucion de la LGPC, particularmente,
respecto al mejoramiento en el atraso que tienen algunos estados en la
elaboracion de atlas de riesgo (véase Grafica B del anexo), y segundo,
generar un inventario exacto de viviendas en riesgo que empate los dafios
estructurales de las viviendas con los riesgos especificamente asociados
a su ubicacidn y exposicion climatologica, de tal modo que las acciones
propuestas en el Programa puedan focalizarse correctamente.

IV. CONCLUSIONES

Como se refirio al inicio de esta investigacion, tanto el ambito
internacional como el doméstico, coinciden en que el derecho a la
vivienda debe ir mas alla de solo tener techo bajo el cual guarnecerse y,
por el contrario, la vivienda adecuada (o digna y decorosa) se subsume
dentro del derecho a un nivel de vida adecuado como categoria mas
amplia, estableciendo, de este modo, un vinculo de interdependencia e
indivisibilidad respecto al resto de derechos humanos.

Asi, como eje vertebral, los atributos de adecuacion establecidos
por el Comité DESC permitieron realizar un diagnostico general sobre
las necesidades territoriales en vivienda a lo largo del pais, de modo
que pudieran identificarse los retos que tiene la Politica Nacional de
Vivienda cuyo instrumento de ejecucion es, precisamente, el programa
aqui analizado. Derivado del disefio de esta investigacion se pueden
obtener cinco observaciones.

Primera. Respecto a la asequibilidad econdmica de la vivienda (gastos
soportables) destaca que en México el mayor porcentaje de viviendas
se financian con recursos propios, sin algin tipo de crédito o subsidio
publico. El financiamiento a través de mecanismos publicos constituye
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unicamente el 24% del total, mismo que se gestiona principalmente a
través del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda (INFONAVIT), que
cubre Unicamente a trabajadores formales, una minoria a nivel nacional.
Los créditos asociados al trabajo, sin embargo, muestran una tendencia
poco redistributiva y, por el contrario, la evidencia muestra su caracter
regresivo, donde, analizando su esparcimiento por entidad federativa,
a menor incidencia de pobreza corresponde una mayor asignacion de
bienes, lo que termina por reproducir las desigualdades regionales
(Grafica 6). Si bien se esperaria que el financiamiento publico destinado a
las poblaciones mas vulnerables fuese redistributivo de conformidad con
las disposiciones de la Ley de Vivienda, no hay evidencia de ello y, por
el contrario, los créditos y subsidios publicos formalmente destinados a
poblaciones vulnerables por ingreso, de facto, reproducen la regresividad
apuntada en los mecanismos laboristas. En este sentido, se apuntaron tres
desafios fundamentales: 1) revertir la regresividad en la asignacion de
recursos en vivienda para resarcir a las entidades federativas con mayor
rezago; 2) revertir la regresividad en el presupuesto erogado a los deciles
mas altos y buscar mayor proteccion a aquellos con menores ingresos
de acuerdo a lo establecido en la Ley de Vivienda y 3) robustecer los
canales de asignacion de apoyos y subsidios a la vivienda desligados de
la condicion laboral de los beneficiarios para cubrir a los trabajadores
informales y a la poblacion no activa y desocupada.

Segunda. Sobre el atributo de seguridad en la tenencia destaca
que en México el 25% de las viviendas propias no poseen escrituras,
lo que coloca a sus duefios en la inseguridad juridica de no tener un
titulo que avale su propiedad. En este sentido, aunque si bien el PNV
acierta en promover la escrituracion de viviendas, se identific6 que,
en 2020, se escrituraron Unicamente 12,965 viviendas, una cantidad
que, si bien no es desdefiable, constituye unicamente el 0.2% del
total sin escrituracion. Mas alla, se destaco que, si bien el PNV dirige
algunas acciones puntuales hacia una mejora en la seguridad juridica
de escrituracion, este opta por una vision acotada de la tenencia,
vinculdndola tnicamente a la titularidad plena; por el contrario, la
tenencia de vivienda en asentamientos irregulares y en arrendamiento
es difusa, también adjudicable, en parte, a la falta de informacion y
respaldo juridico en torno a desalojos forzosos en viviendas arrendadas
y asentamientos irregulares en los términos descritos.
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Tercera. Sobre el atributo de materiales, servicios e infraestructura,
se optd por seguir el esquema formulado por CONEVAL para la
medicion de la pobreza multidimensional de conformidad con la Ley
General de Desarrollo Social. Respecto a las carencias relacionadas con
materiales, la predominante es aquella por material de piso (viviendas
con piso de tierra), aunque con notables variantes subnacionales:
12.5% en Oaxaca, 10% en Guerrero y 8.3% en Chiapas. Por otro lado,
la carencia por acceso a servicios se extiende a porcentajes aun mas
criticos. La carencia por combustible (que se refiere a las viviendas que
cocinan con lefna sin chimenea) se extiende mas alla del 40% en los
estados de Chiapas (45%), Guerrero (43.9%) y Oaxaca (41.5%), lo que
supone, de facto, un problema publico de salud, en tanto la combustion
de lefia sin ventilacién estd asociada con dafios severos al sistema
respiratorio, particularmente nociva para mujeres embarazadas y nifios.
Aunque las carencias en materiales y servicios son verificables e,
inclusive, empiricamente se puede observar una grave concentracion en
Chiapas, Oaxaca y Guerrero (Grafica 12), este atributo de adecuacion es
el menos abordado en el PNV y, mas all4, las pocas acciones realizadas
en el rubro suceden a peticion de parte del potencial beneficiario, lo que
borra la dimension sistémica del rezago observado. En este sentido,
queda pendiente, cuando menos, una focalizaciéon de acciones hacia
los rubros criticos sefialados: material de pisos y energia en la cocina,
particularmente en los estados con los déficits mas notables.

Cuarta. En torno al atributo de habitabilidad, se destaco que, si bien se
identifica un avance importante desde 1990 a 2020, comparativamente,
el hacinamiento contintia siendo el rubro mas rezagado en el &mbito de
los indicadores de vivienda contenidos en el Indice de Marginacion,
con un porcentaje 19.7% a nivel nacional, es decir, aproximadamente
dos de cada diez viviendas en el pais. Al respecto, el PNV propone
desplegar una estrategia para promover el uso del CEV, que prevé el
disefio de viviendas atendiendo a la creacién de espacios con criterios
minimos de zonificacidon y espacialidad. En este sentido, se apuntd
que, en tanto las competencias en materia de construccion recaen en
las autoridades locales de acuerdo con el articulo 115 constitucional,
el reto del PNV, més que en realizar acciones especificas, consiste en,
lograr una coordinacion productiva que promueva estindares minimos
de construccion en los tres niveles de gobierno.

277



Q139

Quinta. Finalmente, en torno al atributo de /ugar, se destacod que,
la asignacion territorial por reservas mandatada por la Ley General
de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano no ha garantizado per se que la ubicacion de desarrollos
habitacionales sea congruente con el acceso a servicios, infraestructura
basica y fuentes de empleo. Asi, en porcentajes agregados, se tiene
que el 39% de las reservas destinadas a desarrollos habitacionales en
Meéxico estan ubicadas en zonas U3, es decir, en cinturones periféricos,
alejadas del acceso a servicios y a focos de trabajo, lo que, sin duda,
constituye informacion insoslayable en los procesos de planeacion,
distribucion de servicios y presupuestacion. Pese que el PNV se propone
focalizar sus acciones en zonas U3 y Ul con el fin de desincentivar
el uso habitacional en zonas U3 y FC, no hay evidencia de que el
Programa esté cumpliendo su objetivo y, por el contrario, la evidencia
muestra que persiste una erogacion importante de recursos a zonas U3
y FC. Afnadidamente, se destaco que el Plan no aborda el desafio que
actualmente constituyen las reservas habitacionales U3 y FC existentes,
particularmente en las entidades federativas donde hay evidencia de su
notable expansion, como en el caso de Nuevo Ledn o Baja California.
Ello se acompafia asimismo de la falta de previsiones normativas que
permitan hacer una evaluacion ex post de los desarrollos habitacionales.
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VI. ANEXOS

Tabla A. Vivienda adecuada frente a vivienda digna y decorosa

Marco convencional
VIVIENDA ADECUADA

Seguridad juridica de la tenencia
Proteccion legal contra el desahucio
Proteccion legal contra el hostigamiento
Proteccion legal contra otras amenazas

Disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e infraestructura
Agua potable

Energia para la cocina

Calefaccion

Alumbrado

Instalaciones sanitarias

Instalaciones de aseo

Instalaciones de almacenamiento de alimentos

Eliminacion de desechos

Drenaje

Servicios de emergencia

Gastos soportables

Gastos de vivienda conmensurados con los niveles de ingreso
Subsidios de vivienda

Formas y niveles de financiacion

Proteccion a inquilinos contra niveles o aumentos desproporcionados de los

alquileres

Disponibilidad de materiales naturales de construccion de vivienda
Habitabilidad

Espacio adecuado para sus habitantes

Proteger del frio, humedad, calor, lluvia y viento

Proteger de riesgos estructurales

Garantizar la seguridad fisica de los ocupantes

Proteger de las amenazas para la salud y vectores de enfermedad

Fuente: Elaboracion propia.
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Grafica A. Gasto promedio en vivienda segin modalidad de tenencia vs.
ingreso mensual promedio, 2020

Fuente: Elaboracion propia con datos de ENVIL."®

Grafica B. Altas de riesgo municipales segtin entidad federativa

Fuente: Elaboracion propia con datos del Gobierno de México."”

116 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICAY GEOGRAFIA, Encuesta Nacional de Vivienda, op. cit., s.p.

117 GOBIERNO DE MEXICO, Atlas municipales de riesgos, (14 de septiembre de 2022), http://www.
atlasnacionalderiesgos.gob.mx/archivo/atlas.html.
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PUBLIC POLICIES FOR ELDER ADULT PERSONS. A
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RESUMEN: La Década del
Envejecimiento  Saludable de las
Naciones Unidas representa una

oportunidad para que los paises
analicen sus politicas publicas dirigidas
a adultos mayores y tomen acciones
locales. Se plantea como estrategia
metodologica hacer un estudio
comparativo de politicas publicas
dirigidas a adultos mayores en México
y Chile. Se busca identificar tendencias
de las poblaciones latinoamericanas
ante el fendmeno del envejecimiento
poblacional, sintetizar un marco de
referencia internacional sobre los
derechos de las personas adultas
mayores y observar las tendencias
contrastantes entre las politicas publicas
en dos paises. Se concluye que Chile
tiene enfoque multisectorial a mediano
plazo, medidas internacionales, sin
legislacion especializada; mientras que
México tiene un enfoque sectorial a
corto plazo, legislacion especializada
sin adoptar medidas internacionales
recientes.
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social, envejecimiento de la poblacion,
América Latina, México, Chile.

Elena Beatriz BOLIO LOPEZ!

Astract: The UN Decade of Health
Ageing represents an opportunity for
countries to analyze their own public
policies towards older adults and take
local actions. The methodological
approach is to do comparative study
between Mexico and Chile. It is
intended to identify tendencies of Latin
American populations, synthesize the
international framework of rights of
the older persons, and to contrast
tendencies between the public policies
of Mexico and Chile. It was found that
Chile has adopted the most updated
international measures on elder
adult persons, while Mexico is falling
behind. Conclusions are that Chile’s
focus is multisectorial, medium term,
with international policies and no
specialized laws, while México s focus
is sectorial, short term, specialized
laws and no recent international policy
adoption.
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[. INTRODUCCION

El aumento de edad de la poblacion es un fendémeno progresivo y
generalizado en el mundo. Para visibilizar esta situacion, la Asamblea
General de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) ha declarado
al periodo 2021-2030 la Década del Envejecimiento Saludable en
el marco del cumplimiento de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible.? Esto plantea simultaneamente una estrategia global comin,
asi como acciones locales especificas sobre envejecimiento.

Con el caso mexicano como punto de partida, cabe preguntarse de
manera general: ;Qué directrices internacionales existen para hablar del
fendomeno del envejecimiento? ;Coémo se esta atendiendo a la poblacion
adulta mayor actualmente en otras partes de América Latina? ;De qué
manera la actualizacion de las legislaciones funge como facilitador
de las politicas publicas nacionales dirigidas para personas adultas
mayores? ;Qué lecciones podemos tomar de otras experiencias para
pensar el caso mexicano?

En consideracion de lo anterior, es pertinente reflexionar sobre las
politicas publicas contemporaneas de México para tratar el fendmeno
del envejecimiento y cdmo se posiciona frente a otros paises. Es por
ello que se plantea como objetivo general hacer un estudio comparativo
tomando a México como punto de partida y contrastdndolo con el caso
de Chile.

Para delimitar el trabajo de investigacion se tomaron decisiones
metodologicas que se exponen a continuacion. Se partido de hacer una
revision sobre marcos internacionales del fendmeno del envejecimiento
en el mundo y se identificaron tendencias que pudieran guiar las

2 ASAMBLEA MUNDIAL DE LA SALUD-ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD, 473/INF/2.
Decenio del Envejecimiento Saludable. Estrategia y plan de accion mundiales sobre el envejecimiento y la
salud 2016-2020: hacia un mundo en el que todas las personas puedan vivir una vida prolongada y sana,
5 de mayo de 2020, https://apps.who.int/gb/ebwha/pdf filessWHA73/A73 INF2-sp.pdf.
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politicas nacionales. En esta etapa se observo que Chile habria sido
el pais proponente del proyecto de la Década del Envejecimiento
Saludable, asi como sede del lanzamiento regional.® Lo anterior sugirid
que Chile es un caso relevante para comparar con México, debido a que
esta fungiendo como vanguardia internacional.

Se considerd necesario hacer una aproximacion al fendmeno de
envejecimiento desde el punto de vista demogréfico. Para ello, se
consultaron fuentes sobre las tendencias globales. Se parti6 del supuesto
de que los paises de América Latina comparten caracteristicas en
comun, lo cual pone a México y Chile en un horizonte regional comun.

Habiendo decidido que Chile seria el referente de comparacion con
México, se procedio a identificar las politicas publicas de sendos paises
dirigidos a personas mayores. Se tom6 en cuenta que los programas
estuvieran vigentes al momento del analisis.

Como criterios para comparar se examinod lo siguiente: programas
nacionales vigentes en proyectos de desarrollo oficiales (plan nacional
o programa de gobierno) y especializados, alcance temporal de
los proyectos, alineacion con tratados internacionales relevantes y
legislacion vigente especializada en la materia de estudio.

En consecuencia, en este texto se plantean cuatro objetivos
especificos:

A) Situar la especificidad de las poblaciones latinoamericanas ante el
fenomeno del envejecimiento poblacional.

B) Sintetizar un marco de referencia internacional sobre los derechos
de las personas adultas mayores y marcos demograficos.

C) Identificar tendencias en las politicas publicas dedicadas a este
sector de la poblacion y diferencias locales en paises selectos de
América Latina: Chile y México.

D) De manera complementaria, se busca identificar avances en las
legislaciones nacionales que posibiliten las politicas publicas en
consonancia con las tendencias internacionales.

3 GOBIERNO DE CHILE, Chile lidera lanzamiento de la década del envejecimiento saludable 2021 —
2030 que busca avanzar en mejores condiciones para la vejez, (22 de octubre de 2021), https://www.gob.
cl/noticias/chile-lidera-lanzamiento-de-la-decada-del-envejecimiento-saludable-2021-2030-que-busca-
avanzar-en-mejores-condiciones-para-la-vejez/.
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En este texto el lector encontrard un esbozo del marco de derechos
humanos para entender como el tema de la vejez se ha enriquecido
en afios recientes y como las aportaciones regionales de América
Latina y el Caribe, con sus retos especificos, han sido destacadas. Se
observard que los casos de México y Chile seran contrastantes. Por
una parte, México cuenta con leyes especializadas y centra esfuerzos
en un programa principal para adultos mayores que estd enfocado en
la materia de pension universal no contributiva y acciones en salud.
Mientras tanto, Chile presenta un enfoque multisectorial respecto al
envejecimiento que se espera atraviese mas de un periodo presidencial.

II. ENVEJECIMIENTO DEMOGRAFICO EN
AMERICA LATINA

El envejecimiento es un fendmeno complejo que se puede ver desde
diferentes aristas. Desde la demografia, implica observar una relacion
de factores que incluyen el crecimiento de la poblacion, indices
de natalidad y mortalidad, entre otros. Para efectos de este texto, la
atencion estd en esbozar algunas tendencias poblacionales que pueden
servir para reflexionar las acciones tomadas desde las politicas publicas.

La ONU ha considerado en reiteradas ocasiones que, alcanzar edades
mas avanzadas es uno de los grandes logros de la humanidad; lo cual
trae consigo un cambio social que serd paradigmatico para entender el
siglo XXI.# Sin embargo, resulta urgente tomar medidas para anticipar los
efectos de este fenomeno y los retos especificos para el desarrollo de las
naciones. Torrado y otros, advierten que es importante considerar que no
es el proceso de envejecimiento un problema en si mismo, [sino que] la
mirada debe dirigirse a cuan preparadas estan las sociedades humanas
ante este fenomeno.® En este sentido, la aproximacion a politicas publicas
de envejecimiento es en funcion de reflexionar sobre las acciones que
estd tomando un pais para el envejecimiento de su poblacion.

Segtin informes de la ONU, se espera que la poblacion adulta
mayor entre 2019 y 2050 se duplique en varias regiones del mundo.

4 Por ejemplo, en los Planes de Accion de Viena y de Madrid, de los cuales se habla mas adelante.

5 Subrayado en el original. TORRADO RAMOS, Amarilys Mercedes et al., “Envejecimiento poblacional:
una mirada desde los programas y politicas publicas de América Latina, Europa y Asia”, Novedades en
Poblacion, México, aio X, nim. 19, 2014, http://scielo.sld.cu/pdf/rnp/v10n19/rnp020114.pdf.
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América Latina y el Caribe esté entre las regiones que mas rapido estan
envejeciendo. El porcentaje de poblacion que supera los 65 afios en
2022 asciende a un 9.1 por ciento; pero para el afio 2030, considerando
los efectos de la pandemia por COVID-19, se espera que alcance los
11.5 puntos porcentuales. Esta poblacion alcanzaria el 18.8 por ciento
para el afio 2050.6

El envejecimiento tiene un componente de género. Las tendencias
globales muestran que la poblacién en general estd superando los
afnos vividos tras alcanzar la edad de 65 afos; pero las mujeres son
mas longevas que los hombres, por lo que la poblacién mundial sera
predominantemente femenina y de mayor edad en el futuro. En América
Latina y el Caribe las mujeres tienen una esperanza de vida de 78.5
afios y los hombres 72.7 Es decir, las politicas publicas deberian estar
atendiendo no solo a una poblacion envejecida, en general, sino a una
poblacién feminizada y envejecida.

Con animos de esquematizar el proceso de envejecimiento de América
Latina a lo largo de los afios, se pueden observar —mas adelante— dos
graficas que figuran a la poblacion en dos momentos diferentes: 1980
y 2015. Estas son llamadas de campana por la forma que adquieren,
y en ellas se pueden ver cambios radicales en su composicion que
reflejan cambios demograficos. Los niflos, representados en la base,
eran muchos més en 1980; esto resulta en una campana muy ancha en
la base. La poblacion infantil se ha reducido en 2015, lo que hace la
campana mas angosta. Al mismo tiempo, se ve la tendencia de que los
adultos de todas las edades aumentaron en 2015 en comparacioén con
1980. Por ejemplo, nétese que los adultos mayores a partir de los 60
afios aumentaron y las personas son mas longevas en 2015, por lo que
la campana se ha alargado.

6 UNITED NATIONS, World Population Ageing 2019. Highlights, Nueva York, UN, 2009, p. 36, https:/
www.un.org/en/development/desa/population/publications/pdf/ageing/WorldPopulationAgeing2019-
Highlights.pdf; y UNITED NATIONS, World Population Prospects 2022. Summary of Results, Nueva
York, UN, 2022, p. 8, https://www.un.org/development/desa/pd/sites/www.un.org.development.desa.pd/
files/wpp2022_summary_of results.pdf.

7 UNITED NATIONS, World Population Ageing 2019... cit., p. 9.
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Grafica 1. Distribucion relativa de la poblacion de América Latina por sexo y
grupos quinquenales de edad, 1980 y 2015

Fuente: COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA'Y EL CARIBE
y CENTRO LATINOAMERICANO Y CARIBENO DE DEMOGRAFIA,
Observatorio demogrdfico 2015. Proyecciones, Santiago de Chile, CEPAL, 2016,
p- 44, https://www.cepal.org/es/publicaciones/40124-observatorio-demografico-
america-latina-caribe-2015-proyecciones-poblacion.

III. ENVEJECIMIENTO EN EL DERECHO
INTERNACIONAL

Desde el ambito del derecho internacional publico pueden rastrearse una
serie de acciones que resaltan las necesidades de las personas mayores.
Los diferentes instrumentos internacionales pueden leerse desde la
actualidad como un marco que posibilita las politicas publicas nacionales.

De acuerdo con Islas, el derecho internacional en materia de vejez
es un area emergente y considera que un indicador de ello es que los
términos que existen para hablar de las personas en esta situacion atn
son controvertidos y no hay una sola postura generalizada.® Por una
parte, se habla de personas de edad en instrumentos de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), de personas mayores en la ONU,

8 ISLAS COLIN, Alfredo, “Proteccion de los derechos de las personas adultas mayores por la comunidad
internacional”, en SANCHEZ GARCIA, Raul y STEEL GARZA, José Guadalupe (coords.), El derecho
humano al acceso a la justicia de las personas adultas mayores, Ciudad de México, Tirant lo Blanch/
Facultad de Derecho y Criminologia-UANL, 2022.
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mientras que en el ambito interamericano se habla también de personas
adultas mayores Organizacion de Estados Americanos (OEA).

A pesar de las diferencias terminoldgicas, los términos citados se dis-
tancian de los coloquiales y tienen la pretension de ser mas incluyentes.
Es importante dejar de lado términos que resulten degradantes, discrimi-
natorios o excluyentes de género. La ONU abandono el término personas
de edad en documentos recientes, pero la OIT aun lo mantiene. En este
articulo se prefiere personas adultas mayores, como voz preferida por la
Convencidon Interamericana, o para abreviar, personas mayores, Como en
documentos mas recientes de la ONU.

A continuacion, se hace un analisis del marco internacional de
derechos humanos, el regional para el continente americano y en los
planes de accioén de la ONU. Se cierra este apartado con las directrices
mas recientes en la materia de envejecimiento. Se ha hecho una seleccion
de aquellos instrumentos que resultan més relevantes a la discusion, por
lo que no se agotan todos los instrumentos existentes.’

1. Marco universal de derechos humanos

Desde una perspectiva de derechos humanos, el interés por el
envejecimiento se puede rastrear en los documentos fundamentales a
través de dos temas principales: la seguridad social y lano discriminacion.

La Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948, en su articulo
25 numeral 1, incluye una mencion a la vejez. Esta se homologa con casos
en los que se pierden los medios de subsistencia y que, por lo tanto, debe
estar protegida por medio de la seguridad social. El texto sefiala que:

Toda 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 asimismo derecho a los

9 Algunas revisiones sobre derechos humanos y personas mayores en las cuales el lector puede encontrar
informacién complementaria son: DIAZ-TENDERO BOLLAIN, Aida, Derechos humanos de las personas
mayores, México, Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM/CNDH, 2019; HUENCHUAN, Sandra y
RODRIGUEZ-PINERO, Luis, Envejecimiento y derechos humanos: situacion y perspectivas de proteccion,
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe-Organizacion de Naciones Unidas/Agencia Sueca
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, 2010, https://repositorio.cepal.org/handle/11362/3803; y
MORALES RAMIREZ, Maria Ascencién, Derechos de las personas adultas mayores, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas-UNAM/INEHRM, 2018.
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seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez,
vejez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por
circunstancias independientes de su voluntad.!

De acuerdo con Morales Ramirez, otra manera de entender la
vinculacion de la vejez con el trabajo seria con el derecho al descanso,"
lo cual implica tomar en cuenta el articulo 24 de la misma Declaracion
Universal de 1948. Este ultimo dice que: foda persona tiene derecho al
descanso, al disfrute del tiempo libre, a una limitacion razonable de la
duracion del trabajo y a vacaciones periodicas pagadas.? En un sentido
amplio, y en seguimiento a la interpretacion de Morales Ramirez, hablar
del derecho al descanso aludiria nuevamente a una forma de seguridad
social y trabajo a la que se tenga acceso durante la vejez.

Afos mas tarde, en el Pacto Internacional de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales, adoptado por las Naciones Unidas en 1966, refiere
en su articulo 9 el derecho de las personas a la seguridad social. Esta
ausente una mencion directa a la vejez en esta fraccion, pero se alude
de manera indirecta a las personas mayores. El texto dice que debe
considerarse el derecho de toda persona a la seguridad social, incluso al
seguro social,*lo cual da lugar a discutir que la seguridad social puede
ser universal y no necesariamente ligada a los derechos laborales.

Esclaro que estos instrumentos basicos de derechos humanos trataron
directamente el tema de la vejez en relacion con el trabajo y anclan
supuestos sobre pensiones. En una lectura llana esto implica centrarse
en trabajo, pensiones y seguros; especialmente con implicaciones de
abordar la vejez como invalidez y como una situacion contra la que hay
que proteger a las personas.'

Una mirada comprensiva de las disparidades que implica el fenomeno
del envejecimiento lleg6 a vincular el género con el envejecimiento. La

10 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Resolucién 217A(Ill) Declaracion Universal de los
Derechos del Hombre, 10 de diciembre de 1948, https://www.un.org/es/about-us/universal-declaration-of-
human-rights.

11 MORALES RAMIREZ, Maria Ascencion, op. cit., p. 4.
12 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, op. cit., 5. p.

13 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales, 16 de diciembre de 1966, https://www.ohchr.org/es/instruments-mechanisms/
instruments/international-covenant-economic-social-and-cultural-rights.

14 Cfi- MORALES RAMIREZ, Maria Ascension, op. cit., p. 4.
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Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion
contra la Mujer (CEDAW, por sus siglas en inglés) de 1979, prohibio
de manera explicita la discriminacion contra mujeres mayores por no
darles acceso a seguridad social. Nuevamente el tema del envejecimiento
se relaciona especificamente a los derechos laborales, pero introduce la
nocion general de buscar intersecciones en el fenomeno. Al respecto, vale
la pena citar el apartado de la CEDAW referido:

1. Los Estados Partes adoptaran todas las medidas apropiadas para
eliminar la discriminacion contra la mujer en la esfera del empleo
a fin de asegurar a la mujer, en condiciones de igualdad con los
hombres, los mismos derechos, en particular:

[...]

e) Elderecho alaseguridad social, en particular en casos de jubilacion,
desempleo, enfermedad, invalidez, vejez u otra incapacidad para
trabajar, asi como el derecho a vacaciones pagadas [...]."

La CEDAW permite comenzar a ampliar la discusion sobre
personas mayores, no solo limitada al tema de las pensiones, sino
para complejizar y entender que el envejecimiento atraviesa muchas
aristas. Especificamente, la CEDAW pone el acento en la relacion entre
envejecimiento, género, seguridad social y discriminacion; asimismo,
parte de poner una situacion de desigualdad al frente y asumir que las
condiciones de vida de las personas estan marcadas por ello.

La CEDAW permite una relectura del Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. La no discriminacion por
edad avanzada no es explicita en este Ultimo, pero puede entenderse
que queda protegida por la interpretacion amplia del articulo 2.2.16
En esta disposicion se establece la no discriminacion para el ejercicio
de los derechos. Aunque la fraccidon enuncia casos especificos, el
envejecimiento queda incluido en términos generales cuando se incluye
hablar de discriminacién por cualquier otra condicion social, en este

15 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Resolucion 34/180 Convencién sobre la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer, 18 de diciembre 1979, https:/www.
ohchr.org/sites/default/files/cedaw_SP.pdf.

16 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Pacto Internacional de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales, 1966, https://www.ohchr.org/es/instruments-mechanisms/instruments/international-
covenant-economic-social-and-cultural-rights.
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caso, la edad avanzada. Al sumar esto a la perspectiva de la CEDAW,
se tiene que hay que prestar atencion al envejecimiento atravesado con
otras variables, como la del género.

El reconocimiento de que la discriminacion juega un papel importante
para atender el fenomeno del envejecimiento se continia desarrollando
con perspectiva de derechos humanos. En 2021 la Asamblea General de
la ONU emitié una resolucion en la materia que aporta algunos matices.
Esta resolucion fue en parte motivada por los efectos desproporcionados
de la pandemia por COVID-19 en personas mayores. Ahi se sefialan las
condiciones especiales de las mujeres, el edadismo, la importancia de los
entornos para generar inclusion, el papel de los estereotipos y las dificultades
que enfrentan estas personas para disfrutar de sus derechos humanos.!”

Como bien sefialan Huenchuan y Rodriguez-Pifiero, no existe una
convencion internacional que respalde el tema de la vejez. Fuera de los
marcos universal y regional de los derechos humanos, no se ha logrado
un consenso. Se han presentado intentos para generar un documento
de dicha naturaleza, sin embargo, no han cristalizado en instrumentos
vinculantes. Existen, en cambio, otros que, sin tener el mismo peso que
una convencion, son significativos; por ejemplo, planes de accion (1982
y 2002), diversas declaraciones de la asamblea general de la ONU e
instrumentos en materia del trabajo (OIT).!®

2. Marco interamericano de derechos: primeros momentos

En el marco americano de los derechos humanos se pueden ver
tendencias sobre envejecimiento que coinciden con los referentes
universales antes citados. La relacidon entre envejecimiento y seguridad
social se repite nuevamente, asi como nociones de dependencia que
afios mas tarde serian confrontadas.

A manera de antecedente, la Carta de la Organizacion de los Estados
Americanos de 1949, reformada varias veces, vincula la vejez con

17 ASAMBLEA GENERAL DE LA ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Resolucién A/HRC/
RES/48/3, Derechos humanos de las personas de edad, 7 de octubre de 2021, https://daccess-ods.un.org/
tmp/7611970.30544281.html.

18 HUENCHUAN, Sandra y RODRIGUEZ-PINERO, Luis, op. cit., p. 26. En 1948 Argentina propuso
que se pusiera atencion en el tema, pero la iniciativa no prosper6. En los afos noventa se presentaron
propuestas, dos por parte de Republica Dominicana y una por parte de Estados Unidos, de las cuales solo
la primera de Republica Dominicana tuvo efectos, al convertirse en los Principios de las Naciones Unidas
en Favor de las Personas de Edad.
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seguridad social. La Carta habla de derechos y deberes de los Estados
integrantes (como sefala el capitulo I'V), centrandose mas en estos que
en las personas, por lo que la forma de enunciacion es diferente a otros
documentos de derechos humanos. Especificamente sobre el tema de
envejecimiento, en la Carta se habla de condiciones de vida, econdomicas
y de salud que deben asegurarse a las personas. En su articulo 29 inciso
B —segun lo reformado por el Protocolo de Buenos Aires de 1967—
incluye de manera explicita una mencion a la vejez relacionada con la
imposibilidad de trabajar, en los términos siguientes:

El trabajo es un derecho y un deber social; no sera considerado
como un articulo de comercio; reclama respeto para la libertad de
asociacion y la dignidad de quien lo presta y ha de efectuarse en
condiciones que aseguren la vida, la salud, y un nivel econémico
decoroso, tanto en los afios de trabajo, como en la vejez o cuando
cualquier circunstancia prive al hombre de la posibilidad de trabajar."

En 1969 la OEA adopta la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, mejor conocida como Pacto de San José. Esta no incluy6
en su redaccion, disposiciones especificas sobre envejecimiento.?’
Seglin Diaz-Tendero, este pacto enfatiza los derechos sociales, como
la sindicalizacion, y se ha podido utilizar creativamente a favor de
las personas adultas mayores, especialmente en sentencias de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos.*' Ello deja claro que los
instrumentos de derechos humanos estan sujetos a una interpretacion
amplia a favor de las personas.

Afios mas tarde, en 1988, el Protocolo Adicional a la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales o Protocolo de San Salvador
se incorpor6 a la discusion especializada del envejecimiento. En
consonancia con los instrumentos que se han analizado, la vejez es

19 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS, Carta de la Organizacion de los Estados
Americanos, 1967, https://www.oas.org/es/sla/ddi/tratados_multilaterales interamericanos_A-41 carta
OEA.asp.

20 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS, Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (Pacto de San José), 1969, https://www.oas.org/dil/esp/1969 Convenci%C3%B3n_Americana_
sobre_Derechos Humanos.pdf.

21 DIAZ-TENDERO BOLLAIN, Aida, op. cit., pp. 38 y 76.
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considerada nuevamente como parte de la seguridad social y no como
un fenomeno en si mismo y la materia estd supeditada a los temas de
pensiones. El articulo 9, numeral 1 sefala lo siguiente:

Toda persona tiene derecho a la seguridad social que la proteja contra
las consecuencias de la vejez y de la incapacidad que la imposibilite
fisica 0 mentalmente para obtener los medios para llevar una vida
dignay decorosa. En caso de muerte del beneficiario, las prestaciones
de seguridad social seran aplicadas a sus dependientes.?

En este texto se pueden apreciar las nociones que hay detras de este tipo
de disposiciones sobre vejez en relacion con la seguridad social: hay que
proteger a las personas de la vejez y contra las consecuencias de esta que
se leen como indeseables. Pareciera que, al ser algo que hay que combiatir,
no se asume que envejecer es parte de un proceso humano y que se trata de
una etapa mas de la vida. El Protocolo equipara la vejez con una forma de
incapacidad (laboral) y, si bien el objetivo es que las personas fengan una
vida digna y decorosa, rondan ideas negativas respecto al envejecimiento
que hoy podemos entender como formas de discriminacion.

El Protocolo de San Salvador incluye dos articulos (17 y 18) dedicados
a la poblacion que se considera hay que proteger: ancianos 'y minusvalidos
(sic). Si bien podemos insertar una lectura de derechos para las personas
mayores desde la seguridad social, el texto en general las entiende como
sujetos de proteccion, no de derechos. La Convencion habla de derecho de
la nifiez, pero en contraste habla de proteccion de los ancianos 'y proteccion
de los minusvalidos; dicho sea de paso, estos Ultimos dos términos han
caido en desuso. De manera textual el articulo 17 dice:

Toda persona tiene derecho a proteccion especial durante su
ancianidad. En tal cometido, los Estados partes se comprometen
a adoptar de manera progresiva las medidas necesarias a fin de
llevar este derecho a la practica y en particular a:

a. proporcionar instalaciones adecuadas, asi como alimentacion
y atencion médica especializada a las personas de edad avanzada

22 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS, Protocolo Adicional a la Convencidén
Americana sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos Economicos, Sociales y Culturales (Protocolo
de San Salvador), 17 de noviembre de 1988, https://www.oas.org/juridico/spanish/tratados/a-52.html.
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que carezcan de ella y no se encuentren en condiciones de
proporcionarsela por si mismas;

b. ejecutar programas laborales especificos destinados a conceder
a los ancianos la posibilidad de realizar una actividad productiva
adecuada a sus capacidades respetando su vocacion o deseos;

c. estimular la formacioén de organizaciones sociales destinadas a
mejorar la calidad de vida de los ancianos.?

Uno de los pasos fundamentales para entender los derechos humanos de
las personas mayores es dejar atras la vision de proteccion contra la vejez y
comenzar a entender el envejecimiento como proceso complejo en el curso
de la vida humana. Justamente los cambios de paradigma se darian desde
el marco regional interamericano a través de la Convencion Interamericana
sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores la
cual, por fines heuristicos, se presenta mas adelante en el texto.

3. Planes de accion

En 1982 la ONU establece el Plan de Accion Internacional de Viena
sobre el Envejecimiento, que desencadena una serie de esfuerzos
enfocados en la materia.?* La perspectiva adoptada proponia por primera
vez, una mirada integral al fendmeno y ya no restringida al tema de las
pensiones. Los temas que abarca son: salud y nutricion, proteccion de
los consumidores, vivienda y medioambiente, familia, seguridad social,
ingreso seguro, empleo y educacion.
El Plan de Accion Internacional reconoce que hay que tomar acciones
a lo largo de las etapas de desarrollo de las personas (infancia, juventud
y adultez) para mejorar las condiciones de la vida en la vejez. Segiin
Montes de Oca, debe observarse que este documento no se desarroll6 con
perspectiva de género, lo cual habria contribuido a la falta de resultados.”
En los afios siguientes el trabajo sobre envejecimiento se intensifico. El
Plan de Accion Internacional tendria correlato en una estrategia regional,

23 Idem.

24 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Plan de Accién Internacional de Viena sobre el
Envejecimiento, 1982, https://www.un.org/development/desa/ageing/resources/vienna-international-plan-
of-action.html.

25 MONTES DE OCA, Veronica, “El envejecimiento en el debate mundial: reflexion académica y politica”,
Papeles de Poblacion, Toluca, nam. 35, 2003, p. 82, https://www.scielo.org.mx/pdf/pp/vIn35/v9n35a5.pdf.
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asi como en reflexiones que culminaron en los Principios de las Naciones
Unidas en Favor de las Personas de Edad (en adelante Principios).

Los Principios plantean cinco grandes lineas que se buscd fueran
aplicados por las politicas de las naciones: independencia, participacion,
cuidados, autorrealizacién y dignidad. Estos fueron resultado de una
propuesta de declaracion sobre derechos y responsabilidades de las
personas de edad hecha en 1991 por parte de Republica Dominicana.
Segun Huenchuan y Rodriguez-Pifiero, la propuesta dominicana era
mas robusta por usar lenguaje de derechos humanos, mientras que
los Principios son con base en deberes, lo cual tiene implicaciones de
énfasis en lo individual antes que en una responsabilidad colectiva.?

Hay que recalcar que en los Principios se siguen desarrollando
nuevas ideas acerca del envejecimiento. Se va dejando atras la vision
de que vejez es equiparable a una forma de incapacidad y un tipo de
consecuencia que hay que evitar. En cambio, se inserta en la idea de que
el envejecimiento puede existir como etapa de la vida donde las personas
pueden ser independientes o con distintas formas de dependencia y que
forman parte activa de su comunidad, aunque se acepta que necesitaran
cuidados y que estos deben ser considerados como parte estructural
de las diversas instituciones de los estados. También, por medio del
principio de autorrealizacioén, supone que la vejez es una etapa en la
que las personas pueden tener logros, por ejemplo, el punto 15 dice
que: Las personas de edad deberan [ ...] aprovechar las oportunidades
para desarrollar plenamente su potencial* La nocion de vivir
dignamente, que se ha presentado en otros instrumentos precedentes,
se ve acompafiada de mas elementos que describen una posibilidad més
integral para llevar a cabo esa etapa de la vida. Este principio incluye
hablar de vivir una vida libre de explotaciones y de malos tratos fisicos
o mentales (punto 17),?® que va sentando bases para hablar mas adelante
del maltrato hacia la persona mayor.

El cambio de paradigma sobre el envejecimiento se reafirmaria con una
revision del Plan de Accion Internacional de Viena y su reformulacion. En

26 ASAMBLEA GENERAL DE LA ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Resolucién 46/91.
Principios de las Naciones Unidas en Favor de las Personas de Edad, 16 de diciembre de 1991, hitps://
www.acnur.org/5b6caf814.pdf; y HUENCHUAN, Sandra y RODRIGUEZ-PINERO, Luis, op. cit., p. 26.

27 ASAMBLEA GENERAL DE LA ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS... cit., p- 3.
28 Idem.
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2002 se presento la Declaracion Politica y Plan de Accion Internacional
de Madrid sobre el Envejecimiento.? En dicho instrumento de la ONU
se habla aun de personas de edad para referirse al grupo etario, pero ya
se refiere a envejecimiento para hablar de un proceso de cambio social y
demografico. Ahi se plantea la necesidad de la interconexion entre paises
del mundo para lograr metas generales a nivel planetario. En el articulo 6
se reconoce la existencia de riqueza y avances tecnoldgicos en el mundo
que se describen como hitos nunca alcanzados por la humanidad. La meta
de este segundo Plan de Accidn seria lograr el desarrollo de los paises,
a pesar del envejecimiento. Sin embargo, este enfoque parece suponer
que hay una potencia de enriquecimiento de todos los paises a través
del desarrollo. Es decir, pareciera que se asume que el desarrollo es un
proceso lineal. Por otra parte, hay que reconocer que el Plan de Accion
de Madrid integra la perspectiva de género como parte integral de las
politicas a desarrollar sobre envejecimiento.

El Plan de Accion de Madrid trasciende la perspectiva del pasado que
relaciona de manera automatica vejez con seguridad social. Se habla
de manera mas amplia de trabajo, de participar en la vida econdmica,
capacitacion y educacion y apoyo social. Podria especularse que esta vision
mas integral quizas estaria vinculada a la crisis de las pensiones en los paises y
la quiebra de los modelos de bienestar que empujaron a las personas mayores
de entonces, y las generaciones futuras, a trabajar cada vez mas afios.

Las criticas al Plan de Accion de Madrid se pueden poner en
perspectiva si se piensa que en buena parte reproduce elementos de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). La estrategia planteada
fue atender ocho objetivos de desarrollo que se deben atender en comun,
tanto en paises desarrollados como los que estan en desventaja:

Creemos que la tarea fundamental a que nos enfrentamos hoy es
conseguir que la mundializacion se convierta en una fuerza positiva
para todos los habitantes del mundo, ya que, si bien ofrece grandes
posibilidades, en la actualidad sus beneficios se distribuyen de
forma muy desigual al igual que sus costos. Reconocemos que

29 ASAMBLEA MUNDIAL SOBRE EL ENVEJECIMIENTO DE LA ORGANIZACION DE LAS
NACIONES UNIDAS, Declaracion Politica y el Plan de Accion Internacional de Madrid sobre el
Envejecimiento, Madrid, abril de 2002, https://www.un.org/esa/socdev/documents/ageing/MIPAA/
political-declaration-sp.pdf.
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los paises en desarrollo y los paises con economias en transicion
tienen dificultades especiales para hacer frente a este problema
fundamental. Por eso, consideramos que solo desplegando
esfuerzos amplios y sostenidos para crear un futuro comun,
basado en nuestra comun humanidad en toda su diversidad, se
podré lograr que la mundializacion sea plenamente incluyente y
equitativa. Esos esfuerzos deberan incluir la adopcion de politicas
y medidas, a nivel mundial, que correspondan a las necesidades
de los paises en desarrollo y de las economias en transicion y que
se formulen y apliquen con la participacion efectiva de esos paises
y esas economias.® (Enfasis afiadido)

El fragmento anterior muestra que, aunque se menciona la
desigualdad, esta no es el eje de las acciones. En cambio, se toma un
mismo punto de partida que deja en desventaja a paises con condiciones
estructurales, tales como los procesos de descolonizacion o la pobreza
extrema en aras de mantener un sentido de mundializacion que parece
partir una pretendida igualdad mundial.*!

4. Marco interamericano, su cambio paradigmatico y tendencias actuales

Desde el marco regional americano, la Convencion Interamericana
sobre la Proteccion de los Derechos de las Personas Mayores, marca
un cambio en la direccion sobre como se entiende el envejecimiento.®
Esta fue aprobada el 15 de junio de 2015 por la OEA en la ciudad de
Washington. Da la pauta para complementar los marcos internacionales
adaptados a las necesidades regionales del continente. De acuerdo con
sus lineamientos, fue puesta en vigor en 2017.%

En 2022 los paises que han ratificado la Convencion son ocho:
Argentina, Bolivia, Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Peru y

30 ASAMBLEA GENERAL DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, A/RES/55/2
Declaracion del Milenio, 13 de septiembre de 2000, https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/
N00/559/54/PDF/N0055954.pdf.

31 La nocién de una ciudadania universal y homogénea ha sido discutida desde ambitos académicos, por
ejemplo, desde criticas feministas que ponen al frente las desigualdades sociales para pensar los fendmenos.

32 Se hara referencia a este documento como Convencion Interamericana o Convencion de aqui en adelante.

33 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS, Convencién Interamericana sobre la
Proteccion de los Derechos de las Personas Mayores, 15 de junio de 2015, Washington, https://www.oas.
org/es/sla/ddi/tratados_multilaterales_interamericanos_A-70 derechos_humanos_personas_mayores.asp.
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Uruguay. Los primeros firmantes fueron Argentina, Brasil, Costa Rica
y Uruguay. De estos hay que recalcar que Brasil no ha continuado con
la ratificacion del instrumento y su respectivo depdsito ante la OEA.
Los demas paises miembros de la OEA estan pendientes al momento de
escribir este documento.*

La Convencién esta orientada a la proteccion de los derechos de
las personas mayores, no asi al proteccionismo de estas como sujetos
pasivos. Esta perspectiva es clara en el articulo primero que apunta
que: El objeto de la Convencion es promover, proteger y asegurar el
reconocimiento y el pleno goce y ejercicio, en condiciones de igualdad,
de todos los derechos humanos y libertades fundamentales de la
persona mayor, a fin de contribuir a su plena inclusion, integracion y
participacion en la sociedad.® Asi, se busca el ejercicio de derechos de
las personas y su participacion y, al mismo tiempo, reconocer que son
parte integrante de las sociedades.

La Convencion es un instrumento que permite a las personas en el
continente americano defender sus derechos humanos y tenerlo como
referencia para su proteccion. Este documento implica que los Estados
se comprometan a su observancia, reparar dafios si fuera necesario,
generar responsabilidades en particulares y asumir responsabilidades
internacionales.*

Segtin Huenchuan, la Convencion implica una triple dimension de
los derechos humanos para las personas mayores. Trabaja con derechos
emergentes, respecto al derecho internacional vigente, amplia contenidos y
genera nuevas interpretaciones y derechos extendidos en ciertas materias.”’

