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12 PRESENTACION

Con agrado presentamos el tercer numero de Agenda Legislativa,
Revista multi, inter y transdisciplinaria del Centro de Estudios de
Derecho e Investigaciones Parlamentarias, un proyecto que, ademas de
aportar informacion de coyuntura para impulsar la toma de decisiones
legislativas con fundamento cientifico, objetivo, actualizado y oportuno,
busca distinguirse como un espacio de dialogo e intercambio de ideas
entre las distintas disciplinas que intervienen en la vida parlamentaria.

Las investigaciones que componen la presente edicion discuten
algunos de los topicos mas importantes de las agendas de los grupos
parlamentarios de la actual legislatura. La principal pretension es
anticipar soluciones a las exigencias y necesidades sociales a partir de
un conocimiento cientifico sélido que abone al analisis de los grandes
problemas nacionales.

Dicho esto, Marcela Vazquez Luna aborda uno de los temas
constantes en las agendas de los grupos parlamentarios: la educacion.
En el articulo Formacion y capacitacion del personal docente: factores
clave para una educacion bdsica de calidad, la investigadora analiza el
marco juridico y operativo de la formacion y capacitacion de docentes y
encuentra que la falta de continuidad de las politicas publicas educativas
ha tenido efectos negativos en el desarrollo de las y los maestros y en
la calidad educativa.

Por su parte, Alya Ramos Ramos Elorduy presenta la investigacion
Alcances de la economia circular como parte de las estrategias para
la regulacion del derecho a un medio ambiente sano, en la que plantea
los retos y avances en esta materia a nivel internacional. Asimismo,
persigue la hipétesis de que el fortalecimiento e implementacion de la
economia circular en nuestro pais permitiria desarrollar un modelo que
coadyuvaria a la regulacién del derecho a un medio ambiente sano.

Siguiendo esta linea, Sergio Federico Sierra Romero aborda en el
articulo Economia circular y empleos verdes en la agenda legislativa
reciente de Mexico, los conceptos relacionados a este modelo y
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propone que la transicion hacia una economia circular puede contribuir
a la generacion de empleos verdes y, en consecuencia, a la creacion,
eliminacion y/o reconversion de fuentes de trabajo; aborda también las
limitaciones del fomento a este tipo de empleos al analizarlos a la luz
de los principios del trabajo decente.

En la linea de los grupos parlamentarios de esta Camara que han
coincidido en el fortalecimiento del desarrollo cientifico, tecnolégico y de
innovacion, Vicente Said Morales Salgado plantea en La eficiencia de
la inversion publica en ciencia y tecnologia, la relacion entre el gasto
publico realizado en estos rubros y los resultados obtenidos en nuestro
pais, identificando areas de oportunidad para aumentar su eficiencia, asi
como buenas practicas nacionales e internacionales que pueden influir
en la toma de decisiones en el marco de las funciones legislativa y de
control del Congreso de la Union.

Por su parte, Yasmin Martinez Carreon y Adela Beatriz Santos
Dominguez, en su texto El rol internacional del parlamento: la
contribucion estratégica de la Camara de Diputados, estudian el
impacto vy los retos de esta institucion en la definicidon de los asuntos
de indole internacional, como la globalizacion y la interdependencia,
evidenciando que, mas alla de la diplomacia parlamentaria, hay areas
de oportunidad para una correcta armonizacion legislativa.

Por ultimo, en el articulo El reconocimiento de los derechos de la
naturaleza en la Constitucion Politica de los E stados Unidos Mexicanos.
Un estudio comparado entre Ecuador, Bolivia, Ciudad de Mexico,
Colima y Guerrero, Veronica Cervera Torres revisa las constituciones
vigentes de estos Estados y entidades federativas para dar cuenta de
como se reconocen los derechos de la naturaleza como un ente de iure.
De esta forma, la autora diferencia entre los derechos de la naturaleza
y el derecho a un medio ambiente sano, replanteando el modelo de
desarrollo, el concepto de sustentabildad, la participacion de las
comunidades indigenas y un enfoque intergeneracional de los derechos.
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En sintesis, las y los lectores del tercer numero de la revista Agenda
Legislativa encontraran valiosas contribuciones a la generacion de
informacion y analisis legislativos de calidad, actualizados y orientados
a obtener beneficios para nuestro pais, en el marco de las funciones
parlamentarias.

Hugo Christian Rosas de Leén
Secretario de Servicios Parlamentarios
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DOCENTE: FACTORES CLAVE PARA UNA
EDUCACION BASICA DE CALIDAD

TEACHER EDUCATION AND TRAINING:
KEY FACTORS FOR A QUALITY BASIC EDUCATION

Marcela VAZQUEZ LUNA!

Resumen: EL objetivo de estainvestigacion es proveer uninsumo
para las potenciales reformas en materia de formacion y
capacitacion docente a la Ley General de Educacién y a la
Ley General del Sistema para la Carrera de las Maestras
y los Maestros. Utilizando el enfoque de politica publica, se
analiza el marco juridico de la formacién y capacitaciéon de
las y los docentes de educacion basica y su instrumentacion
mediante estrategias y programas. Se concluye que, por
las frecuentes reformas legales, esta politica no ha tenido
continuidad en la ultima década, impidiendo su cabal
implementacion, lo que —aunado a la significativa disminucion
de su presupuesto— afecta el desarrollo profesional del
personal docente y la calidad educativa.

1 Investigadora A del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la Camara de
Diputados, maestra en Administracion Publica.
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PaLABRAS CLAVE: personal docente, formacion, capacitacion,
politica educativa, educaciéon basica.

ABsTRACT: The goal of this research is to provide an input
for potential reforms to the General Education Law and the
General Law of the Teacher Career System in the area of
teacher education and training. Based on a public policy
approach, the legal framework of teacher education and
training and its implementation through strategies and
programs are analyzed. It is concluded that the teacher
education and training policy has lacked continuity in the
last decade due to frequent legal reforms, hindering its full
implementation, which alongside a significant decrease in
its budget, affects the professional development of teachers
and the quality of education.

Kevyworps: teachers, education, training, education policy,
basic education.

Sumario: . Introduccion. Il. Investigacion de politicas publicas
vs. andlisis de politicas publicas: breve nota conceptual. lll.
Perfil de las maestras y maestros de educacion bdsica
en Mexico. V. Relevancia de la formacion y capacitacion
docente. V. La formacion y capacitacion del personal
docente en Mexico (2013-2022). VI. Conclusiones. VII.
Referencias.
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. INTRODUCCION

El personal docente? constituye el pilar fundamental de la educacion
basica,® por lo que su desempefio influye en gran medida en la calidad
del aprendizaje de las y los estudiantes. La politica para formarlos vy