Los derechos emergentes en la Convencion son los derechos a la
vida y la dignidad en la vejez, a la independencia y la autonomia, y a los
cuidados de largo plazo. Estos marcan una nueva pauta que se aleja de
nociones prevalentes sobre la vejez como incapacidad y con énfasis en
la proteccion. Se reconoce que debe haber cuidado como parte de esta
etapa, pero no se asume a priori la dependencia de las personas.

34 Idem.
35 Idem.

36 HUENCHUAN, Sandra, “Los derechos humanos en un contexto de envejecimiento y la proteccion
de los derechos de las personas mayores”, en HUENCHUAN, Sandra (ed.), Envejecimiento, personas
mayores y Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible: perspectiva regional y de derechos humanos,
Santiago, CEPAL, 2018, pp. 111 y 112, http://hdl.handle.net/11362/44369.

37 Ibidem, pp. 113-115.
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En el articulo 6 se habla de garantizar el derecho a la vida digna,
incluyendo vivir sin discriminacion y la posibilidad de tener cuidados
paliativos. El articulo 7 reconoce que las personas mayores pueden
decidir sobre si mismos, incluyendo sus creencias y tradiciones. El
articulo 12 hace alusion a los cuidados a largo plazo, implicando un
trato sin violencia por parte de instituciones de cuidado. La relacion
entre independencia y cuidados a largo plazo pueden estar en cierta
tension, pero no son excluyentes. La Convencion plantea el vivir con
independencia como via preferente para las personas y el cuidado a largo
plazo es una circunstancia a la cual se puede o no llegar. En cualquier
caso, la nocion de llevar una vida digna durante la vejez deberia primar,
aun cuando alguien esté bajo el cuidado de una institucion porque ya no
puede valerse por si mismo.

La Convencion reafirma derechos que ya estaban plasmados en
otras areas del derecho internacional, pero los integra para una lectura
especifica a la situacion de las personas mayores. El derecho al trabajo,
salud, acceso a la justicia, educacion, cultura, recreacion y al medio
ambiente sano son contemplados en este instrumento. También se
enriquecen interpretaciones sobre discriminacidon, consentimiento
en materia de salud y vivir una vida sin violencia. Por otra parte, los
derechos a accesibilidad y movilidad, asi como su rol en situaciones
de riesgo se plantean en la Convencidn, aunque otros instrumentos
internacionales hayan omitido las necesidades de este grupo de personas,
complementando las disposiciones existentes.

Entre las tendencias contempordneas sobre el envejecimiento hay
que hablar de la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
como plan de accion y metodologia global para el desarrollo adoptada
por las Naciones Unidas.® Las referencias directas al envejecimiento se
encuentran insertas entre los objetivos de desarrollo sostenible (ODS)
2 y 11, sobre hambre cero y accesibilidad en comunidades sostenibles,
en donde se habla explicitamente con el término de personas de edad.
Otros objetivos en la materia son la salud universal (ODS 3), cuidados
(ODS 5), y proteccion social (ODS 1), los cuales tienen implicaciones
directas para este grupo. También puede ser relevante hablar de la

38 ASAMBLEA GENERAL DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, A/RES/70/1:
Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, 25 de septiembre de 2015,
https://unctad.org/system/files/official-document/ares70d1_es.pdf.
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inclusion social y econdmica del objetivo 10 y de desagregar datos por
grupo edad (ODS 17). Por la naturaleza de la Agenda 2030, cada uno
de los objetivos pueden entenderse para las personas mayores, dado
que la metodologia implica que los temas de accidn son indivisibles y
vinculados entre si. Hay que recalcar que hubo una intencion de incluir
expresamente a las personas mayores como actores en la Agenda 2030.%

En 2020 el tema del envejecimiento se reafirma como tema de
interés global mediante la adopcion de la Década del Envejecimiento
saludable, 2020-2030, en el marco de la Agenda 2030. La Asamblea
General de la Organizacion Mundial de la Salud adopté en mayo de
2020 esta estrategia para visibilizar los derechos de las personas
adultas mayores. El proyecto se nutre de las experiencias regionales
de América Latina y Europa. En las fechas 21 a 23 de noviembre de
2018, en Santiago de Chile, tuvo lugar un foro internacional que apoyd
la idea del envejecimiento saludable. Al afo siguiente en Moscu se
llevaria a cabo un evento homoélogo para discutir la situacién europea.
El liderazgo de Chile en el tema de envejecimiento se vio al ser este
pais el impulsor de los acuerdos que darian lugar a la Década del
Envejecimiento Saludable. En este evento, organizado entre la OMS y
la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), se establecio la meta
de crear una década de envejecimiento saludable.*

39 BARCENA, Alicia, “Prélogo”, en HUENCHUAN, Sandra (ed.), op. cit., pp. 14-16.

40 ORGANIZACION PANAMERICANA DE LA SALUD, Paises de las Américas firman acuerdos para
fortalecer buenas practicas en materias de envejecimiento, (21 de noviembre de 2018), https://www.paho.
org/es/noticias/21-11-2018-paises-americas-firman-acuerdos-para-fortalecer-buenas-practicas-materias; y
ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD, Década del Envejecimiento Sostenible. Primer informe
de progreso, marzo de 2019, 2019, https://cdn.who.int/media/docs/default-source/documents/decade-of-
health-ageing/decade-healthy-ageing-update1-es.pdf?sfvrsn=d9c40733 0.
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IV. POLITICAS PUBLICAS PARA PERSONAS
ADULTAS MAYORES EN MEXICO Y CHILE

Meéxico y Chile tienen proporciones diferentes de habitantes de adultos
mayores. De acuerdo con proyecciones de 2016, la Comision Econdémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) indic6 que Chile contaba en
2015 con 14.9 por ciento de poblacion con 60 y mas afios, mientras
que México contaba con 9.6 por cierto. Para 2030 se espera que Chile
alcance el 22.4 por ciento de adultos mayores y que en 2050 alcance
el 30.6 por ciento. Por su parte, para México se espera que el proceso
de envejecimiento se acelere marcadamente, aunque seguiria teniendo
proporcionalmente menos adultos mayores que Chile. En 2030 México
tendria una proporcion de 14.1 por ciento de personas de 60 y mas afios
y en 2050 México tendria 22.8 por ciento.*!

Segun los datos anteriores, el punto de partida de ambos paises es
diferente. Chile disefi6 su politica publica para aplicarse entre 2012 y
2024 para un pais que ya estaba en un proceso de envejecimiento y
se preparaba. Mientras tanto México, toma acciones alin como pais de
poblacion joven. Sin embargo, los mismos datos de la CEPAL sefalan
que —en el futuro proximo— el proceso de envejecimiento para México
serda mucho mas acelerado que para Chile.

1. Politicas publicas dirigidas a personas adultas mayores

Para identificar politica publica en cada pais se recurri6 a ubicar la
presencia del tema de envejecimiento en los planes nacionales de
desarrollo vigentes. En el caso de Chile, el proyecto dirigido a personas
mayores esta disefiado para durar mas de un periodo presidencial; se
tomaron en cuenta los dos planes nacionales de desarrollo. También se
observo si existia algin documento rector que estuviera enfocado en
personas mayores.

41 COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE, Observatorio demogrdfico
2015. Proyecciones, Santiago, 2016, pp. 42 y 43, https://repositorio.cepal.org/handle/11362/40124.
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Tabla 1. Documentos clave sobre politica publica dirigida a personas
mayores, Chile y México

, . . . Plan Nacional de Documentos
Pais Periodo presidencial D
esarrollo maestros
Chile 2018-2022, Miguel Juan | Programa de Gobierno | Politica  integral
Sebastian Pifiera Echenique | 2018-2022  Construyamos | de envejecimiento
tiempos mejores para Chile | positivo para Chile
2022-[2026], Gabriel Boric | Programa de Gobierno de
Font Chile 2022-2026, Apruebo
dignidad
México | 2018-[2024], Andrés | Plan Nacional de Desarrollo, | Programa para el
Manuel Lopez Obrador 2019-2024 bienestar de las
personas  adultas
mayores

Fuente: elaboracion propia con base en COMISION ECONOMICA PARA
AMERICA LATINAY EL CARIBE, Observatorio Regional de Planificacion
para el Desarrollo de América Latina y el Caribe [base de datos], Nueva
York, (15 de septiembre de 2020), https://observatorioplanificacion.cepal.org/
en/planning-development.

Para tener una idea general del panorama al que se estarian
enfrentando México y Chile, vale tomar en cuenta que, en cuanto al
total de poblacion, la CEPAL registra que México en 2022 tendria 125
millones 998 mil personas frente a 19 millones 303 mil personas en
Chile. Para ejemplificar el incremento de poblacion adulta mayor, la
Grafica 2 muestra proyecciones hasta el afio 2100, donde se espera que
Meéxico tenga un crecimiento acelerado de envejecimiento. En 2050,
la CEPAL proyecta que habrian méas de 8 millones 712 mil adultos
mayores de 60 a 64 afios, en comparacioén con los 4 millones 668 mil
que calcula para 2020, es decir, practicamente se duplicarian en treinta
afos. Para Chile en 2020 se calculan 982 mil personas mayores de 60 a
64 anos, que en 2050 ascenderian a 1 millén 485 mil personas.
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Grafica 2. Poblacion de Chile y México por grupo de edad (60-64 afios)

Fuente: COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL
CARIBE, Estadisticas e indicadores [base de datos], (15 de septiembre de
2022), https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/dashboard.html.

La desigualdad en los paises de estudio también sirve para pensar
su punto de partida en politicas publicas. En 2020, la CEPAL sefiala
datos que describen a México como mas desigual que Chile, segtn el
coeficiente de Gini. Este es un indicador que mide la desigualdad por
ingresos, donde cero es igualdad perfecta y uno es desigualdad perfecta.
Chile es calificado con un coeficiente de Gini de 0.475 puntos frente a
0.452 puntos de México. La media regional es 0.466 y Chile estaria por
encima de la media de desigualdad y México por debajo. En cuanto a
pobreza extrema, México en 2022 resulta mas pobre con 9.2 puntos de
pobreza extrema en comparacion a 4.5 puntos de Chile. En este rubro, la
region presenta una media de 13.1 puntos, lo cual implica que la poblacion
chilena esta en condiciones menos extremas que otros paises y México.*?

42 COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE, Estadisticas e indicadores
[base de datos], (15 de septiembre de 2022), https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/dashboard.html.
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A. Chile: hacia una politica integral

Para el caso chileno se describe un programa integral de politica publica
sobre envejecimiento y las directrices que hay del tema en los Programas
de Gobierno mas recientes. El programa en analisis fue propuesto
por la administraciéon del presidente Miguel Juan Sebastian Pifiera
Echenique (2010-2014). Para el analisis de programas de gobierno se
revisa unicamente la segunda administracion de Pifiera (2018-2022) y
la de Gabriel Boric Font (2022-2026). Se dejaron de lado las visiones
que hubiera tenido tempranamente Pifiera (2010-2014) y la presidenta
Veronica Michelle Bachellet Jeira (2014-2018).

La primera administracion de Pifiera integré un documento de
acciones para la atencion de las personas mayores conocido como
Politica integral de envejecimiento positivo para Chile, a cargo
del Ministerio de Desarrollo Social. Este cuenta con una duraciéon a
mediano plazo, de 2012 a 2025 y retoma acciones que ya existian y se
disefiaron nuevos programas para complementar el trabajo preexistente.
De tal manera que los gobiernos chilenos van adoptando medidas y se
van traslapando, de modo que programas nuevos van coexistiendo con
programas disefiados anteriormente.

El citado documento tiene la cualidad de plantear una estrategia
multisectorial, pues permite agrupar medidas que existen en diferentes
ministerios del pais para los adultos mayores y presentarlos de manera
conjunta bajo un mismo marco 1ogico.* Asi, la politica abarca materias
de salud, trabajo, transportes, justicia, educacion, deporte, género,
prevision social y economia.

Para disefiar nuevos programas complementarios, el gobierno
chileno tomd en cuenta estudios realizados por la Camara de Diputados
en materia de envejecimiento, el analisis de las politicas existentes,
diagnosticos realizados en las diferentes regiones del pais y la
colaboracion de funcionarios publicos.*

Esta politica de envejecimiento se articula a través de tres ejes
principales: proteger la salud funcional (envejecimiento saludable),
mejorar la participacion (envejecimiento participativo) y la integracion

43 MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL, Politica integral de envejecimiento positivo para Chile, Chile,
2018, https://diprece.minsal.cl/wrdprss_minsal/wp-content/uploads/2016/05/SENAMALibroPoliticas_.pdf.

44 [bidem, pp. 17-20.
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e incrementar el bienestar subjetivo (envejecimiento positivo).*S El
documento sefiala elementos orientados a replantear las nociones de
envejecimiento que encuentran puntos de coincidencia con instrumentos
internacionales, especialmente en considerar cuidados y participacion.
El documento anticipa algunas disposiciones de la Convencion
Interamericana, por lo que muestra posturas, como las ideas sobre
independencia, comunidad y cuidados, que se cristalizarian después en
el instrumento internacional.

Llama la atencion que, el texto chileno de Politica Integral habla de
un sentido de ambivalencia en ser adulto mayor, lo cual describe esta
tension entre cuidados e independencia discutidas anteriormente: Ser
adulto mayor es una experiencia ambivalente, marcada por significados
positivos como la expectativa de permanecer activo, dejando atras las
obligaciones y los deberes, y significados negativos, centrados en los
problemas de salud y el temor a depender de otros.*®

En el eje orientado a salud, se adoptan medidas de prevision y de
atencion integral a la salud del adulto mayor. Esta area se articula con
un plan enfocado a la demencia y otro enfocado a la rehabilitacion.
Se aplican tamizajes para guiar qué medidas deben tomarse con las
personas, ya sea para prevencion o canalizacion a otros servicios. Las
acciones en materia de salud implican los tres niveles de atencion,
desde la primaria para la prevencion y deteccion oportuna, la secundaria
especializada para la intervencion y la terciaria para el cuidado de las
personas mayores. Hay un modelo de cuidado ya puesto en marcha.*’

En el eje participativo se incluyen acciones de voluntariado para
personas mayores, programas educativos en modalidades flexibles,
emprendimiento y capacitacion laboral, fomento a las pensiones como
medida de seguridad econdmica, a la vivienda en comtn y accesibilidad
en el transporte.*®

En cuanto al bienestar subjetivo, se propone crear evaluaciones
periddicas para medir los efectos de los programas en las percepciones
de las personas mayores chilenas. Este eje atiende la disminucion
de la discriminacion y el maltrato. Este Gltimo ambito incluye la

45 Ibidem, p. 12.
46 Ibidem, p. 15.
47 Ibidem, pp. 47-55.
48 Ibidem, pp. 56-64.
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sensibilizacion de personas mediante talleres y la asesoria juridica
para las personas mayores que, en caso de necesitarlo, puedan tomar
acciones legales.*

La estrategia propone planes de nueva creacion. Entre ellos, los
programas de cuidados domiciliarios y centros diurnos estan centrados
en fortalecer la autonomia de las personas y los lazos comunitarios.
Asimismo, se proponen subsidios a Establecimientos de Larga Estadia
y se incorpora que debe existir investigacion sobre envejecimiento.™

De los tres ejes el de salud es el que parece mas consolidado,
pues no fueron necesarias nuevas acciones. En cambio, la estrategia
agrega mas acciones en el eje de participacion, lo que da cuenta que
un cambio de paradigma orientado a la autonomia y la independencia
permiti6 identificar areas de oportunidad. El eje de bienestar subjetivo
es fortalecido con la investigacion, lo que permitiria generar mas
conocimiento sobre la poblacion local y pautas para acciones futuras.

La Politica Integral est4 presente en el proyecto del presidente Pifiera
para su segundo periodo presidencial que, si bien delinea que existe una
politica integral, se permite resaltar algunos aspectos estratégicos. En
la seccion Un Chile justo y solidario para caminar juntos, el Programa
de Gobierno 2018-2014 de la administracion del presidente Pifiera pone
énfasis en el papel de los adultos mayores:

Lo que mas aprecian nuestros adultos mayores es tener una vejez
digna junto a sus familiares. La extension de la tercera edad es
una de las consecuencias mas positivas de nuestro desarrollo,
pero plantea desafios que debemos enfrentar con fuerza y
entusiasmo para mejorar su calidad de vida. Debemos cambiar
el concepto de vejez, desde la dependencia y la carga, hacia el
reconocimiento del aporte a la sociedad y el derecho a seguir
activos y permanecer junto a nuestros seres queridos. Por ello,
contaran con el apoyo de un Plan Integral de Envejecimiento
Positivo, el acompaiamiento a la familia en eventuales cuidados,
la creacion del Plan Auge Adulto Mayor y nuestro firme
compromiso con que ningtin adulto mayor viva bajo la linea de."'

49 Ibidem, pp. 66-77.

50 Ibidem, pp. 80-86.
51 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE CHILE, Programa de Gobierno 2018-2022 “Construyamos
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La atencion a las personas mayores se enmarca en una propuesta
de desarrollo social; esta contempla medidas bajo la retdrica de crear
oportunidades para todos. Algunas acciones de desarrollo econdémico
tomadas en este documento son la promocion de la libre competencia,
un programa tributario eficiente y acciones de modernizacion. Mientras
tanto, en desarrollo social se presta atencion a grupos especificos como
infancia, los adolescentes, la superacion de la pobreza, el desarrollo
de las clases medias, las mujeres, las personas con discapacidad, los
pueblos indigenas y los adultos mayores.*

En el Programa de Gobierno destaca de manera particular el
programa Pensiones Dignas, que busca aumentar las contribuciones a
las pensiones tanto por la via de fomentar el ahorro voluntario, como
de aumentar las contribuciones basicas. El documento reconoce que
ha habido descontento con el sistema de pensiones chileno y que es
necesaria una reforma.™

El Programa de Gobierno Apruebo dignidad del presidente Gabriel
Boric Font, sucesor de Pifiera, aborda el tema del envejecimiento de
una manera diferente; por lo que habrd que tomar en cuenta que el
documento que aqui se menciona entra en didlogo con las disposiciones
de la administracion en turno.

Con el cambio de administracion presidencial, se agregan nuevos
intereses al tema de envejecimiento. Los programas prioritarios para
la administracion del presidente Boric son el cambio de régimen de
pensiones y un Sistema Nacional de Cuidados. Bajo el apartado
Consagracion de un Estado social de derecho, el programa de gobierno
pone al frente un conjunto de programas en relacion con los derechos
de las personas mayores: pensiones, educacion, salud, cuidados, cultura
y recreacion. Dos de estos temas conciernen directamente a personas
adultas mayores: pensiones y cuidados.>*

Respecto a las pensiones se plantean tres pilares. Primero, un modelo
no contributivo que corresponde a un sistema universal que ofrece

tiempos mejores para Chile”, Chile, 2018, https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/planes/programa-
de-gobierno-de-chile-2018-2022, p. 16.

52 Ibidem, pp. 38-88, 90-132.
53 Ibidem, pp. 107 y 108.

54 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE CHILE, Programa de Gobierno de Chile 2022-2026,
“Apruebo dignidad”, Chile, 2022, https://observatorioplanificacion.cepal.org/sites/default/files/plan/files/
Plan%2Bde%2Bgobierno%2BAD%2B2022-2026%2B%282%29.pdf.
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una suma garantizada a personas de 65 y mads afios que no coticen
en el sistema formal. La pension basica universal iria aumentando
progresivamente. Segundo, en el plan contributivo se propone una
transicion que promueva que cuentas individuales sean administradas
por un organismo publico y ya no por instituciones privadas, buscando
reducir la incertidumbre por cambios en los mercados financieros. Un
tercer pilar es el ahorro voluntario, que promueve ahorrar para la vejez.
Se plantea una vision que critica el sistema de pensiones vigente.>

El Sistema Nacional de Cuidados, que describe la administracion
de Boric, presenta perspectiva feminista y esta basado en los pilares
de: corresponsabilidad social de los cuidados, participacion de
la comunidad en su gobernanza, universalidad, pertinencia local,
cuidado comunitario y gestion de datos.>® La poblacion atendida es
diversa: personas cuidadoras, nifias, nifios, adolescentes, personas con
discapacidad y personas mayores. Las personas mayores se distinguen
por sefialar diferencias entre quienes tienen dependencia al cuidado y
quienes no la tienen. Es decir, se reconoce que hay diversidad dentro de
la etapa de la vejez y, por lo tanto, necesidades diferentes.

Paralapromociéndeun envejecimiento activoy saludable, se propone
que las personas mayores sin dependenciay con dependencia leve tengan
a su disposicion opciones de alfabetizacion digital que puedan facilitar
el uso de teleasistencia. Esto asume que estas personas mayores puedan
seguir siendo independientes. Por otra parte, se proponen actividades
centradas en fortalecer vinculos sociales y comunitarios por medio de
centros diurnos y centros de cuidados comunitarios.”’

El Programa de Gobierno distingue programas para personas
mayores consideradas con dependencia mads avanzada, para quienes se
proponen acciones enfocadas al cuidado y deteccion de manera temprana
condiciones que generan dependencia, como el Alzheimer y formas de
demencia. Al mismo tiempo, se consideran politicas de vivienda con
enfoque comunitario para quienes tienen formas de dependencia menos
avanzadas y remunerar el trabajo de cuidadores con un programa de
Agentes Comunitarios de Cuidados. Hay que sefialar que ain estas
acciones buscan resaltar que debe promoverse la autonomia de las

55 Ibidem, p. 114.

56 Ibidem, pp. 141 y 142.
57 Ibidem, p. 143.
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personas, siguiendo asi las tendencias globales e interamericanas de
asumir un enfoque de independencia del adulto mayor.>®

Hay que tomar en cuenta que, aunque el Programa Integral de
envejecimiento se planted como estrategia a largo plazo, pudiera haber
un cambio de interés en el futuro hacia un sistema nacional de cuidados
que podria cambiar las acciones ya logradas. Sin embargo, al ya haberse
adquirido compromisos internacionales por medio de la firma de la
Convencion Interamericana —aunque cambien las estrategias— se
deberd seguir el mismo fin. Segun el Plan de Gobierno de Boric, la
coexistencia del enfoque de cuidados y de envejecimiento habra de
verse en los afos venideros para Chile.

B. México: pensiones universales y salud

La politica publica en México para personas mayores se identificd en
el Plan Nacional de Desarrollo y un programa sectorial de salud. El
Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 (PND) resume la estrategia
del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador para México. Bajo el
apartado denominado Politica social, se encuentran descritos nueve
programas estratégicos para el pais; entre ellos el Programa para el
Bienestar de las Personas Adultas Mayores.

La vision general de estos programas de politica publica se enmarca
en el objetivo de lograr que la poblacion viva en bienestar. Se explica
en el PND que la nocioén de bienestar deriva de recuperar la historia
nacional que pas6 de un estado de bienestar a una desigualdad en medio
del enfoque neoliberal.®®

El enfoque de desarrollo de bienestar se alinea a la nocién de
desarrollo sostenible promovido por la Organizacion de Naciones
Unidas en la plataforma de accion global Agenda 2030. De modo que
la seccion Politica social se sintetiza como aquella que promueve
desarrollo sostenible sin excluir a nadie. Aunque no se menciona
explicitamente la Agenda 2030, la referencia esta relacionada con el
principio de la ONU de no dejar nadie atras, término que también se

58 Ibidem, pp. 142-144.

59 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE MEXICO, Plan Nacional de Desarrollo, 2019-2024,
Meéxico, 2019, pp. 34-36, https://observatorioplanificacion.cepal.org/sites/default/files/plan/files/plan%20
nacional%20de%20desarrol10%20de%20m%c3%a9xico.pdf.
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usa textualmente en otros momentos del PND.* Dicho sea de paso, este
principio de la ONU tiene implicaciones directas para evitar toda forma
de discriminacion y cerrar brechas de desigualdad.

El Programa para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores se
describe como transferencias directas de dinero a beneficiarios. Cuenta
con la caracteristica de que pretende alcanzar de manera universal a
todas las personas con mas de 68 afios. El programa considera la
situacion de la poblacion indigena del pais, a la que se da preferencia
para iniciar en el programa a partir de los 65 afios. Esto supone un
reconocimiento de la desigualdad que esta poblacion sufre en términos
estructurales. Asi, se ofrece una accion afirmativa para otorgar mayores
beneficios a un sector de la poblacion adulta mayor que se encuentra en
situacion de particular vulnerabilidad.®!

Este programa cuenta con una vision clara de que el envejecimiento
afecta de diferente manera a la poblacion indigena, la cual es entendida
como grupo vulnerable. En cambio, el beneficio del mismo para las
mujeres esta presente, pero se plantea de manera soterrada. Como se vio
antes, una de las caracteristicas del envejecimiento es su feminizacion.
En un sentido amplio, pudiera ser que las mujeres mayores mexicanas
resulten beneficiadas por el programa porque este plantea que las
pensiones deben de ser un derecho universal, y no un derecho social
limitado al trabajo. Esto hace que, aun cuando las mujeres hayan
trabajado menos afios que los hombres de forma remunerada, hayan
recibido un menor salario que los hombres, o nunca hayan recibido un
salario, también tienen la posibilidad de una pension, lo que compensa
un poco su situacion desigual en razon de género.

Como se vio anteriormente, el interés en las pensiones ha sido
un tema recurrente al hablar de envejecimiento en los instrumentos
internacionales y regionales de derechos humanos. Aqui el programa
pone sobre la mesa que las pensiones deberian trascender los derechos
al trabajo.®

60 Para una revision en extenso del principio de la Agenda 2030 no dejar a nadie atras puede revisarse:
UNITED NATIONS, Leaving No One Behind.: Equality and Non-Discrimination at the Heart of Sustainable
Development The United Nations System Shared Framework for Action, Nueva York, UN, 2017, https:/
digitallibrary.un.org/record/1628748.

61 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE MEXICO, op. cit., p. 38.

62 Para abundar en el tema de pensiones 1éase PALAZUELOS COVARRUBIAS, Israel, “Pensiones por
jubilacién en México: situacion actual y debates legislativos”, Quorum Legislativo, México, nim. 138,
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El Programa de Accion Especifico Atencion al Envejecimiento
2020-2024 es un documento sectorial enfocado en salud. Ahi se toma
en consideracion que las limitaciones en las actividades basicas e
instrumentales de la vida diaria se incrementan conforme aumenta la
edad. ldentifica sindromes geriatricos como la depresion, el deterioro
cognitivo, las caidas y la osteoporosis. El Programa sefiala que para
atender estos problemas se necesita una atencion centrada en la
persona, al mismo tiempo que integral, para las personas mayores.®

Este tiene tres objetivos prioritarios a desarrollar que se pueden
resumir como accesibilidad, discriminacion y cuidados. Los objetivos
en extenso son:

1. Mejorar el acceso y la calidad de la atencién a las personas
mayores en el sistema de salud.

2. Disminuir la discriminacion y el maltrato contra las personas
mayores.

3. Mejorar el bienestar de las personas mayores a través de un
sistema de cuidados de largo plazo para las personas mayores
con dependencia funcional.®

El primer objetivo prioritario esta centrado en medidas de salud. Busca
la mejora al acceso y a la calidad de la atencion que reciben las personas
adultas mayores en el sistema de salud, por lo que vincula la capacitacion
de recursos humanos, el uso de recursos materiales y la atencion directa
a la poblacion. Se busca que los servicios de salud sean accesibles y
adecuados para la poblacion mayor, que se usen los recursos para resolver
y atender los problemas especificos de estos y que sean acciones integrales
y multidisciplinarias. En los planteamientos del programa se sefiala que
se necesitan establecimientos amigables con las personas mayores. Para
lograr este primer objetivo se mide que el personal esté capacitado, la
deteccion oportuna de dolencias varias (riesgo de caidas, incontinencia,
depresion), vacunacion, la gestion de equipo destinado a la atencion de
personas mayores, entre otros. Aqui se destaca que uno de los indicadores

2022, pp. 201-250.

63 SECRETARIA DE SALUD, Accién Especifico Atencion al Envejecimiento 2020-2024, México, 2020,
S. p.

64 Idem.

314



POLITICAS PUBLICAS PARA PERSONAS ADULTAS MAYORES.
UNA MIRADA COMPARATIVA Elena Beatriz Bolio Lopez

es que exista personal multidisciplinario capacitado en el primer nivel de
atencion que conozca de atencion a la persona mayor. Se esta haciendo
el esfuerzo por abrir el esquema de atencién a una vision mas amplia.
Igualmente, se incluye que debe haber actividades de atencion llevadas
a cabo por personal geront6logo y hacer un tamizaje sobre actividades y
vida diaria, que estaria contribuyendo a actividades para llevar una vida
activa y saludable como persona mayor.®

El Programa de Atencion Especifico tiene la cualidad de buscar
atender el problema de discriminacion con su segundo objetivo prioritario.
El marco de accion es limitado a los centros de salud, pero hay conciencia
de que existen prejuicios contra las personas adultas mayores que son
un problema social. El documento reconoce que existe discriminacion
por edad o edadismo y se deben difundir los derechos de las personas
mayores tanto al personal de salud, funcionarios y las propias personas
mayores usuarias de los servicios. Todo esto para combatir e/ estereotipo
de las personas mayores como sujetos con pobre capacidad fisica y
mental, facilmente irritables, pueriles e improductivos.%

Para el segundo objetivo se proponen dos acciones especificas:
elaborar y difundir un cartel para prevenir la discriminacién y el
maltrato en unidades de primer nivel de atencion, es decir, aquellas que
estan en primer contacto con la poblacion atendida, y medir el nimero
de detecciones de osteoporosis para disminuir el riesgo de fracturas.
El Instituto Nacional de Geriatria se encarga de registrar campafias
nacionales en el sector salud por discriminacion y maltrato para medir
el porcentaje de personas mayores que considera que sus derechos no se
respetan. La primera medida es un acercamiento modesto para visibilizar
el problema de discriminacion, mientras que el segundo esta centrado en
salud e implica buscar atencidon oportuna que podria estarse dejando de
lado justamente por discriminacion. Las ultimas medidas contribuyen a
tener datos a lo largo del tiempo y ver si las actividades tienen efectos.®’

El tercer objetivo prioritario es acerca del cuidado. Si bien el
Programa tiene una duracion de cuatro anos, este objetivo tiene un aliento
mayor, pues establece que la meta es desarrollar un sistema de cuidados
a largo plazo. En ese sentido, este programa seria solo el inicio de una

65 Idem.

66 Idem.
67 Idem.
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estrategia que deberia continuarse mas alla del sexenio en turno. Entre
las metas estan el desarrollar un marco legal y estdndares de calidad,
asi como generar mecanismos para formar recursos humanos como
cuidadores formales (como personal de salud, geriatras) e informales
(por ejemplo, quienes se encargan de familiares).®

La primera actividad que mide este tercer objetivo es capacitar al
personal directivo en un curso de la Organizacion Panamericana de
la Salud sobre la estrategia de Cuidados a Largo Plazo. También se
toma en cuenta generar o continuar indicadores sobre la deteccion de
caidas y alteraciones de la memoria. El Instituto Nacional de Geriatria
se encargaria de cuantificar datos sobre cuidadores, sobre los cuales se
necesitaria conocer para avanzar en una estrategia a largo plazo; estos
son cuantificar a los cuidadores formales e informales (indicador de
nueva creacion), y cuantificar a las personas que reciben cuidados de
largo plazo (seguimiento). Este tercer objetivo prioritario se queda corto
en sus acciones, pero plantea la necesidad de un plan a largo plazo que
incluiria el tema del envejecimiento, pero no se limitaria a este, pues la
materia de cuidados es intergeneracional.*

La pretension de crear un sistema nacional de cuidados queda a
penas insinuada en el Programa de Accidon Especifico. Este tema
necesariamente exige vinculacidbn con otras areas del gobierno
mexicano, donde la salud sea uno de varios ejes de interés y no el tnico
ambito que considere acciones. Es decir, plantear un sistema nacional
de cuidados podria representar una oportunidad para hacer una visién
integral del envejecimiento en las politicas publicas mexicanas.

2. Avances en adoptar medidas de convencionalidad

En cuanto a la legislacion de cada pais en materia de adultos mayores hay
que sefialar dos aspectos: los compromisos internacionales adquiridos
por México y Chile en especifico para atender a esta poblacion y, por
otra parte, el desarrollo de legislacion centrada en esta misma. En
este aspecto, nuevamente hay un contraste entre las acciones de estas
naciones (véase Tabla 2).

68 Idem.
69 Idem.
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Para este apartado destaco de manera especial los compromisos
internacionales de los paises en el marco interamericano, asi como de
la estrategia mas reciente de la ONU sobre envejecimiento saludable.
Discuto en qué medida estos estan siendo considerados como parte de
los marcos legislativos que hay sobre personas mayores en cada pais,
teniendo como referencia que la tendencia internacional actual es la de
buscar una perspectiva integradora de la vejez.

Como se ha visto, en Chile se ha hecho un esfuerzo en las primeras
dos décadas del siglo XXI de mantener al pais actualizado en tratados
internacionales, incluyendo la ratificacion con 19 afios de diferencia
frente a la firma del Protocolo de San Salvador. Por otra parte, en México
se hicieron los tramites conducentes para este ultimo, pero no se han
tomado acciones para la mas reciente Convencion Interamericana en
materia de personas adultas mayores, que deja al pais desactualizado en
esta area de los derechos humanos.

Tabla 2. Compromisos selectos de Chile y México para con personas mayores

Instrumento Chile Meéxico

Protocolo Adicional a la Convencion Ame- Si.fi 2001 ifi Si, firma (1988) y ratificacion
ricana sobre Derechos Humanos en materia | 25 ”rma( )y ratifi- (1996)

de Derechos Econdmicos, Sociales y Cul- cacién (2022)
turales, conocido como ‘“Protocolo de San
Salvador” (1988, adopcion)

Convencion Interamericana sobre la Protec- | Si, firma (2015) y ratifi- | No
cion de los Derechos de las Personas Mayo- | cacion (2017)
res (2015, adopcion)

No (en tramite, Boletin | Si, Ley de los derechos de las
13822-07) personas adultas mayores (2002)

Fuente: Elaboracién propia con base en ORGANIZACION DE LOS ESTADOS
AMERICANOS, Protocolo Adicional ala Convencion Americana sobre Derechos
Humanos en materia de Derechos Econdomicos, Sociales y Culturales, conocido
como “Protocolo de San Salvador” (4-52), San Salvador, 18 de noviembre de
1988, https://www.oas.org/juridico/spanish/firmas/a-52.html; ORGANIZACION
DE LOS ESTADOS AMERICANOS, Convencion Interamericana sobre la
Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores (4-70). Estado
de Firmas y Ratificaciones, Washington, 15 de junio de 2015, https://www.
oas.org/es/sla/ddi/tratados multilaterales interamericanos A-70 derechos
humanos_personas_mayores_firmas.asp; y ORGANIZACION MUNDIAL DE
LA SALUD, Decade of Healthy Ageing, 2020-2030. Update 5: April 2020, (15 de
septiembre de 2022), https://mailchi.mp/who/decade-of-healthy-ageing-update-5.

Leyes especificas
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A. Chile: adopcion de tratados internacionales, pero leyes dispersas

Chile fue uno de los paises que impulsaron la Convencion Interamericana
sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores
mediante su firma desde un primer momento. El pais firm6 y ratificd
el instrumento y el 15 de agosto de 2017 se depositd la ratificacion
ante la OEA. Al hacerlo, se anexaron declaraciones que hablan de la
perspectiva a tomar sobre el envejecimiento. Aqui destacan dos ideas,
a saber, adoptar un enfoque de curso de vida y un enfoque de género:

La Reptblica de Chile declara que el enfoque de curso de vida sera
entendido como el continuo de la vida de la persona, desde el inicio
de su existencia hasta la Gltima etapa de su vida, que, condicionada
por diversos factores, como el familiar, social, econdmico, ambiental
y/o cultural, configuran su situacion vital, siendo el Estado el
encargado de desarrollar este enfoque en sus politicas publicas,
planes y programas, con especial énfasis en la vejez.

La Republica de Chile declara que la identidad de género a que alude
la presente Convencion sera entendida en armonia con lo dispuesto
en su legislacion nacional [...]."

La adopcion de esta Convencion obliga al pais a continuar trabajando
en la direccion de hacer los cambios necesarios para instrumentar los
principios y nociones a las politicas nacionales.

El marco juridico chileno no cuenta con una ley especifica sobre
envejecimiento, sino que se encuentra disperso en disposiciones
sobre salud y pensiones. La Biblioteca del Congreso chileno pone a
disposicion de sus ciudadanos una guia de lectura simple sobre derechos
del adulto mayor. La Guia legal sobre derechos del adulto mayor,
disponible en Internet, invita a conocer dichos derechos en relacion con
dos leyes: una sobre pensiones y otra sobre salud. A grandes rasgos, la
Ley ntimero 20.255 trata sobre el sistema de pensiones en su modalidad
administrada por instituciones privadas y el sistema de salud. Por su

70 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS, Convencién Interamericana sobre la
Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores (A-70). Estado de Firmas y Ratificaciones,
(15 de septiembre de 2022), https://www.oas.org/es/sla/ddi/tratados_multilaterales_interamericanos A-70_
derechos_humanos_personas_mayores_firmas.asp.
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parte, la Ley numero 19.966 trata sobre el sistema de salud chileno.
En estas dos leyes la referencia hacia las personas mayores es a través
de los derechos al trabajo y la salud, que como hemos visto, son dos
grandes entradas al tema.”!

En 2002 se cre6 por ley un organismo dedicado a las personas
mayores, el Servicio Nacional del Adulto Mayor (SENAMA). Su
funcionamiento se encuentra vertido en la Ley 19.828 que crea el
Servicio Nacional del Adulto Mayor. Se usan los términos adulto mayor
a quienes han cumplido 60 afios y en una reforma en 2019 se afiadio
el término cuarta edad para referirse a las personas de 80 y mas afos,
buscando asi diferenciar las circunstancias de diferentes grupos dentro
de las personas mayores.”

La ley de la SENAMA establece disposiciones mas bien
administrativas, que de derechos de las personas mayores. Sin embargo,
en su articulo primero, parrafo primero, se da una nocién sobre como
el Estado chileno concibe el fenomeno del envejecimiento, a través de
explicar el objeto de ley de la manera siguiente en el articulo 1:

Las disposiciones de la presente ley tienen por objeto establecer la
creacion del Servicio Nacional del Adulto Mayor, que velara por
la plena integracion del adulto mayor a la sociedad, su proteccion
ante el abandono e indigencia, y el ejercicio de los derechos que
la Constitucion de la Republica y las leyes le reconocen.™

La Convencion es adoptada por Chile después de haberse creado esta
Ley y su énfasis estd en establecer un gran marco de derechos humanos
en donde se busca el ejercicio y proteccion de derechos de las personas
mayores. De esta manera el objeto de la SENAMA parece quedarse un
poco atras del sentido de la Convencion, pues la Ley 19.828 se establece
como un ente que vela y protege a las personas mayores en Chile, que
deja ver nociones de proteccionismo como guia de las politicas de

71 BIBLIOTECA DEL CONGRESO NACIONAL DE CHILE, Guia legal sobre derechos del adulto
mayor, (15 de septiembre de 2022), https://www.bcn.cl/leyfacil/recurso/derechos-del-adulto-mayor; Ley
num. 20.255 establece Reforma Previsional, del 11 de marzo de 2008, Chile; y Ley num. 19.966 que
establece un Régimen de Garantias en Salud, del 25 de agosto de 2004, Chile.

72 Ley 19.828 que crea el Servicio Nacional del Adulto Mayor, publicada el 3 de septiembre de 2002,
reformada el 1 de marzo de 2019, Chile.

73 Idem.
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envejecimiento, reconociendo los problemas por abandono y negligencia
contra adultos mayores. Es solo en la segunda parte de la redaccion, que se
habla en general del ejercicio de derechos segun la Constitucion chilena.

En Chile se presentd en 2020 un proyecto de ley con el objetivo
de atender el fenémeno del envejecimiento, por parte del presidente
Sebastian Pinera.”* La iniciativa, que se identifica mediante su
publicacion en el Boletin 13822-07 para promover el envejecimiento
positivo, el cuidado integral de las personas mayores, y el fortalecimiento
de la institucionalidad del adulto mayor. Esta fue recibida en el Senado
de Chile el 6 de octubre de 2020 y fue entregada para su estudio a la
Comision Especial del Adulto Mayor. Por decision de la Comision, se
integro para su estudio otras dos propuestas relativas a la materia.”

En un ejercicio de parlamento abierto, el Senado chileno cuenta con
la informacion disponible sobre el asunto a discusion,’® incluyendo
los trabajos de la Comision por sesion, las reuniones de trabajo con el
gjecutivo y otros actores e informes de la comision elaborados para el
estudio del proyecto. De tal suerte que todas las personas interesadas
pueden consultar directamente los avances hechos en la materia.”

Segiin el segundo informe de la Comision Especial del Adulto
Mayor, se ha propuesto cambiar los términos de las leyes existentes
de adulto mayor a persona adulta mayor, esto es en consonancia con
la Convencion Interamericana. El articulo primero propuesto hasta esta
etapa incluye: fortalecer institucionalmente la atencion a la persona adulta
mayor a partir de la autonomia, independencia y cuidados de las personas
mayores, trabajar con perspectiva de género, enfoque comunitario, de
participacion y envejecimiento positivo. El aspecto de velar y proteger

74 Al momento de la redaccion de este analisis, el proyecto se encontraba atn en estudio en el primer tramite
constitucional, que en México seria equivalente a que un proyecto de ley se encuentre en la Camara de origen.

75 SENADO DE LA REPUBLICA DE CHILE, Boletin 13822-07 Para promover el envejecimiento positivo,
el cuidado integral de las personas mayores, y el fortalecimiento de la institucionalidad del adulto mayor, 6 de
octubre de 2020, s. p., https://senado.cl/appsenado/templates/tramitacion/index.php?boletin_ini=13822-07.

76 Idem.

77 Hay que recordar que, en términos generales, parlamento abierto se refiere a un enfoque para vincular
a los congresos con la ciudadania para restaurar la confianza de estos en el poder legislativo. Mas que
concebir al parlamento abierto como un evento que empieza y acaba en un momento especifico, se puede
entender como un conjunto de practicas acumulativas en todos los aspectos del trabajo parlamentario.
Es decir, se hablaria de prdcticas de apertura parlamentaria. En una ocasion anterior se desarrollo un
estudio de caso sobre el uso de la perspectiva de parlamento abierto en México que puede consultarse
en: BOLIO LOPEZ, Elena Beatriz, “Del Seguro Popular al INSABI: estudio de caso sobre parlamento
abierto”, Agenda Legislativa, México, nim. 1, 2021, pp. 61-114.
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a personas mayores cambiaria para entenderse que debe darse atencion
prioritaria, y las instituciones deben velar porque sus servicios estén
dirigidos a las personas mayores: Promover atencion preferente de las
personas mayores en las entidades publicas y privadas y velar por el
funcionamiento adecuado de dichos servicios dirigidos a las personas
mayores.”™ Es decir, se cambia a una perspectiva de garantizar derechos a
través de transformar la atencion del Estado hacia las personas mayores.

De llevarse a cabo la propuesta de ley chilena, se daria un mayor
énfasis en la perspectiva de la Convencion y repercutiria en la aplicacion
futura de politica publica para personas mayores.

B. México: adopcion parcial de tratados internacionales, pero
leyes especificas

En el caso de México, no se ha firmado ni ratificado la Convencion
Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las
Personas Mayores, que es uno de los documentos claves en la materia
de envejecimiento.

México tiene una ley especifica para personas mayores publicada en
2002, la Ley de los Derechos de las Personas Adultas Mayores. El dia
que fue aprobada por la Camara de Diputados se enmarcé esta ley en
relacion con el Plan de Accion de Madrid:

[El envejecimiento] Es un tema de interés y preocupacion
internacional, asi quedd demostrado en la recién celebrada
“Segunda Asamblea Mundial Sobre el Envejecimiento”, con sede
en Madrid, Espafa. Se enfatizd en la necesidad de un cambio
de actitud, de la politica y la practica de todos los sectores para
aprovechar el enorme potencial que el envejecimiento supone
y una politica que permita a todas las personas mayores poder
envejecer con seguridad y dignidad y continuar formando parte
de la sociedad como ciudadanos de pleno derecho.™

78 COMISION ESPECIAL DEL ADULTO MAYOR, Segundo informe recaido en el proyecto de ley,
en primer tramite constitucional, para promover el envejecimiento positivo, el cuidado integral de las
personas mayores, y el fortalecimiento de la institucionalidad del adulto mayor. Boletin numeros 12.451-
13, 12.452-13 y 13.822-07, refundidos, Chile, Senado de la Republica, 5 de enero de 2022, p. 61, https:/
senado.cl/appsenado/templates/tramitacion/index.php?boletin_ini=13822-07.

79 CAMARA DE DIPUTADOS, Diario de los Debates, 30 de abril de 2002, http://cronica.diputados.gob.
mx/DDebates/58/2do/2P/Ord/20020430.html
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En esta misma presentacion ante el pleno, se justifica el haber de esta
ley como parte de los influjos de una reforma constitucional en materia
de discriminacion. Se recuerda que el articulo primero fue reformado
en 2001 e incluyo la prohibicion de la discriminacion por edad en la
Constitucion. Ambos hechos representan un avance importante para
visibilizar y atender a la poblacion adulta mayor.

En esta ley se establecieron en el articulo cuarto los principios
rectores la autonomia y autorrealizacion, la participacion, la equidad,
corresponsabilidad y atencion preferente. A estos se incorpora
también el principio de la igualdad sustantiva como una nocién
transversal a la ley. Estos principios son similares a los ya citados
como los Principios de la ONU de 1991: independencia, participacion,
cuidados, autorrealizacion y dignidad. Coinciden en autorrealizacion
y participacion, pero notablemente se omite independencia y cuidados.
En su lugar se habla de atencion preferente y corresponsabilidad,
implicando un acercamiento a nociones de dependencia. El principio
de dignidad también se desdibuja, pero estd vinculado con equidad
e igualdad sustantiva, aportando una dimensiéon de perspectiva de
género. La Ley de los Derechos de las Personas Adultas Mayores se
ha reformado en varias ocasiones y podria ser espacio para incorporar
voluntariamente las tendencias de la Convencion Interamericana, aun
cuando esta ultima no haya sido firmada o ratificada.

También es un pendiente para el pais avanzar hacia un sistema
nacional de cuidados. Como ya se vio, se ha insinuado el interés de
comenzar a desarrollarlo y poder articular las précticas ya existentes
sobre envejecimiento.

V. CONCLUSIONES

Reconocer el fenomeno del envejecimiento contribuye a confrontar la idea
neutra de universalidad de los derechos. Desde las luchas por los derechos
de las mujeres, de los pueblos indigenas, las personas con discapacidad, por
ejemplo, se ha mostrado que es necesario abrir la nocion de lo universal a
la diversidad. La idea de reconocer los derechos de las personas mayores
pone bajo la lupa que el envejecimiento es un proceso para tomar en cuenta
en el ciclo de vida de las personas y cuestionar la nociéon de la juventud
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como etapa normalizadora de la experiencia humana.®

El proceso de reconocimiento de derechos tiene su producto mas
acabado, —hasta ahora (2022)— en la Convencion Interamericana
sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores.
En este sentido, hay que destacar que las contribuciones de la region
latinoamericana a la discusion sobre envejecimiento representan un
gran aporte al pensamiento global.

Los instrumentos interamericanos sobre envejecimiento tienen la
posibilidad de potenciar una planeacion lo suficientemente anticipada
entre los paises para hacer frente a la realidad del envejecimiento
paulatino. Latinoamérica y el Caribe son una region relativamente mas
joven que otras, como Europa y Asia, por lo cual hay un margen para
poder preparar a las naciones para un futuro inminente.

Las caracteristicas del envejecimiento en América Latina y el Caribe
mantienen las pautas globales de ser un proceso que afecta de manera
desproporcionada a las mujeres. Asimismo, las desigualdades regionales
acenttian situaciones de pobreza y problemas de salud especificos que
mermaran la calidad de vida de las personas en el futuro cercano.

Las politicas publicas de México y Chile sobre envejecimiento
muestran maneras distintas de aproximarse al fendmeno. México
con una poblaciéon mucho mayor que Chile (por millones), pero mas
joven; mientras que Chile es un pais mas pequefio, pero mas avanzado
en su envejecimiento.

Para el analisis de politica publica se privilegio una revision desde
los programas vigentes sobre envejecimiento para cada pais. Debido a
que las acciones de Chile abarcan de 2012 a la fecha, y cuatro periodos
presidenciales, se limito el analisis al documento principal de politica
publica y las implicaciones en las ultimas dos administraciones. En
el caso de México las acciones de envejecimiento se enmarcan en un
periodo presidencial.

A grandes rasgos, Chile tiene una perspectiva a mediano plazo,
trascendiendo los tiempos administrativos de los cambios de gobierno;
mientras que México ancla sus politicas publicas al periodo del ejecutivo

80 Cfr. HUENCHUAN, Sandra, “Igualdad y universalidad de los derechos humanos en contexto de
envejecimiento”, en HUENCHUAN, Sandra (coord.), Los derechos de las personas mayores en el siglo
XXI: situacion, experiencias y desafios, CEPAL/Gobierno de la Ciudad de México, 2012, p. 19, https://
repositorio.cepal.org/handle/11362/1467.
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en turno. Chile ejerce una vision integral del envejecimiento con
atencion multisectorial; mientras que en México hay énfasis en areas
especificas como la existencia de una pension universal y la atencion a
la salud. Chile se encuentra adherido a la Convencion Interamericana,
mientras que México atn no lo hace.

Las materias de salud y pensiones son dos grandes temas para abordar
el envejecimiento en los paises de estudio. En el area de salud, Chile ya
cuenta con un sistema de cuidados puesto en marcha y sus politicas de
atencion abarcan los tres niveles de atencion. En México, el sistema de
cuidados atn es un proyecto y la atencidon para personas mayores esta
enfocada tnicamente en el primer nivel de atencion.

En cuanto a pensiones, Chile esta pasando por una discusion de
su sistema de modo que, tanto las administraciones de Pifiera como
de Boric, toman acciones, aunque en sentidos diferentes. El primero
estuvo orientado a la efectividad fiscal, y el segundo esta tratando de
eliminar la administracion privada de las pensiones y fortalecer el papel
del Estado para el beneficio del ciudadano. En México el programa de
pensiones universales desarrolla una orientacion social de estas, que se
logra a través de subsidios directos a la poblacion.

La inclusion de temas que trascienden las pensiones y la salud son
una novedad para ambos paises. Chile ha aplicado mas aristas del
fenémeno del envejecimiento, fortaleciendo especialmente acciones
dirigidas a la participacién y el bienestar subjetivo de las personas.
Meéxico ya insinta acciones contra la discriminacion y el cuidado, pero
siguen limitadas al &mbito de la salud.

Con el cambio de administracion en el ejecutivo chileno, el tema
del envejecimiento tendrd cambios en ese pais. La estrategia de
envejecimiento planteada por el gobierno de Pifiera seguiria en ejercicio,
pero hay otras acciones con las que convivira. El Programa de Gobierno
2022-2026 se interesa por las pensiones, especialmente por cambiar el
régimen de estas, caracteristica compartida con México. Asimismo, este
programa chileno comparte una inquietud planteada en el Programa
de Accion Especifico de México: ambos paises estan proponiendo la
necesidad de sistemas nacionales de cuidados. Este Gltimo tema excede
los objetivos de este texto, pero plantea retos de investigaciones futuras.

Para finalizar, puede decirse que la politica publica no siempre va
de la mano con la legislacion. Prueba de ello es que México ha logrado
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desarrollar legislacion especifica para adultos mayores, no asi Chile,
donde la normativa esta dispersa. Aunque México no se ha unido
formalmente a la estrategia interamericana mas reciente, tener una
legislacion nacional especifica en envejecimiento puede dar lugar a
incorporar lasrecomendaciones internacionales y empujaraacciones mas
integrales. Por su parte, el interés de los gobiernos chilenos por apoyar
nuevas perspectivas sobre el envejecimiento ha dado frutos en impulsar
la firma de la Convencion Interamericana, buscar aplicar una politica
publica a mas largo plazo y con intenciones de integralidad, aun sin
tener una ley especifica en la materia. Los compromisos internacionales
adquiridos en Chile han empujado que se discuta un nuevo proyecto de
ley para atender el fendmeno del envejecimiento desde la perspectiva
de la Convencion Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos
Humanos de las Personas Mayores.

Si tomamos como referente a la Convencion Interamericana, la
busqueda por la atencién integral del fendémeno del envejecimiento
es la meta en la materia. Tanto Chile como M¢éxico tienen retos y
oportunidades de trabajar en los resabios de perspectivas proteccionistas
hacia las personas adultas mayores y renovar marcos y practicas hacia
una perspectiva de derechos en beneficio de este grupo.
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RESUMEN: Se articula el enfoque de
necropolitica con los antecedentes
historicos de ladesaparicion forzaday la
evolucion de la normativa internacional
en la materia, con el fin de sentar las
bases para un analisis respecto de las
recomendaciones internacionales para
México, asi como las actividades
legislativas que se puedan derivar. Se
parte de la hipdtesis de la posibilidad
de explicar el desarrollo de Ila
normativa internacional en materia
de desaparicion forzada utilizando el
concepto de necropolitica en el marco
del Estado. Para ello se emplea una
metodologia cualitativa y un método
de teoria fundamentada todo ello en
la consideracion de que la normativa
internacional toma en cuenta el rol del
Estado para prevenir y combatir este
delito.
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Astract:  This  paper articulates
the necropolitics approach with the
historical background of enforced
disappearances and with the evolution
of international standards on this
matter, to lay the foundations for
an analysis of the international
recommendations  towards Mexico
and the legislative activities that
stem off these. It is based on the
hypothesis that it is possible to explain
the development of international
regulations on enforced disappearance
using the concept of necropolitics in a
State framework. Using a qualitative
methodology and a grounded theory
method, the research concludes that
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[. INTRODUCCION

De acuerdo con cifras de los informes del Comité contra la Desaparicion
Forzada y del Grupo de Trabajo de Desapariciones Forzadas e
Involuntarias, entre 1964 y 2021 han desaparecido alrededor de
100,000 personas en México, de las cuales el 97% corresponden a
casos posteriores al afio 2006, esto coincide con el inicio de la llamada
guerra contra las drogas.? Por consiguiente, la desaparicion forzada
se presenta como una problemadtica de coyuntura relacionada con la
agenda legislativa de seguridad, ademas de ser una practica focalizada
a la realidad latinoamericana.

Este trabajo busca construir un enfoque tedrico solido que permita dar
cuenta de la complejidad del fendmeno de desaparicion forzada, en tanto
incorpora una heterogeneidad de actores, incluido el Estado, ademas
de que el marco normativo para hacer frente a este delito vincula los
niveles de analisis nacional e internacional. En este sentido, el objetivo
de esta investigacion consiste en articular los conceptos de necropoder 'y
necropolitica con los antecedentes historicos de la desaparicion forzada
en América Latina enfatizando el caso de México, ademas del desarrollo
de la normativa internacional. Lo anterior con la finalidad de identificar
las principales recomendaciones de los organismos internacionales
hacia México en materia de desaparicion forzada y la pertinencia de las
actividades legislativas que de estas se han desprendido.

Por otro lado, se parte de la hipodtesis de que es posible explicar el
desarrollo de la normativa internacional en materia de desaparicion
forzada utilizando el concepto de necropolitica en el marco del Estado.
Por ende, para analizar la armonizacion legislativa es indispensable
comprender la relacion Estado-poder situada entre los factores

2 NACIONES UNIDAS, Meéxico: ante los mas de 100,000 desaparecidos, la ONU insta al gobierno
a combatir la impunidad, ONU Noticias, México, 17 de mayo de 2022, https://news.un.org/es/
story/2022/05/1508892#:~:text=M%C3%A9xic0%20ha%20registrado%20oficialmente%20
100.000,personas%20de%201964%20a%202022.&text=La%20cuenta%20registra%20las%20
desapariciones,ha%?20sentenciado%20a%20los%20perpetradores.
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estructurales de este delito. Para arribar a tal resultado se utilizo
el enfoque teorico de mecropolitica desarrollado por el camerunés
Achille Mbembe;? el disefio de investigacion se estructur6 a partir de
una metodologia cualitativa y de un método de teoria fundamentada
vinculando el nivel de andlisis internacional con el nacional.

II. MARCO TEORICO-METODOLOGICO
1. La concepcion social del desaparecido

Es fundamental reflexionar sobre lo que se comprende por desaparicion
forzada, mas alla de la definicion del delito desde el ambito juridico,
aspecto que se examinara posteriormente en la investigacion al
explorar el desarrollo de la normativa internacional. La especificidad
de la desaparicion es la no presencia, es decir, se entiende que no se
conoce el paradero de la persona o personas en cuestion, por lo que es
imposible saber si atn viven, si estan muertos, y si este es el caso, en
qué condiciones murieron. Al mismo tiempo, al no estar, no pueden
ser sujetos de derechos, y tampoco es posible acusar a nadie de tortura,
privacion de la libertad, homicidio, u otros delitos relacionados, toda
vez que no hay una victima. La siguiente cita del entonces presidente de
facto en Argentina, José Rafael Videla, en un discurso de 1979, refleja
el argumento antes expuesto:

Frente al desaparecido en tanto esté como tal, es una incognita.
Si el hombre apareciera tendria un tratamiento X y si la aparicion
se convirtiera en certeza de su fallecimiento, tiene un tratamiento
Z. Pero mientras sea desaparecido no puede tener ningun
tratamiento especial, es una incognita, es un desaparecido, no
tiene entidad, no esta [...] ni muerto ni vivo, esta desaparecido.

Esta incognita entrafia dafios no solo para la victima, sino también
para sus familiares. Asimismo, este perjuicio puede ser: material,
entendido como los gastos que ha implicado a la familia la busqueda

3 Véase MBEMBE, Achille, Necropolitica, Madrid, Melusina, 2011, pp. 17-76.

4 BASAURE MIRANDA, Isaac Marcelo, “El delito de desaparicion forzada de personas en América
Latina”, fus Humani Revista de Derecho, Quito, vol. 7, 2018, p. 10.
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del desaparecido e, inmaterial, el cual se divide en el dafio de la victima
desaparecida (la angustia y el terror que la persona experimenta ante la
desaparicion forzosa) y el dafio que sufren los familiares (la ruptura del
trato afectuoso con los miembros de la familia durante la desaparicion).’
En este sentido, la reparacion debe comprender necesariamente a la
familia de la victima, como se analizard posteriormente.

2. La desaparicion forzada desde la relacion Estado-poder

Con el proposito de articular la practica de la desaparicion forzada
desde el entramado de la relacion Estado-poder, se utilizo el enfoque
analitico de la necropolitica. Esta perspectiva fue acufiada inicialmente
por el camerunés Achille Mbembe a fin de comprender la relacion entre
el Estado y la ciudadania en el continente africano poscolonial, aunque
es aplicable al conjunto del tercer mundo. Mbembe fundamenta sus
argumentos en la nocion de biopoder desarrollada por Michel Foucault,
resumida como el dominio de la vida sobre el que el poder ha establecido
su control, y sustentada en el objetivo de hacer vivir y dejar morir.®

Foucault establece que el biopoder es el ejercicio de la politica con
la finalidad de regular a la poblacion como cuerpo politico, y no en tanto
sujetos individuales, practica que a su vez denomind biopolitica, donde
la ciudadania es fragmentada y jerarquizada, y los que estan en la parte
inferior son abandonados para morir.” Asi pues, se trata de un asesinato
indirecto, porque sin necesidad de que poblaciones enteras sean matadas
intencionalmente, estas mueren como consecuencia de que el Estado no
haga algo por ellas.® Por ejemplo, el fendmeno de la migracion irregular ha
sido estudiado desde la biopolitica, por lo que un ejemplo de la afirmacion
anterior puede ser la negacion de servicios de salud primaria a migrantes
indocumentados;® en este sentido, no se considera a los migrantes como
un fragmento necesario de la poblacion en el desarrollo y subsistencia del
Estado, por lo que son prescindibles y no importa si mueren.

5 Cfi: Ibidem, p. 28.

6 Cfi- ESTEVEZ, Ariadna, “Biopolitica y necropolitica: jconstitutivos u opuestos?”, Espiral Estudios
sobre Estado y Sociedad, México, vol. XXV, nim. 73, septiembre-diciembre 2018, p. 12.

7 Cfr FOUCAULT, Michel, Defender la sociedad: curso en el Collége de France (1975-1976), México,
Fondo de Cultura Econémica, 2000, p. 220.

8 Cfir ESTEVEZ, Ariadna, op. cit., p. 13.
9 Cfr. Idem.
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No obstante, la biopolitica y el concepto de biopoder no son
suficientes para explicar ciertas dinamicas de poder que ocurren en los
llamados paises del tercer mundo, dentro de las cuales se identifica la
practica de la desaparicion forzada, en donde la violencia, el crimen
organizado y el Estado no tienen como objetivo la regulacion de la vida,
sino la de la muerte.!® En este sentido, Achille Mbembe desarrolla las
nociones de politica de la muerte (necropolitica) y de poder de la muerte
(necropoder) con la finalidad de ilustrar las formas contemporaneas de
sumision de la vida al poder de la muerte que se presentan en contextos
de violencia y de proliferacion de armas al igual que ocurre en varios
paises africanos.

He utilizado las nociones de politica de la muerte y de poder
de la muerte, para reflejar los diversos medios por los cuales,
en nuestro mundo contemporaneo, las armas se despliegan
con el objetivo de una destruccion maxima de las personas y
de la creacion de mundos de muerte, formas unicas y nuevas
de existencia social en las que numerosas poblaciones se ven
sometidas a condiciones de existencia que les confieren el estatus
de muertos-vivientes."

Para Mbembe, esta necropolitica, entendida como el derecho
soberano de matar, se presenta en sociedades donde el estado de
excepcion y/o el estado de sitio son una condicion permanente. En estos
casos, el poder invoca continuamente a la urgencia ante una nociéon del
enemigo construida discursivamente; importa destacar que Mbembe no
se refiere solamente al poder estatal, sino al que ejerce cualquier grupo
capaz de disputarle al Estado el monopolio del uso de la fuerza, por
ejemplo, las milicias urbanas, grupos paramilitares, crimen organizado,
e incluso policias de seguridad privada. En este contexto de emergencia
ininterrumpida se legitima la suspension de derechos fundamentales, y
se justifica la matanza argumentando que esta involucra deshacerse del
adversario.!? De manera adicional, la autora eslovena Marina Grzinic
relaciona el concepto de necropolitica con las condiciones extremas

10 Cfi: Ibidem, p. 18.

11 MBEMBE, Achille, op. cit., p. 75.
12 Cfi: Ibidem, pp. 21-24.
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que producen las politicas socioecondémicas neoliberales en el segundo
(paises de la ex Unidn Soviética) y el tercer mundo, en donde la vida
es regulada a través de la perspectiva de la muerte y transformada en
regulacion de la muerte, en una del nivel de vida mds bdsico."

En lo que se refiere al delito de desaparicion forzada, es posible
plantear que tiene lugar en contextos como los que describe Mbembe, en
donde hay un clima de violencia generalizada y el estado de excepcion
ya es permanente. Asimismo, la perpetracion de este delito se da
normalmente en un escenario de lucha contra un enemigo articulado
discursivamente; por ejemplo, una guerrilla que vulnera la legitimidad
y poder del Estado, opositores al gobierno legitimo, miembros de
grupos criminales, entre otros.

Adicionalmente, tomando en consideracion la definicion del delito de
desaparicion forzada convenido por la comunidad internacional, este podria
considerarse ligado directa o indirectamente a la relacion Estado-poder. En
este sentido, el articulo 2 de la Convencion Internacional para la Proteccion
de Todas las Personas contra las Desapariciones Forzadas establece lo
siguiente:

A los efectos de la presente Convencion, se entendera por
“desaparicion forzada” el arresto, la detencion, el secuestro
o cualquier otra forma de privacion de libertad que sean obra
de agentes del Estado o por personas o grupos de personas
que actiian con la autorizacion, el apoyo o la aquiescencia del
Estado, seguida de la negativa a reconocer dicha privacion
de libertad o del ocultamiento de la suerte o el paradero de la
persona desaparecida, sustrayéndola a la proteccion de la ley.

Esta definicidon coincide con lo propuesto por Mbembe ya que ¢l
sostiene que el Estado no es el tinico actor con necropoder;' vinculando
este argumento con relacion a la problematica de desapariciones
forzadas, aun cuando actores no estatales sean los perpetradores del
delito, la legitimidad del poder del Estado podria justificar en cierta
medida su omision para dar resolucion a dichas desapariciones.

13 ESTEVEZ, Ariadna, op. cit., p. 20.
14 Cfi: MBEMBE, Achille, op. cit., pp. 58-60.
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De esta manera, se refuerza el argumento referente al control
de los cuerpos, retomado, como ya se menciond, del concepto de
biopoder de Michel Foucault.’s Tal como lo formulan Pavel Diaz
Roman y Carolina Jasso Gonzélez, la desaparicion forzada de
personas al constituirse principalmente como una prdctica aplicada
por el Estado remite esencialmente a procesos de instauracion y
mantenimiento de coercion sobre los cuerpos, vistos no solo como
naturalidades biologicas, sino como instituciones politicas instituidas
y regimentadas por la violencia del Estado.'®

Estos planteamientos se examinardn en el capitulo siguiente,
al articular los preceptos teoéricos previamente desarrollados con el
contexto historico de las desapariciones forzadas.

3. Estrategia metodologica

Para llevar a cabo el trabajo de investigacion se utilizé una metodologia
cualitativa, ya que esta permite profundizar en el analisis del fenomeno
en cuestion, en este caso la practica de la desaparicion forzada y su
marco juridico internacional. El enfoque cualitativo brinda ademas
la posibilidad de indagar de manera circular, en tanto el proceso de
desarrollo de preguntas e hip6tesis puede desarrollarse antes, durante o
después de la recoleccion y el analisis de los datos.!” En consecuencia,
las preguntas de investigacion pueden afinarse posteriormente al
planteamiento inicial, haciendo posible un estudio mas profundo del
fenomeno delimitado, asi como del contexto en el que se desarrolla.
Dentro de esta metodologia cualitativa se empled el método de teoria
fundamentada para analizar la informacion, es decir, los hallazgos de
la investigacion, que construyen en Ultima instancia la hipotesis, van
emergiendo a partir de los datos examinados; se trata de un proceso no
lineal, es decir, es posible regresar en la trayectoria del analisis de datos
con el objetivo de profundizar y clarificar los hallazgos.'® Paralelamente,

15 Cfi: FOUCAULT, Michel, op. cit., p. 220.

16 DIAZ ROMAN, Mario Pavel y JASSO GONZALEZ, Carolina, “Cuatro décadas de impunidad:
Contexto y patrones de la desaparicion forzada en México”, Revista Divergencia, México, vol. 7, nim. 10,
enero-junio 2018, p. 111.

17 Cfr. HERNANDEZ SAMPIERI, Roberto ef al., Metodologia de la Investigacion, 6* edicion, México,
McGraw Hill Education, 2014, p. 7.

18 Cfi: Ibidem, p. 422.
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la teoria fundamentada permite articular los resultados con los conceptos
teoricos de necropolitica y de necropoder antes descritos con el fin de
incorporar un desarrollo teorico a la investigacion, ademas de aplicar
sus elementos al contexto mexicano actual.

En lo referente a las categorias de analisis, se examinaron los origenes
de las desapariciones forzadas en América Latina a partir del enfoque
de necropolitica con el objetivo de comprender esta practica desde la
relacion Estado-poder ya que es la que permite definir y delimitar el
delito en el marco juridico internacional. Se enfatiz6 el caso mexicano
ya que en un estudio posterior se busca analizar la evolucion de la
legislacion nacional en el tema de desaparicion forzada, articuldndola
con el desarrollo de la normativa del derecho internacional en la materia
y con las recomendaciones emanadas de estos mismos convenios hacia
el Estado mexicano.

La exploracion de los origenes y el desarrollo de la desaparicion
forzada es indispensable para dar cuenta del perfeccionamiento
de la normativa internacional en la materia, ya que los elementos
caracteristicos de la practica fueron la base de las primeras definiciones
del delito. Del mismo modo, la incorporacion de actores no estatales en
la consumacion del delito contribuyd a que se adecuara la legislacion
en cuanto a la delimitacion de los perpetradores y a identificar las
diferentes modalidades de participacion del Estado. Una vez mas, las
categorias de necropolitica y necropoder hacen posible la comprension
de la evolucién de la legislacion internacional y la inherencia del rol
estatal sobre el particular.

Importa mencionar que la temporalidad del andlisis de los
antecedentes y del desarrollo de la legislacion internacional en materia
de desaparicion forzada comprende desde la década de 1960, cuando
la practica empieza a presentarse de manera sistematica, hasta 1998,
momento en que se establece la tltima definicion del delito en el Estatuto
de Roma, y se eleva a la categoria de crimen de lesa humanidad.

Finalmente, este trabajo de investigacion incorpora los niveles
analiticos nacional e internacional, asi como la interaccion y causalidad
que existe entre los dos. Esta interaccion se entiende a partir de la
teoria del juego a dos niveles de Robert D. Putnam,' la cual articula

19 Cfi: PUTNAM, Robert D., “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games”,
International Organization, Washington, vol. 42, num. 3, 1988, p. 440.
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las interacciones y la influencia del nivel internacional hacia el nacional
y viceversa; es decir, ayuda a estructurar procesos causales en ambos
sentidos.

III. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LAS
DESAPARICIONES FORZADAS

1. El origen de la desaparicion forzada y las dictaduras militares
latinoamericanas

El estudio del delito de desaparicion forzada en México resulta pertinente
debido a que el delito tiene su origen en la region de América Latina,
aunque es posible identificar algunos antecedentes en la coyuntura de la
Segunda Guerra Mundial;? sin embargo, la jurisprudencia desarrollada
en torno a este conflicto no versé sobre la conceptualizacion de
la desaparicion forzada. Autores como Lucero Molina Theissen,
Gabriela Citroni, y Marcelo Basaure Miranda, coinciden en que la
practica sistematica de la desaparicion forzada surgié en el ambito
latinoamericano, especificamente en Guatemala, entre 1963 y 1966.2!
En este periodo, el coronel Alfredo Enrique Peralta Azurdia se
proclam¢ jefe de Estado de Guatemala mediante un golpe perpetrado
el 1 de abril de 1963, instaurando una dictadura militar, en la que el
ejército poseia el control absoluto del Estado, derog6 la Constitucion
Politica del pais, e inici6 una campafia para acabar con la guerrilla
insurgente, ademds de la persecucion y desaparicion de todos los
posibles opositores del régimen.?> Con la organizacion de la llamada
Policia Judicial, un mecanismo de policia politica, se autorizaron las
detenciones arbitrarias seguidas de la incomunicacion de los detenidos,

20 Amnistia Internacional encuentra antecedentes de las desapariciones en las practicas nazis durante
la Segunda Guerra Mundial: siguiendo ordenes de Hitler, los nazis recurrieron a la desaparicion de los
opositores a fin de evitar que fuesen convertidos en mdrtires por sus pueblos si eran sometidos a juicios
vy condenas de muerte. MOLINA THEISSEN, Ana Lucrecia, La desaparicion forzada de personas en
América Latina, San José, Estudios Basicos de Derechos Humanos, t. VII, 1996, p. 65.

21 Cfi- MOLINA THEISSEN, Ana Lucrecia, op. cit., p. 65; y CITRONI, Gabriela, “Desaparicion forzada
de personas: desarrollo del fendmeno y respuestas de la Corte Interamericana de Derechos Humanos”,
Anuario Espaiiol de Derecho Internacional, Navarra, vol. XIX, 2003, pp. 373-408; BASAURE MIRANDA,
Isaac Marcelo, op. cit., p. 11.

22 Cfir BASAURE MIRANDA, Isaac Marcelo, op cit., p. 17.
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quiénes eran ademas sometidos a torturas en los centros de detencion.?
Las detenciones fueron haciéndose cada vez mas prolongadas y
paulatinamente se convirtieron en desapariciones, tal como lo hizo
constar el Comité Guatemalteco para la Proteccion de los Derechos
Humanos en un informe a las Naciones Unidas en 1968.*

En marzo de 1966 se celebraron elecciones para dar paso a un
gobierno civil en Guatemala, y el candidato opositor a Peralta, el
abogado Julio César Méndez Montenegro, resulté vencedor. Fue en esta
coyuntura poselectoral que se cometid la primera desaparicion forzada
a gran escala: 28 personas opositoras al régimen de Peralta (dirigentes
politicos y populares, ¢ intelectuales de ideologia de izquierda) fueron
detenidas sin orden de arresto, no fueron sometidos a juicio, ni tampoco
liberados, y sus cuerpos nunca aparecieron.”® Molina Theissen sostiene
que posteriormente se logro establecer que habian sido capturados por
ordenes del entonces ministro de la defensa, el coronel Rafael Arriaga
Bosque; torturados hasta la muerte, sus cadaveres fueron arrojados al
mar desde aviones de la Fuerza Aérea.*® Este escenario desencadend
una guerra civil que golpearia a Guatemala hasta la década de 1990, y
en cuyo contexto desaparecieron alrededor de 45,000 personas y otras
150,000 fueron asesinadas por motivos politicos.?’

Desde entonces, la practica de la desaparicion forzada de personas se
expandid através de laregion de América Latina, siendo utilizada en mayor
medida por las dictaduras militares que se instauraron en el continente
en las décadas de 1960, 1970 y 1980 con el objetivo de silenciar a los
opositores.”® Por ejemplo, en Argentina, el dictador Jorge Rafael Videla
(1976-1986) implemento los llamados escuadrones de la muerte para
reprimir a la subversion o a sus simpatizantes; actuaban paralelamente a
los Organos estatales y estaban autorizados por el gobierno.?” En el caso
de Brasil las desapariciones forzadas coinciden también con el golpe de

23 Cfi MOLINA THEISSEN, Ana Lucrecia, op. cit., p. 67.
24 Idem.

25 Cfi: BASAURE MIRANDA, Isaac Marcelo, op. cit., p. 17.
26 MOLINA THEISSEN, Ana Lucrecia, op. cit., p. 68.

27 Cfr. Idem.

28 Cfi: BASAURE MIRANDA, Isaac Marcelo, op. cit., p. 11.

29 Cfi: BRIJALDO ACOSTA, Maria Alejandra y LONDONO PENA, Catalina Maria, “La desaparicion
forzada de seres humanos: una conducta focalizada en América Latina”, Universitas Estudiantes, Bogota,
num. 2, 2005, p. 38.
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Estado de 1964 y la consecuente militarizacion del pais; se encontraban
a cargo del Servicio de Inteligencia Nacional, que tenia la funcion de
recopilar informacion sobre los opositores al régimen.*

A su vez, en Chile, las desapariciones iniciaron con el golpe de
Estado de 1973 por parte del general Augusto Pinochet, el cual derrocéd
al gobierno de ideologia socialista de Salvador Allende. El caso chileno
fue fundamental para sensibilizar a la opinién publica internacional
sobre las desapariciones forzadas en el continente —gracias a las
denuncias y luchas tanto de los familiares de los desaparecidos, como
de la diaspora chilena— y a la evolucion del derecho internacional en
torno a esta problematica.’!

Otras dictaduras militares en América Latina donde se cometieron
desapariciones forzadas por parte del Estado totalitario en contra de
los opositores al régimen fueron: Haiti (Frangois Duvalier, 1957-1971),
El Salvador (Junta Revolucionaria de Gobierno, 1979-1992), Bolivia
(Hugo Banzer Suarez, 1971-1978), Paraguay (Juan Alfredo Stroessner,
1954-1989), Ecuador (Guillermo Rodriguez Lara, 1972-1976), y Peru
(Juan Francisco Velasco Alvarado, 1968-1975).3

En funcioén de los casos antes expuestos es posible establecer que las
dictaduras militares en América Latina entre 1950 y 1980, la mayoria
de las cuales se impusieron a través de golpes de Estado, pusieron en
marcha una necropolitica, identificando a todos sus posibles opositores
y desapareciéndolos (y/o ejecutandolos), es decir, regulando la muerte
de la ciudadania en funcidén de su postura politica. Adicionalmente,
estos gobiernos totalitarios otorgaron el necropoder (la autorizacion
para matar) no solamente a instituciones estatales, sino a grupos
armados paraestatales. En este sentido, la practica de desaparicion
forzada en estos contextos autoritarios coincide con los argumentos
de Achille Mbembe, ya que estos gobiernos se desarrollaron en un
Estado de excepcion permanente, en donde los derechos humanos de
los habitantes se vieron suspendidos en nombre de la lucha contra los
enemigos de un gobierno que proporcionaba orden y estabilidad a un
pais convulso e inestable social, econdmica, y politicamente.

30 Cfi- MOLINA THEISSEN, Ana Lucrecia, op. cit., p. 69.

31 Cfr BASAURE MIRANDA, Isaac Marcelo, op. cit., p. 12; y BRJALDO ACOSTA, Maria Alejandra y
LONDONO PENA, Catalina Maria, op. cit., p. 43.

32 Cfir BASAURE MIRANDA, Isaac Marcelo, op. cit., pp. 11-13.
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No obstante, importa mencionar que el delito de desaparicion
forzada de personas no se presentd exclusivamente en dictaduras, ya
que este se ha cometido durante gobiernos democraticamente electos,
como son el de Alberto Fujimori en Pert (1990-2000), el de Ernesto
Samper en Colombia (1994-1998), y el de Luis Echeverria en México
(1970-1976).* Importa notar que el caso mexicano corresponde a la
coyuntura de las dictaduras militares antes descritas, contexto que pudo
haber tenido un impacto en la puesta en marcha de la practica en el pais.
A continuacion, se expondra el desarrollo del delito de desaparicion
forzada de personas en México.

2. La desaparicion forzada en México

En el caso mexicano es posible distinguir dos periodos en los que se ha
documentado un incremento en las denuncias de desapariciones. El primero
de ellos es la llamada guerra sucia, entre 1968 y 1982, y el segundo se
identifica dentro del marco de la guerra contra las drogas, iniciada en 2006.3
Mientras que el primer periodo se caracteriza por la violencia estatal, el
segundo incorpora a las organizaciones criminales como perpetradoras del
delito, aunque ambos contextos presentan las caracteristicas precisadas por
el enfoque de necropolitica de Mbembe: estado de excepcion continuado,
supresion de ciertos derechos fundamentales, y construccion de un enemigo
para justificar y legitimar el uso de la fuerza.

Previo al desarrollo historico, es fundamental realizar ciertas
precisiones tedricas y argumentales en lo que se refiere al estado de
excepcion. En México este se encuentra regulado en el articulo 29
constitucional, el cual establece lo siguiente:

En los casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica,
o de cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro
o conflicto, solamente el Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, con la aprobacion del Congreso de la Unidn o de la
Comision Permanente cuando aquel no estuviere reunido, podra

33 Cfi: Idem.

34 Cfir DIAZ ROMAN, Mario Pavel y JASSO GONZALEZ, Carolina, op. cit., p. 113; y ROBLEDO
SILVESTRE, Carolina, “Genealogia e historia no resuelta de la desaparicion forzada en México”, Iconos
Revista de Ciencias Sociales, Quito, nim. 55, mayo 2016, pp. 99-101.
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restringir o suspender en todo el pais o en lugar determinado el
ejercicio de los derechos y las garantias que fuesen obstaculo
para hacer frente, rapida y facilmente a la situacion; pero debera
hacerlo por un tiempo limitado, por medio de prevenciones
generales y sin que la restriccion o suspension se contraiga a
determinada persona.

Esto indica que el estado de excepcion se genera por las facultades
extraordinarias que se otorgan al Poder Ejecutivo para hacer frente a
una situacion de emergencia.>® Asimismo, la tltima vez que se aplicd
el articulo 29 fue con la declaracion de guerra que hizo México a las
naciones del Eje (Alemania, Italia y Japén) en 1942 en el contexto
de la Segunda Guerra Mundial.* Por ende, no puede hablarse de una
implementacion formal de un estado de excepcion en el territorio
mexicano en mas de cincuenta afios.

Sin embargo, tanto en el contexto de la guerra sucia, como en el de
la guerra contra las drogas, en los hechos se implementaron medidas
que se podrian equiparar a un estado de excepcion, principalmente
en lo referente a la suspension de derechos y garantias. Por ejemplo,
de acuerdo con la Comision Nacional de Derechos Humanos durante
la guerra sucia se vulneraron el derecho a la libertad (detenciones
arbitrarias contra militantes disidentes), el derecho a la democracia, el
derecho a la libertad de expresion, el derecho a la libertad de asociacion,
reunidon y manifestacion (uso de la fuerza para disolver manifestaciones
pacificas), entre otros.*’

Por su parte, en los ultimos quince afos la presencia de grupos de
delincuencia organizada ha propiciado que algunas comunidades del
pais vean vulneradas ciertas garantias, como la libertad de transito:
miembros del Cartel de Jalisco Nueva Generacion impusieron toque de
queda a los habitantes de la comunidad Guadalupe de Rivera, municipio
de Irapuato;*® asimismo, pobladores del Estado de Jalisco denunciaron

35 DORANTES DIAZ, Francisco Javier, “Estado de excepcion y derechos humanos. Antecedentes y nueva
regulacion juridica”, Alegatos, México, num. 81, mayo-agosto 2012, p. 394.

36 Cfr. Ibidem, p. 400.

37 Cfi: COMISION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS, “La ‘Guerra Sucia’ antes de la guerra
sucia”, Revista Perspectiva Global, México, agosto 2022, pp. 22-30.

38 Cfi: LABORATORIO DE PERIODISMO Y OPINION PUBLICA, Irapuato: comunidades viven ‘toque
de queda’ impuesto por la delincuencia, (5 de septiembre de 2022), https://poplab.mx/v2/story/Irapuato:-
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la presencia de narco-retenes en las carreteras.*® Estos son solamente
algunos ejemplos que permiten equiparar la proliferacion del crimen
organizado con las caracteristicas de un estado de excepcion.

En funcion de lo anterior, este trabajo considera que, en los hechos,
tanto la guerra sucia como la guerra contra las drogas presentan
caracteristicas que se pueden equiparar a un estado de excepcion.

A. La guerra sucia

Ladécadade 1960 constituyd el marco en el que se desarrollaron politicas
de represion orientadas a eliminar a los opositores de los regimenes
establecidos en América Latina. A este respecto, es pertinente considerar
que estas politicas se llevaron a cabo en el contexto de la Guerra Fria, en
el que el sistema internacional estaba dividido; de un lado se encontraba
el bloque occidental capitalista, encabezado por Estados Unidos como
superpotencia, y del otro, el bloque oriental socialista dirigido por la
Uniodn Soviética. Este sistema bipolar se tradujo en una construccion
del enemigo por parte de los gobiernos de la region, particularmente en
contra de cualquier grupo opositor de ideologia de izquierda.

En el caso mexicano, Gamifio Muioz concibe esta construccion del
enemigo de la siguiente manera:

El “enemigo” fue dotado de una potencialidad indefinida, de una
fuerza politica y social, pero, sobre todo, de una ideologia que
amenazaba la estabilidad del régimen emanado de la Revolucion.
Ese “enemigo” estaba contra las libertades, la democracia, el
crecimiento econdmico y la estabilidad de los mexicanos. Ese
“enemigo” tenia que ser exterminado.*’

Lo anterior puede articularse con los planteamientos del enfoque de
necropolitica. A la manera que lo formula Mbembe, es indispensable

comunidades-viven-%E2%80%98toque-de-queda%E2%80%99-impuesto-por-la-delincuencia.

39 Véase PARTIDA, Juan Carlos, Alfaro rechaza presencia de narco-retenes en carreteras de Jalisco,
La Jornada, México, 28 de junio de 2022, https://www.jornada.com.mx/notas/2022/06/28/estados/alfaro-
rechaza-presencia-de-narco-retenes-en-carreteras-de-jalisco/.

40 GAMINO MUNOZ, Rodolfo, “Los origenes de la ‘verdad historica’. Los primeros informes sobre la
desaparicion forzada en México”, Relaciones. Estudios de Historia y Sociedad, México, vol. 41, nim. 160,
2020, p. 2.
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defender al Estado y a sus facultades para proteger a la ciudadania; en
este sentido, se legitima el exterminio de un fragmento de la poblacion,
aquel identificado como el enemigo, bajo el argumento de preservar la
estabilidad del gobierno en beneficio de la libertad y bienestar del resto
de los ciudadanos. Pero ;quién era este adversario contra el que debia
luchar el Estado mexicano?

Ya en la década de 1950 comenzaron a configurarse los denominados
movimientos guerrilleros, principalmente en el ambito rural, con el
objetivo de visibilizar las condiciones del campesinado mexicano.*!
Estos movimientos sociales llegaron hasta el entorno urbano, donde se
les unieron grupos estudiantiles luchando por la democratizacion de los
espacios educativos, partidos politicos de izquierda, ademas de algunos
sectores de la iglesia influenciados por la teologia de la liberacion.*

Estaheterogeneidad de actores sociales fue agrupadapor los gobiernos
de LuisEcheverria(1970-1976)ydeJosé LopezPortillo(1976-1982) para
designar al enemigo del Estado, articulando mecanismos de represion
para combatir a cualquier oposicion que resistiera al poder representado
en el Partido Revolucionario Institucional (PRI).** Estudios como el de
Carolina Robledo,* incluso argumentan que no solamente los miembros
de los movimientos sociales fueron objeto de desaparicion forzada,
sino también sus familiares o cualquier persona que viviera cerca de la
zona de conflicto. De igual manera, para llevar a cabo esta lucha, los
gobiernos antes mencionados implementaron medidas que se pueden
equiparar a un estado de excepcidn sin un limite temporal (como se
explico anteriormente), situacion que Mbembe considera esencial para
el ejercicio de la necropolitica. Gamifio Munoz describe que el Estado
mexicano suspendio invariablemente la legalidad bajo un discurso
nacionalista, una arenga que termino por legitimar los delitos de lesa
humanidad bajo el argumento de “salvar a la patria”. La respuesta del
Estado contra la insurreccion fue encuadrada publicamente como un

41 Las primeras manifestaciones de movimientos guerrilleros ocurrieron a finales de los afios cincuenta
en la sierra de Chihuahua con el grupo Madera, liderado por Arturo Gamiz y Pablo Gomez (1959). No
obstante, el foquismo guerrillero adquirié mayor madurez con la Brigada de Ajusticiamiento del Partido de
los Pobres (1967) de Lucio Cabafias y la Asociacion Nacional Civica Revolucionaria (ANCR) de Genaro
Vazquez Rojas, ambas surgidas en la sierra de Atoyac en el estado de Guerrero. DIAZ ROMAN, Mario
Pavel y JASSO GONZALEZ, Carolina, op. cit., p. 113.

42 Cfi: Ibidem, p. 114.

43 Cfr: ROBLEDO SILVESTRE, Carolina, op. cit., p. 99.

44 Cfi: Ibidem, p. 101.
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acto legitimo y “apegado” al estado de derecho.*

El evento paradigmético que ilustra el inicio del ejercicio del
necropoder estatal fue la matanza estudiantil del 2 de octubre de
1968, en la cual se consolidé la desaparicion forzada como una
de estas herramientas de represion,* recuperada de los regimenes
totalitarios del continente. 4 nivel policial y militar, se crearon
fuerzas de elite como la Brigada Especial o Brigada Blanca
para combatir a la guerrilla y se aplicaron operativos militares
en estados como Guerrero, Chihuahua, Nuevo Leén y Jalisco.*
De igual manera, la violencia institucional fue ejercida desde
distintos niveles: autoridades ministeriales, policiales y militares,
tanto federales como locales.®® La pluralidad de actores actuando
al amparo de la legitimidad del Estado impidi6 que existan cifras
concluyentes sobre las desapariciones acaecidas durante la llamada
guerra sucia, y que hasta el dia de hoy se desconozca el paradero de
una gran parte de las victimas de este delito.

De acuerdo con un informe elaborado por la Comision Nacional de
Derechos Humanos (CNDH) en el afio 2001, del periodo comprendido
entre 1968 y 1982 se desprendieron 532 expedientes de queja sobre
desapariciones forzadas (351 correspondientes a la zonarural, y 181 ala
urbana); asimismo, aunque solamente se haya acreditado la desaparicion
forzada en 275 de los casos y la existencia de indicios en 97, este delito
no puede ser descartado en los casos restantes.* Por otro lado, la Fiscalia
Especial para Movimientos Sociales y Politicos del Pasado, creada en
2001 por recomendacion de la misma CNDH investigd un total de 797
casos de desapariciones forzadas,™ lo que indica la falta de claridad
que aun persiste con respecto a la necropolitica de la guerra sucia.
Adicionalmente, cabe destacar el caso de Guerrero, donde se consolido

45 GAMINO MUNOZ, Rodolfo, op. cit., p. 2.

46 Cfi: GARCIA HUITRON, Alan y CUNJAMA LOPEZ, Emilio Daniel, “La desaparicion forzada de
personas en México. Apuntes para un analisis critico criminologico ”, EIl Cotidiano. Revista de la realidad
mexicana, México, nim. 219, enero-febrero 2020, p. 41.

47 DIAZ ROMAN, Mario Pavel y JASSO GONZALEZ, Carolina, op. cit., p. 114.
48 GARCIA HUITRON, Alan y CUNJAMA LOPEZ, Emilio Daniel, op. cit., p. 41.

49 Cfi: COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS, Informe especial sobre las
quejas en materia de desapariciones forzadas ocurridas en la década de los 70 y principios de los 80,
Recomendacion  26/2001,  https://www.cndh.org.mx/sites/default/files/doc/Informes/Especiales/2001
Desapariciones70y80.pd.

50 Cfi: GARCIA HUITRON, Alan y CUNJAMA LOPEZ, Emilio Daniel, op. cit., p. 41.

346



ANALISIS DE LAS RECOMENDACIONES INTERNACIONALES
A MEXICO EN MATERIA DE DESAPARICION FORZADA Y SU
RELACION CON LAS ACTIVIDADES LEGISLATIVAS Yasmin Martinez Carreén

el aparato represor del Estado, como lo plantea Carolina Robledo.

Segun el informe presentado por la Comision de la Verdad
del Estado de Guerrero ha sido posible documentar 436 casos
de violacion sistematica de los derechos humanos ocurridos
durante este periodo, de los cuales 24 corresponden a
ejecuciones sumarias, 230 a desapariciones forzadas y 205 a
sobrevivientes de desaparicion forzada, solo en este estado del
sur de la reptblica.™

A partir de lo antes expuesto se reafirma el argumento planteado con
respecto al ejercicio del necropoder estatal en un contexto equiparable
a un estado de excepcion, aun cuando México no tuvo formalmente
un régimen dictatorial. Los gobiernos de la época construyeron un
adversario abstracto, la insurgencia, y la lucha en su contra justificaba la
implementacion de una necropolitica através de mecanismos coercitivos
que tenian como objetivo eliminar a una parte de la poblacion.

Del mismo modo, la negacion de estos mecanismos represivos ha
dificultado el acceso de las victimas y de sus familiares a la justicia y
reparacion del dafio. Sobre la base de los informes que han recopilado
los casos de desaparicion forzada ocurridos en las décadas de 1970
y 1980, se observa que las recomendaciones hacia México no se
presentaron sino hasta principios del siglo XXI. Lo anterior coincide
con el desarrollo y fortalecimiento de la legislacion internacional en la
materia, y la clasificacion del delito de desaparicion forzada de personas
como un crimen de lesa humanidad, lo que se expondra mas adelante.

B. La guerra contra el narcotrdfico

El segundo periodo en la historia mexicana en la que la practica de
desaparicion forzada se ha perpetrado de manera sistematica es la
llamada guerra contra las drogas. A diferencia de la época de la guerra
sucia, en este caso el fortalecimiento de la delincuencia organizada
transformo sustancialmente los procesos de violencia (tanto en México
como en el resto de América Latina), por lo que el ejercicio del

51 ROBLEDO SILVESTRE, Carolina, op. cit., p. 101.
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necropoder va mas alla de las politicas de Estado, y esta multiplicidad
de actores con capacidad de ejercer la fuerza complejizan el fendmeno
y por ende, la busqueda de justicia y de reparacion del dafio por parte
de las victimas de desaparecidos y de sus familiares.

Desde el primer dia de su gobierno, en diciembre de 2006, el
presidente Felipe Calderon anuncié un plan de combate frente al
narcotrafico, para el cual las instituciones armadas fueron consideradas
como parte indispensable para el desmantelamiento de las estructuras
delincuenciales|...]las fuerzas militares se volvieron actores cardinales,
ya sea con su despliegue o, en su defecto, con la reorganizacion de
las policias locales.®® En este sentido, los autores Pavel Diaz Roman,
Carolina Jasso Gonzalez, Carolina Robledo, y Alan Garcia Huitrén,
coinciden con la interpretacion de que el incremento exponencial de la
violencia en México en los afios subsiguientes se explica como resultado
de las acciones emprendidas para combatir la delincuencia organizada
utilizando un enfoque coercitivo e involucrando a las fuerzas armadas.
En el contexto de este escenario de violencia, que nos remite a los
descritos por Mbembe donde el necropoder encuentra una posibilidad
de ejercicio, se identifica un aumento en el niumero de homicidios
dolosos, enfrentamientos armados, y personas desaparecidas.

En lo que se refiere especificamente al delito de desaparicion
forzada, el Informe del Comité contra la Desaparicién Forzada sobre su
visita a México (del 15 al 26 de noviembre de 2021), establece que a/
26 de noviembre de 2021 se encontraban registradas 95,121 personas
desaparecidas.> Este nimero representa las cifras recabadas por el
Registro Nacional de Personas Desaparecidas y No Localizadas, que si
bien es cierto, fue creado en 2017, sistematiza denuncias de desaparicion
forzada desde 1964. Cabe destacar, que este es administrado por la
Comision Nacional de Busqueda de la Secretaria de Gobernacion, segiin
el cual el 98% de estos desaparecidos corresponden al periodo entre

52 DIAZ ROMAN, Mario Pavel y JASSO GONZALEZ, Carolina, op. cit. p. 117.

53 Cfi: Ibidem, p. 118; GARCIA HUITRON, Alan y CUNJAMA LOPEZ, Emilio Daniel, op. cit., p. 43; y
ROBLEDO SILVESTRE, Carolina, op. cit. p. 103.

54 COMITE CONTRA LA DESAPARICION FORZADA, Informe del Comité contra la Desaparicion
Forzada sobre su visita a México en virtud del articulo 33 de la Convencion. Informacion sobre
la visita, hallazgos y primera parte de las recomendaciones (art. 33, parr. 1), CED/C/MEX/
VR/1, 26 de abril de 2022, https:/tbinternet.ohchr.org/ layouts/15/treatybodyexternal/Download.
aspx?symbolno=INT%2fCED%2fINF%2fMEX%2{22%2f33830&Lang=en.
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2006 y 2021 (solamente 1,706 pertenecen al periodo de 1964 a 2005),
aunque se advierte una disminucion de denuncias de desapariciones en
2020y 2021.5 Conforme a lo anterior, el informe concluye lo siguiente:

Estos datos evidencian la estrecha relacion entre el incremento
de las desapariciones y el inicio de la llamada “guerra contra
el narcotrafico”, que se produjo durante el sexenio de Felipe
Calderon (2006-2012), durante el que se puso en practica una
politica caracterizada por el despliegue de las fuerzas armadas
para cumplir funciones de seguridad publica, que se mantuvo e
incluso se ha agudizado en los siguientes sexenios. De este modo,
si en la segunda mitad del siglo pasado las desapariciones se
caracterizaron por ser principalmente mecanismos de represion
politica cometidas por agentes del gobierno y las fuerzas
armadas cuyas victimas eran mayoritariamente grupos sociales
de oposicion, a partir de 2006 las desapariciones reflejan una
gran diversidad de perpetradores, modalidades y victimas.*

Complementando estos hallazgos, el Comité identifico que, aunque
las desapariciones involucran en mayor medida a hombres de entre
15 y 40 afios, las cifras oficiales muestran un incremento notable de
desapariciones de nifios y nifias a partir de los 12 arios, asi como de
adolescentes y mujeres, tendencia que se agudizo en el contexto de la
pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19).5

Respecto de los perpetradores del delito, el Comité encontrd que la
delincuencia organizada se ha convertido en un perpetrador central de
desapariciones, sin embargo, estas se llevan a cabo con diversas formas de
connivencia y diversos grados de participacion, aquiescencia u omision
de servidores publicos.® Asimismo, de acuerdo con los testimonios
que recibio el Comité, las desapariciones forzadas continvian siendo
cometidas directamente por agentes publicos del ambito federal, estatal
v municipal.® Por consiguiente, se reitera el argumento inicial de este

55 Cfi: Idem.
56 Idem.
57 Idem.
58 Idem.
59 Idem.
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trabajo, en el que el delito de desaparicion forzada no puede entenderse
sin tomar en cuenta la relacion Estado-poder.

El caso de los 43 normalistas de Ayotzinapa, desaparecidos el 26
de septiembre de 2014, es una muestra del rol estatal en la continuidad
del delito de desaparicion forzada, en particular en lo que se refiere
a las omisiones que obstaculizan el esclarecimiento de los hechos.
De acuerdo con el Informe de la Presidencia de la Comision para la
Verdad y Acceso a la Justicia del Caso Ayotzinapa (CoVAJ), publicado
apenas el 18 de agosto de 2022, la “verdad historica”® es el resultado
de una accion concertada del aparato organizado del poder con la
participacion de autoridades del mas alto nivel del gobierno federal.®
De igual manera, el informe afirma que en la construccion de esta
llamada “verdad historica” predominan contradicciones, rupturas
argumentativas y vacios narrativos que acreditan el abuso de poder y
que a su vez entorpecieron las investigaciones y procesos de busqueda,?
incurriendo en violaciones a los derechos humanos que caracterizan
el delito de la desaparicion forzada de personas, entre las que se
encuentran: a) participacion e involucramiento de agentes estatales
o grupos de personas que actuan con el apoyo y consentimiento del
Estado, y; b) negativa, ocultamiento y manipulacion de informacion e
investigaciones por parte de autoridades gubernamentales.®

Aunque el escenario de la guerra contra las drogas es diferente al
de la guerra sucia, es posible articular ciertos elementos que permiten
comprender el ejercicio de una necropolitica que se muestra en una de sus
multiples dimensiones a través del creciente nimero de desaparecidos.
Por un lado, la guerra contra las drogas se desarrolla en un entorno de
violencia generalizada en el cual se vuelve cotidiano leer noticias o,
incluso, ser testigos de homicidios, enfrentamientos armados, cobro de
piso, asi como acciones en contra de la ciudadania con el unico objetivo

60 El término de verdad historica, adoptado por el entonces Procurador General de la Republica Jesus
Murillo Karam, se funda en la version de la incineracion de los 43 estudiantes en el basurero de Cocula.
COMISION PARA LA VERDAD Y ACCESO A LA JUSTICIA DEL CASO AYOTZINAPA, Informe de
la Presidencia de la Comision para la Verdad y Acceso a la Justicia del Caso Ayotzinapa, Gobierno de
Meéxico, México, agosto de 2022, p. 87.

61 Ibidem, p. 84.
62 Cfi- Ibidem, p. 87.
63 Ibidem, p. 88.

350



ANALISIS DE LAS RECOMENDACIONES INTERNACIONALES
A MEXICO EN MATERIA DE DESAPARICION FORZADA Y SU
RELACION CON LAS ACTIVIDADES LEGISLATIVAS Yasmin Martinez Carreén

de generar terror en la poblacion;® en su mayoria, en estos actos se
encuentran involucrados grupos de crimen organizado. En este sentido,
la violencia se normaliza como una condicidn inherente a la vida, igual
que lo establece Mbembe,% se crean condiciones de existencia social
regidas por las armas y el poder de la muerte.

Por otro lado, esta violencia generalizada propicia que se genere un
contexto similar a un estado de excepcion permanente bajo la premisa
de enfrentar al enemigo que vulnera el bienestar de la sociedad y del
Estado, plasmado en el crimen organizado. Asi pues, se justifica la
exterminacion de una parte de la poblacion, en este caso de aquellas
personas vinculadas a las organizaciones criminales. Asimismo, la lucha
contra este enemigo difumina otras practicas de necropoder efectuadas
por diversos actores, incluyendo las desapariciones forzadas, en contra
de personas no necesariamente relacionadas con el crimen organizado,®
pero cuya muerte se legitima en el contexto de lucha prevaleciente.

IV. EVOLUCION DEL DERECHO INTERNACIONAL
EN MATERIA DE DESAPARICION FORZADA

1. Grupo de Trabajo de Naciones Unidas sobre Desapariciones
Forzadas o Involuntarias

El primer instrumento internacional que se ocup6 del problema de las
desapariciones forzadas fue el Grupo de Trabajo de Naciones Unidas
sobre Desapariciones Forzadas o Involuntarias creado en 1980 con
la resolucion 20 (XXXVI) de la Comision de Derechos Humanos de

64 Cfr: GONZALEZ DIAZ, Marcos, Violencia en México: ‘cuando vives durante aiios en una violencia
constante, uno empieza a dejar de verla o a normalizarla como manera de defensa’, BBC News Mundo,
Meéxico, 27 de abril de 2022, https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-61173421.

65 Cfi: MBEMBE, Achille, op. cit., p. 75.

66 Carolina Robledo Silvestre propone conclusiones similares ante el fendmeno: A diferencia de lo que
se vivid en nuestro pais en los afios de la llamada Guerra Sucia en que las desapariciones se cometian
con motivos politicos, hoy en dia estas no son solo en contra de lideres sociales y activistas politicos o
contra grupos insurgentes, sino que se extiende a amplios sectores de la poblacion. Asi, personas sin alguna
militancia social o politica, acusados por el Estado de pertenecer a bandas del crimen organizado, han
sido victimas de desaparicion forzada. Este cambio ha llevado a pensar a algunos sectores de la sociedad
civil que la desaparicion forzada paso de ser solo un mecanismo de eliminacion y control de la disidencia
politica a un mecanismo mas amplio de control social, despojo territorial y control de flujos migratorios.
ROBLEDO SILVESTRE, Carolina, op. cit., p. 103.
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las Naciones Unidas.®” Este Grupo de Trabajo surgié a partir de la
resolucion 33/173 del 20 de diciembre de 1978 de la Asamblea General
de las Naciones Unidas, en la cual externaba su preocupacion por el
creciente numero de personas desaparecidas alrededor del mundo —en
el caso de América Latina resaltaron los regimenes autoritarios de Chile
y de Argentina— producto del uso excesivo de la fuerza por parte de
las autoridades policiales, de seguridad, o similares, asi como de las
dificultades que las mismas instituciones estatales presentaban para dar
cuenta del paradero de los desaparecidos.®®

El mandato inicial del Grupo era de un afio (1981), y consistia en
establecer a 5 miembros de la Comision de Derechos Humanos como
expertos en sus capacidades individuales para examinar cuestiones
relevantes en materia de desapariciones forzadas o involuntarias.® Para
cumplir con este objetivo debia buscar y recibir informacion de parte
de gobiernos, organizaciones intergubernamentales y organizaciones
humanitarias.” Este Grupo subsiste en la actualidad y su mandato se ha
ampliado. Una de sus principales tareas consiste ayudar a los familiares
de las personas desaparecidas a averiguar el paradero de las victimas,
actuando como canal de comunicacién entre estos y los gobiernos
involucrados.” Asimismo, tiene la facultad de brindar asistencia a los
Estados para aplicar eficazmente la Declaracion sobre la Proteccion de
Todas las Personas contra las Desapariciones Forzadas mediante visitas
a los paises interesados.”

Si bien fue el primer esfuerzo en el ambito del derecho internacional
por dar solucion al problema de las desapariciones forzadas, en
su momento el establecimiento del Grupo de Trabajo no conllevo
obligaciones para los Estados miembros de las Naciones Unidas mas

67 Cfir OFICINA DEL ALTO COMISIONADO DE DERECHOS HUMANOS DE LAS NACIONES
UNIDAS, Mandato del Grupo de Trabajo sobre Desapariciones Forzadas o Involuntarias, (01 de
septiembre de 2022), https://www.ohchr.org/es/special-procedures/wg-disappearances/mandate-working-
group-enforced-or-involuntary-disappearances.

68 Cfi: ASAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, Personas desaparecidas, Resolucion
33/173, Nueva York, 20 de diciembre de 1978, p. 158.

69 Cfi: COMISION DE DERECHOS HUMANOS DE LAS NACIONES UNIDAS, Question of missing
and dissapeared persons, Resolucion 20 (XXXVI), Ginebra, 29 de febrero de 1980, pp. 1 y 2.

70 Cfi: Idem.

71 Cfr OFICINA DEL ALTO COMISIONADO DE DERECHOS HUMANOS DE LAS NACIONES
UNIDAS, op. cit.

72 Cfi: Idem.
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alla de la recomendacion de coadyuvar en sus actividades. Ademas,
no se establecid una definicion concreta del delito contribuyendo a la
falta de claridad con respecto a sus caracteristicas, sus perpetradores,
y su gravedad en materia de violaciones a los derechos humanos. No
obstante, las inquietudes que llevaron a su creacion ya daban cuenta del
inherente rol estatal en la ejecucion de las desapariciones forzadas.

2. Declaracion sobre la Proteccion de Todas las Personas contra las
Desapariciones Forzadas

Si bien el Grupo de Trabajo comenzd a examinar casos de desaparicion
desde 1981, no fue sino hasta 1992 que por primera vez la desaparicion
forzada se identific6 como una violacion grave a las normas del derecho
internacional y que se elabord un concepto del crimen. Esta conceptuali-
zacion represento un avance significativo en el desarrollo de la normativa
internacional ya que, a pesar de que la practica se habia llevado a cabo de
manera sistematica en diferentes paises desde la década de 1960, no se
encontraba delimitada, mucho menos tipificada a manera de delito. EI 18
de diciembre de 1992 la Asamblea General de las Naciones Unidas, en su
resolucion 47/133, proclamo la Declaracion sobre la Proteccion de Todas
las Personas contra las Desapariciones Forzadas como un conjunto de
principios que debian ser aplicados por todos los Estados, estableciendo
que existe una desaparicion forzada cuando:

Se arreste, detenga o traslade contra su voluntad a las personas,
0 que éstas resulten privadas de su libertad de alguna otra forma
por agentes gubernamentales de cualquier sector o nivel, por
grupos organizados o por particulares que actian en nombre del
gobierno o con su apoyo directo o indirecto, su autorizacion o
su asentimiento, y que luego se niegan a revelar la suerte o el
paradero de esas personas o a reconocer que estan privadas de la
libertad, sustrayéndolas asi a la proteccion de la ley.”

73 ASAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, Declaracion sobre la Proteccion de Todas
las Personas contra las Desapariciones Forzadas, Resolucion 47/133, Nueva York, 18 de diciembre de
1992, https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/BDL/2002/1428.pdf.
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A partir de la definicion antes expuesta, es posible identificar los
elementos caracteristicos de la desaparicion forzada: la primera accion
que contribuye a producir el delito es la privacion de la libertad, ya sea
mediante arresto, detencion o traslado; la segunda es el rol del Estado
en la comision del delito, ya sea por colaboracion, aquiescencia, accion,
u omision, aunque cabe resaltar que se incluye a particulares como
posibles perpetradores, siendo indirecta la participacion del Estado en
estos casos; la tercera es la negativa de las autoridades a reconocer la
desaparicion, asi como la obstaculizacion para obtener una resolucioén
al problema.™ Estos elementos conceptuales resultarian esenciales
para tipificar la desaparicion forzada como delito en el derecho penal
internacional y en los codigos penales nacionales.

En funcion de este concepto, la Declaracion determind que los ac-
tos de desaparicion forzada constituyen una violacion de las prohibi-
ciones que figuran en otros instrumentos internacionales en materia de
derechos humanos.” Entre las normas quebrantadas por este delito se
encuentran el derecho de todo ser humano al reconocimiento de su per-
sonalidad juridica, el derecho a la libertad y a la seguridad de su per-
sona y el derecho a no ser sometido a torturas ni a otras penas o tratos
crueles, inhumanos o degradantes, viola el derecho a la vida, o lo pone
gravemente en peligro.”® Adicionalmente, la Declaracion establecid en
sus articulos 2, 3 y 4 que los Estados suscritos deben tomar medidas
legislativas, administrativas y judiciales para prevenir o erradicar toda
practica de desaparicion forzada en el territorio sometido a su jurisdic-
cidn; estas medidas incluyen la tipificacion del delito como parte del
derecho penal del Estado, la cual debe comprender ademas su extrema
gravedad.”

No obstante, importa sefialar que esta Declaracion no constituia
un tratado internacional vinculante para los Estados, ya que la misma
hace hincapié en la necesidad de elaborar un instrumento internacional
vinculante que haga de todos los actos de desaparicion forzada delitos

74 Cfi: BASAURE MIRANDA, Isaac Marcelo, op. cit., p. 19.

75 Como la Declaracion Universal de Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos y la Convencion contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes.
ASAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, Declaracion sobre la Proteccion de Todas las
Personas contra las Desapariciones Forzadas, op. cit.

76 Idem.
77 Cfi: Idem.
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de extrema gravedad y establezca normas destinadas a castigarlos y
prevenirlos.” En este sentido, la Declaracion constituye simplemente
un comunicado de las Naciones Unidas apelando a la buena voluntad
de los Estados miembros para cooperar en la proteccion de derechos
humanos al implementar medidas para prevenir y combatir la practica
de desapariciones forzadas.

En lo que respecta a México, a pesar de ser miembro de las Naciones
Unidas desde su creacion en 1945, el delito de desaparicién forzada
no fue incorporado en el Codigo Penal Federal sino hasta el afio 2001,
ademas de que durante la década de 1990 el gobierno continud negando
las medidas represivas y coercitivas que llevéd a cabo el Estado en el
periodo de la guerra sucia.”

3. Convencion Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas

El primer acuerdo especifico en materia de desaparicion forzada fue la
Convencion Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas
(CIDFP) de 1994, en el marco de la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA). A diferencia de la Declaracion antes expuesta, en
tanto se trata de un tratado internacional si posee un caracter vinculante,
es decir, acarrea responsabilidades y obligaciones para aquellos Estados
que lo firmen y que lo ratifiquen. Asimismo, resalta el hecho de que
se formulara en el continente americano ya que, como se menciond
en los antecedentes historicos, América Latina fue la region donde se
originé la préctica sistematica de la desaparicion forzada a manera de
instrumento politico represivo.

La CIDFP retomo la definicién de desaparicion forzada establecida
por la Declaracion, anadiendo que este delito sera considerado
permanente mientras no se establezca el destino o paradero de la
victima.® De esta manera, adquiere un caracter imprescriptible y, para
enfrentarlo, los Estados Parte se comprometian a adoptar, con arreglo
a sus procedimientos constitucionales, las medidas legislativas que

78 Idem.
79 Cfi: DIAZ ROMAN, Mario Pavel y JASSO GONZALEZ, Carolina, op. cit., pp. 110y 111.

80 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS, Convencion Interamericana sobre Desapa-
ricion Forzada de Personas, Belém do Para, 9 de junio de 1994, https://www.oas.org/juridico/spanish/
tratados/a-60.html.
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fuere necesarias para tipificar como delito la desaparicion forzada de
personas, y a imponerle una pena apropiada que tenga en cuenta su
extrema gravedad.®

Meéxicoratificd esta Convencion el 9 de abril de 2002, aunque formulo
una reserva con respecto al Articulo IX, que establece que los hechos
constitutivos de la desaparicion forzada no podran considerarse como
cometidos en el ejercicio de las funciones militares.®> México expreso
que su Constitucion reconoce el fuero de guerra, cuando el militar
haya cometido algun ilicito encontrandose en servicio, y que este no
constituye jurisdiccion especial en el sentido de la Convencion.®

Por otro lado, cabe sefialar que México ratifico esta Convencion
después de que la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH)
recibiera el caso Rosendo Radilla vs. México,3 en 2001 y no autorizara
al Estado mexicano una excepcion en su responsabilidad por no ratificar
aun la CIDFP debido a la gravedad y a la imprescriptibilidad del crimen.
De igual manera, este periodo coincide con la incorporacion del delito
de desaparicion forzada al Codigo Penal en 2001 en el articulo 215-
A6.%5 A tal efecto, México cubrié su obligacion de tomar las medidas
legislativas pertinentes, previo a su adhesion a la CIDFP.

4. Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional

El Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional de 1998, como su
nombre lo indica, cred la Corte Penal Internacional como la institucion
permanente (vinculada a las Naciones Unidas) facultada para ejercer
su jurisdiccion sobre personas respecto de los crimenes mas graves
de trascendencia internacional, con cardcter complementario de las
jurisdicciones penales nacionales.® En su calidad de miembro de las

81 Idem.
82 Idem.
83 Cfr: Idem.

84 El caso se refiere a la responsabilidad internacional del Estado por la desaparicion forzada de Rosendo
Radilla Pacheco por parte de las Fuerzas Armadas Mexicanas en 1974, asi como por la falta de investigacion y
sancion de los responsables. CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, Ficha técnica:
Radilla Pacheco vs. México, (05 de septiembre de 2022), https://www.corteidh.or.ct/CF/jurisprudencia2/
ficha_tecnica.cfm?nld_Ficha=360#:~:text=E1%20cas0%20se%20refiere%20a,y%20sanci%C3%B3n%20
de%20los%20responsables.

85 Cfi ROBLEDO SILVESTRE, Carolina, op. cit., p. 105.

86 Cfir ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Estatuto de Roma de la Corte Penal
Internacional, A/CONF.183/9, Roma, 17 de julio de 1998, https://www.un.org/spanish/law/icc/statute/
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Naciones Unidas, México lo firmo y ratifico en septiembre del 2000.

Este Estatuto forma parte del derecho penal internacional, rama
del derecho internacional publico por la cual se prohiben ciertas
categorias de conducta consideradas delitos graves; se regulan
procedimientos para la investigacion, el enjuiciamiento y el castigo
por esas categorias de conducta, y se considera que una persona
que perpetre uno de esos delitos serd responsable personalmente.’?’
Asi pues, posee un caracter vinculante no solamente para los Estados
que lo suscriben, sino también para cualquier individuo (o grupo)
perpetrador de alguno de los delitos que lo comprenden.

Los crimenes que el Estatuto considera mas graves para la comunidad
internacional en su conjunto son: a) el genocidio; b) los crimenes de lesa
humanidad;*c)loscrimenes de guerra, y; d) el crimen de agresion. Dentro
de los crimenes de lesa humanidad el Estatuto contempla la desaparicion
forzada; esta calificacion implica que dicho delito es imprescriptible, y
que forma parte de la jurisdiccion universal. Es decir, la Corte posee
competencia para conocer de estos crimenes, independientemente del
lugar en que se hayan cometido y de la nacionalidad del autor o de la
victima; de igual manera, el delito se encuentra en la jurisdiccion de la
Corte sin importar los tratados internacionales a los que se encuentre
adherido el Estado afectado.® Adicionalmente, estos crimenes estaran
en la esfera de la Corte aunque el Estado en cuestion no los reconozca en
su legislacion nacional;® lo anterior, debido a su gravedad, ademas de

spanish/rome_statute(s).pdf.

87 COMITE INTERNACIONAL DE LA CRUZ ROJA, Principios generales del derecho penal
internacional, (27 de agosto de 2022), https://www.icrc.org/es/doc/assets/files/2014/general-principles-of-
criminal-icrc-spa.pdf.

88 Cualquiera de los actos siguientes cuando se cometa como parte de un ataque generalizado o sistematico
contra una poblacion civil y con conocimiento de dicho ataque: a) Asesinato; b) Exterminio; c¢) Esclavitud;
d) Deportacion o traslado forzoso de poblacion; e) Encarcelacion u otra privacion grave de la libertad fisica
en violacion de normas fundamentales de derecho internacional; f) Tortura; g) Violacion, esclavitud sexual,
prostitucion forzada, embarazo forzado, esterilizacion forzada o cualquier otra forma de violencia sexual de
gravedad comparable; h) Persecucion de un grupo o colectividad con identidad propia fundada en motivos
politicos, raciales, nacionales, étnicos, culturales, religiosos, de género, u otros motivos universalmente
reconocidos como inaceptables con arreglo al derecho internacional, en conexion con cualquier acto mencionado
en el presente parrafo o con cualquier crimen de la competencia de la Corte; i) Desaparicion forzada de personas;
j) El crimen de apartheid; k) Otros actos inhumanos de caracter similar que causen intencionalmente grandes
sufrimientos o atenten gravemente contra la integridad fisica o la salud mental o fisica. ORGANIZACION DE
LAS NACIONES UNIDAS, Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional, op. cit.

89 Cfi: COMITE INTERNACIONAL DE LA CRUZ ROIJA, op. cit.

90 Cfirx ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Estatuto de Roma de la Corte Penal
Internacional, op. cit.

357



Q139

que atentan contra la costumbre, la paz y seguridad internacionales.”! No
obstante, a diferencia del caso Rosendo Radilla vs. México, en el que la
CIDH retomo un crimen ocurrido en 1974, la Corte Penal Internacional
tiene competencia Uinicamente respecto de delitos cometidos después
de la entrada en vigor del Estatuto, a menos que el Estado involucrado
otorgue su consentimiento expreso.®?

5. Convencion Internacional para la Proteccion de Todas las Personas
contra las Desapariciones Forzadas

La Convencioén internacional para la Proteccion de Todas las Personas
contralas Desapariciones Forzadas se aprobd en el marco de las Naciones
Unidas en 2006 y constituye el primer instrumento a nivel global (a
diferencia de la CIDFP que tiene un caracter regional), juridicamente es
vinculante, se encarga de este fendémeno especifico y busca reconocer el
derecho de las victimas y sus familiares a la justicia, la verdad y a una
reparacion.®® En este aspecto, la Convencion reconoce como victimas
del delito a la persona desaparecida y a toda persona fisica que haya
sufrido un perjuicio directo consecuencia de la desaparicion forzada,’
como puede ser la familia de la victima.

Por otro lado, la Convencion retoma la Declaracion de 1992
enfatizando que este instrumento es de vital importancia para la
comunidad internacional en tanto la desaparicion forzada constituye
una violacion simultdnea de varios derechos humanos —derecho al
reconocimiento de la personalidad juridica, a la libertad, a la seguridad,
a no ser sometido a torturas, a la vida— por lo que es un crimen que
se prohibe en todo momento y no puede ser justificado por una guerra,
un estado de excepcion, razones de seguridad nacional, inestabilidad

91 Cfir SERVIN RODRIGUEZ, Christopher Alexis, “La evolucion del crimen de lesa humanidad en el
derecho penal internacional”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México, vol. XLVII, niim. 139,
enero-abril 2014, pp. 213 y 214.

92 Cfr ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Estatuto de Roma de la Corte Penal
Internacional, op. cit.

93 ASAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, Convencion Internacional para la Proteccion
de Todas las Personas contra las Desapariciones Forzadas, Nueva York, 20 de diciembre de 2006, https://
www.ohchr.org/es/instruments-mechanisms/instruments/international-convention-protection-all-persons-
enforced.

94 Cfr: Idem.
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politica, ni una emergencia publica.®® Lo anterior refleja que la
Convencion tomo en cuenta los elementos expuestos por Mbembe para
la puesta en practica de una necropolitica, como el estado de excepcion
permanente, o un escenario de violencia y de proliferacion de armas
generalizados, que utilizan los actores que ejercen el necropoder para
justificarlo, con el fin de no considerarlos asuntos de emergencia en los
cuales se legitime la perpetracion de desapariciones forzadas.

En lo referente a las responsabilidades de los Estados parte, la
Convencion obliga a: a) que la desaparicion forzada sea tipificada
como delito en su legislacion penal; b) responsabilizar penalmente a
toda persona que cometa ordene o induzca a una desaparicion forzada,
incluyendo la responsabilidad penal de los superiores; c¢) asegurar el
derecho a denunciar y la proteccion del denunciante; d) adoptar todas
las medidas apropiadas para la busqueda, localizacion y liberacion de
las personas desaparecidas y, en caso de fallecimiento, para la busqueda
y la restitucion de sus restos.”®

Una de las innovaciones que presentd esta Convencion fue la
creacion del Comité contra las Desapariciones Forzadas como el érgano
encargado de vigilar que los Estados suscritos a esta cumplan con sus
obligaciones. Este Comité esta integrado por diez expertos elegidos por
los Estados parte y sus principales funciones comprenden:

i. Recibir informes periddicos de los Estados Parte sobre las
medidas tomadas para implementar sus obligaciones, y hacer
comentarios, observaciones y recomendaciones.

ii. Recibir y examinar peticiones sobre casos individuales de
desaparicion forzada.

iii. Recibir y examinar peticiones presentadas por un Estado Parte
que alega el incumplimiento por parte de otro Estado de sus
obligaciones.

iv. Realizar visitas a los Estados para luego ofrecer observaciones
y recomendaciones.

v. En caso de recibir informacioén de una practica sistematica y
generalizada de la desaparicion forzada, el Comité podré llevar

95 Cfi: Idem.
96 Cfi: Idem.
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la cuestion con caracter urgente a la Asamblea General de las
Naciones Unidas para su consideracion.”

México se adhirio ala Convencidon en 2007 por lo que desde entonces
se encuentra vinculado juridicamente a sus disposiciones. En este
sentido, importa recordar que el 10 de junio de 2011 se llevaron a cabo
varias reformas constitucionales con el objetivo de incluir diferentes
obligaciones y acciones que el Estado mexicano debe realizar con la
finalidad de ofrecer una mejor proteccion a los derechos humanos. Entre
estas se encuentra la modificacion al articulo primero constitucional,
el cual establece actualmente que en el territorio mexicano todas
las personas gozaran de los derechos humanos reconocidos en la
Constitucidny en los tratados internacionales de los que México sea parte.
Esto significa que los acuerdos internacionales referentes a derechos
humanos se encuentran dentro del marco constitucional, es decir, que la
Constitucion y estos tratados internacionales estan al mismo nivel. En
consecuencia, la Convencion se coloca también dentro de este marco
constitucional debido a que el delito de desaparicion forzada vulnera
multiples derechos humanos. Esto implica que la legislacion nacional
debe armonizarse con la Convencion, lo que involucra directamente la
funcion legislativa del Congreso de la Unidn, quien tiene la tarea de
estar informado y actualizado con respecto a los tratados que México
suscriba en el exterior, asi como de los constantes cambios en el
escenario internacional que puedan incidir en sus funciones.

Con el fin de cumplir con las responsabilidades desprendidas de la
Convencion, en noviembre de 2017 se firmo el decreto por el cual se
expidio la Ley General en Materia de Desaparicion Forzada de Personas,
Desaparicion Cometida por Particulares y del Sistema Nacional de
Busqueda de Personas. El proposito central de esta ley fue tipificar
adecuadamente el delito, homologar los c6digos penales a nivel estatal
y crear protocolos de busqueda.”® Sin embargo, también es posible
observar que existio un desfase entre la ratificacion de la Convencion y
la promulgacion de la Ley General, lo que da cuenta de que la Camara
de Diputados reacciono6 en funcion de los tratados internacionales una

97 Idem.
98 Cfi: DIAZ ROMAN, Mario Pavel y JASSO GONZALEZ, Carolina, op. cit., p. 110.
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vez que estos se aprobaron, y no tuvo una participacion activa en el
debate sobre la ratificacion; cabe recordar que, aunque esta ultima es
facultad exclusiva del senado, los diputados pueden participar en la
discusion a través de las actividades de diplomacia parlamentaria.

Finalmente, como se ha mencionado, el Comité contra las
Desapariciones Forzadas realizo una visita a México en noviembre de
2021. De conformidad con sus facultades, el Comité habia solicitado
realizar una visita al pais desde el 2013, la cual fue autorizada por el
gobierno mexicano el 30 de agosto de 2021, después de ocho afos
de negociaciones.” Las recomendaciones del Comité hacia México a
partir de su visita giran en torno a la necesidad de crear una politica
nacional de prevencion y erradicacion de las desapariciones forzadas
que sea integral, enfocada en atender y combatir las causas del
fenémeno, que contenga acciones concretas e indicadores mensurables,
y que establezca un sistema de monitoreo transparente e independiente
que asegure la rendicion de cuentas.'® De igual forma, el diserio de la
politica nacional debe involucrar a todas las autoridades federales,
estatales, municipales, asi como a los organos autonomos de México y
a amplios sectores de la sociedad, incluyendo las victimas y colectivos
de victimas y sus representantes.'™ Este informe fue publicado apenas
el 12 de abril de 2022, por lo que plantea nuevos retos para el Estado
mexicano, y en el caso de la Camara de Diputados, expone areas de
oportunidad para fortalecer la legislacion y coordinar esfuerzos en
materia presupuestal para la puesta en marcha de una politica nacional
para combatir las desapariciones forzadas.

V. CONCLUSIONES

Este trabajo se llevo a cabo con el objetivo de sentar las bases analiticas
para posteriormente examinar las recomendaciones de los organismos
internacionales hacia México en materia de desaparicion forzada y las
actividades legislativas que de estas se han desprendido. En términos
generales, se reafirma la hipotesis propuesta en tanto que es posible
explicar las causas estructurales de la practica de desaparicion forzada

99 Cfi: COMITE CONTRA LA DESAPARICION FORZADA, op. cit.

100 Cfr: Idem.
101 Cf: Idem.
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a partir de una necropolitica en la cual el Estado podria encontrarse
directa o indirectamente involucrado; asimismo, la normativa
internacional evolucion6 tomando en cuenta estos elementos, por lo
que para prevenir y combatir este delito es crucial considerar el papel
de las autoridades estatales.

El enfoque de necropolitica permite establecer que el delito de
desaparicion forzada no puede comprenderse fuera de la relacion
Estado-poder, ya que el andlisis del contexto historico podria
dar cuenta del rol estatal en su ejercicio. El periodo de dictaduras
militares en América Latina entre 1960 y 1980 exhibe que la practica
sistematica de desaparicion forzada se formuld a partir de una
necropolitica legitimada en un estado de sitio continuo en la que
los gobiernos totalitarios otorgaron la autorizacidon para matar; el
necropoder podia ser utilizado no solamente por las instituciones del
Estado, sino también por grupos armados paraestatales. Este escenario
de emergencia se justifico en nombre de la lucha contra los enemigos
ideologicos de gobiernos que proporcionaban orden y estabilidad en
un entorno internacional convulso.

En cuanto al caso de México, es posible distinguir dos periodos
en los que se ha documentado un incremento en las denuncias de
desapariciones; por un lado, se encuentra la guerra sucia, entre 1968 y
1982y, porelotro, lallamada guerra contra las drogas que inicié en 20006.
Por lo que se refiere a la guerra sucia, se concluye que el Estado ejercid
una necropolitica legitimada en una narrativa nacionalista fruto de la
oposicion ideoldgica en el escenario internacional (el modelo capitalista
contra el modelo socialista) aun cuando México no tuvo formalmente
un régimen dictatorial. Este discurso justific, ademds, como se expuso
durante la investigacion, una suspension de garantias equiparables
a un estado de excepcidon que buscaba combatir a la insurgencia, es
decir, todas aquellas personas opositoras al régimen prevaleciente, y
en el cual se implementaron dispositivos de represion y coercidon cuyo
objetivo radicaba en eliminar a una parte de la poblacion vinculada a la
delincuencia organizada. Hoy en dia muchas de las desapariciones de la
guerra sucia continlian sin esclarecerse principalmente porque durante
décadas el Estado neg¢ la existencia de estos mecanismos represivos.

Respecto al contexto de la guerra contra las drogas, a partir del
2006 se advirtio un incremento del 98% en el numero de desapariciones
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forzadas, contabilizando 95,121 personas desaparecidas al 26 de
noviembre de 2021 segun cifras recopiladas por el Comité contra la
Desaparicion Forzada. Estos datos sugieren que es posible relacionar,
en aquellos afios, la practica sistematica de este delito con una estrategia
de seguridad determinada. Asimismo, suponen que la presencia del
crimen organizado propicia la expansion de una violencia generalizada
y normalizada, en la que diversos actores son capaces de ejercer un
necropoder, ya que las desapariciones revelan una pluralidad de
perpetradores y victimas.

El estudio del contexto en el que se ejecutan las desapariciones
forzadas es relevante ya que dio pie al desarrollo de la normativa
especifica en la materia dentro del marco del derecho internacional
publico, ademés de la consideracion del delito como una cuestion de
extrema gravedad que violenta multiples derechos humanos reconocidos
por la comunidad internacional. El primer mecanismo internacional
a este respecto fue el Grupo de Trabajo de Naciones Unidas sobre
Desapariciones Forzadas o Involuntarias creado en 1980 con el
objetivo de combatir la desaparicion sistematica de los opositores a
los regimenes totalitarios latinoamericanos. Sin embargo, no se trataba
de un instrumento juridicamente vinculante por lo que sus funciones
estaban restringidas a la cooperacion y buena voluntad de los Estados
implicados.

Posteriormente, la Declaracion sobre la Proteccion de Todas las
Personas contra las Desapariciones Forzadas de 1992 establecié por
primera vez una definicion del delito de desaparicion forzada a partir
de la cual es posible identificar sus elementos principales: la privacion
de la libertad; el inherente rol del Estado (aunque no sea directamente
el perpetrador), y; la negativa de las autoridades a reconocer la
desaparicion y la obstaculizacion a la resolucion del crimen. Si bien
este instrumento tampoco era vinculante permitié crear un fundamento
para la tipificacion del delito, ademas de que dio cuenta de su gravedad
y de la necesidad de que todos los Estados lo incluyeran en sus codigos
penales nacionales.

En 1994 la Convencion Interamericana sobre Desaparicion Forzada
de Personas fue el primer instrumento a nivel regional de carécter
vinculante en materia especifica de desaparicion forzada, lo que
implica que todos los Estados que la suscriban deben cumplir con las
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obligaciones que esta supone, entre las cuales se encuentra adoptar las
medidas legislativas necesarias para tipificar el delito e imponerle una
pena apropiada. México ratifico este instrumento internacional en 2002.
Es importante destacar, que como parte de la armonizacion legislativa
en 2001 se incorpord por primera vez el delito de desaparicion forzada
en el Codigo Penal Federal.

Mas adelante, el Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional
de 1998 establecid la jurisdiccion universal de la Corte respecto
del delito de desaparicion forzada al categorizarlo como un crimen
de lesa humanidad. Asimismo, se reiterd su imprescriptibilidad, ya
establecida en la Declaracion y en la Convencidn Interamericana, al
igual que su continuidad en tanto se desconozca el paradero de la
persona desaparecida.

Por ultimo, en 2006 se firmo6 la Convencion Internacional para la
Proteccion de Todas las Personas contra las Desapariciones Forzadas,
siendo el primer acuerdo global en la materia juridicamente vinculante
para los Estados que se adhieran. Entre las innovaciones de la
Convencidn estd, por un lado, la consideracion del delito de desaparicion
forzada como un crimen que se prohibe en todo momento y no puede
ser justificado por una guerra, un estado de excepcidn, razones de
seguridad nacional, inestabilidad politica, ni una emergencia publica, ya
que vulnera multiples derechos humanos. Por otra parte, la Convencion
cred el Comité de Desaparicion Forzada para que funcione como el
organo encargado de vigilar que los Estados suscritos a la Convencion
cumplan con sus obligaciones.

Al observar la evolucion de la normativa internacional sobre la
desaparicion forzada es posible establecer que esta considerd los
elementos del enfoque de necropolitica en su desarrollo: caracteristicas
similares a un estado de excepciéon permanente, normalizacion de la
violencia como parte de la existencia, actores que ejercen el necropoder,
y construccion de un enemigo para excusar su puesta en practica.

EnloqueconcierneaMéxicoyal procesodearmonizacionlegislativa,
la reforma del articulo primero de la Constitucién en 2011 colocod a
la Convencion Internacional para la Proteccion de Todas las Personas
contra las Desapariciones Forzadas, dentro del marco constitucional
puesto que refiere a la defensa de los derechos humanos. Sobre la base
de esta armonizacion, en noviembre de 2017 se aprob6 la Ley General en
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Materia de Desaparicion Forzada de Personas, Desaparicion Cometida
por Particulares y del Sistema Nacional de Busqueda de Personas, la
cual busca tipificar el delito de desaparicion forzada, por otro lado, esta
ley marco sirve como punto de partida para incorporar dicho delito en
los cédigos penales estatales. En este sentido, se advierte una brecha
temporal en el proceso de diez afos con respecto a la Convencion, y
de seis en lo referente a las reformas constitucionales, por lo que es
posible establecer que la Camara de Diputados reacciond con relacion
a la ratificacion de los tratados internacionales. De ahi que sea preciso
enfatizar que la Cadmara de Diputados cuenta con la posibilidad de
mantenerse informada y actualizada en asuntos internacionales, asi
como de participar en los debates sobre la ratificacion de tratados
internacionales (aunque sea el senado quien tenga esta facultad en ultima
instancia) con el objetivo de que el proceso de armonizacion legislativa
sea mas eficiente y pertinente. De igual manera, la armonizacion debe
cubrir las obligaciones que se desprenden de las convenciones suscritas
al igual que las observaciones y recomendaciones emitidas por los
organos internacionales.

En este respecto, la Convencion Internacional para la Proteccion
de Todas las Personas contra las Desapariciones Forzadas sugiere de
manera general a todos los Estados parte que se prohiba expresamente
en su legislacion la detencion en lugares secretos, ademas de que se
mantengan registros oficiales de las personas privadas de libertad con
un minimo de informacién y la autorizaciéon para comunicarse con su
familia, un abogado o cualquier otra persona de su eleccion.!”?

Respecto de este ultimo punto, y como ya se menciond en esta
investigacion, México cred en 2017 el Registro Nacional de Personas
Desaparecidas y No Localizadas el cual recopila todas las denuncias
de desapariciones desde 1964, por lo que, para fortalecer el combate al
delito de desaparicion forzada, el enfoque podria consistir en apuntalar
este registro a través del estimulo de las denuncias ciudadanas y
manteniendo el sistema actualizado constantemente. Un elemento
adicional que podria coadyuvar a reforzar este sistema seria un registro
unificado de identificacion de personas en el que se ingresen las huellas
dactilares, fotografia y los datos de la persona que sean relevantes para

102 Cfir ASAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, Convencion Internacional para la
Proteccion de Todas las Personas contra las Desapariciones Forzadas, op. cit.
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su identificacion, o, en su defecto, un sistema informatico interoperable
para que el procedimiento de confrontacion de huellas dactilares se
realice de manera expedita.'®

De igual manera, la efectividad de este registro podria potenciarse
a través de la coordinacion sistematica y efectiva de todas las
instituciones involucradas en el proceso de busqueda, investigacion,
reparacion y acompaiiamiento a las victimas,'"™ como lo recomienda
el Comité contra la Desaparicion Forzada en su informe sobre su visita
a México en 2021. En este mismo informe el Comité sugirié a México
a incrementar el apoyo humano y financiero destinado a la Comision
Nacional de Busqueda y a las comisiones locales.'*

Por otro lado, la Convencidn Internacional propone a los Estados
parte que se implementen mecanismos de justicia transicional'® para
reparar el dafio ocasionado a las victimas y sus familiares. Uno de los
mecanismos de la justicia transicional son las comisiones de la verdad,
que contribuyen a satisfacer el derecho a la verdad de los familiares
y pueden ayudar a revelar el paradero de las personas desaparecidas,
ademas de que favorecen la dignificaciéon de las victimas a través
del reconocimiento publico de los hechos y reforzando la memoria
colectiva.'’ Otro mecanismo consiste en garantizar a través del trabajo
legislativo que el delito de desaparicion forzada se considere como una
violacion continuada o permanente de derechos humanos en tanto no se
encuentre a la persona o a sus restos;'® por ende, se trata de un delito
que no debe prescribir y debe estar tipificado de esta forma.

Estas conclusiones teorico-analiticas denotan la complejidad del
fenomeno de desaparicion forzada, lo que abre la posibilidad de dar
continuidad a este objeto de investigacion. Una linea de estudio que

103 Cfr: COMITE CONTRA LA DESAPARICION FORZADA, op. cit.

104 Idem.

105 Cfi: Idem.

106 La justicia transicional se refiere a una serie de mecanismos para acceder a la verdad, la justicia, la
reparacion y la no repeticion posterior a periodos de conflicto, represion y/o niveles de violencia a gran
escala y de alto impacto, que llevaron a la comision de violaciones a derechos humanos de forma tan grave
y masiva, que ¢l Estado no puede dar respuesta con el sistema de justicia ordinario. SECRETARIA DE
GOBERNACION, ;Qué es la justicia transicional?, (09 de septiembre de 2022), https://www.gob.mx/
segob/es/articulos/que-es-la-justicia-transicional ?idiom=es.

107 Cfi: CALVET MARTINEZ, Elisenda, Desapariciones forzadas y justicia transicional, Valencia, Cruz
Roja Espaiiola-Centro de Estudios de Derecho Internacional Humanitario, 2018, p. 349.

108 Cfi- Ibidem, p. 350.
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aln no ha sido explorada es el analisis detallado del Informe del Comité
contra la Desaparicion Forzada sobre su visita a México en virtud del
articulo 33 de la Convencién como marco para analizar la pertinencia
de la Ley General en Materia de Desaparicion Forzada de Personas,
Desaparicion Cometida por Particulares y del Sistema Nacional de
Busqueda de Personas y las areas de oportunidad en materias legislativa
y presupuestal, enfatizando el rol de la Camara de Diputados para hacer
frente a los retos que se identifiquen.
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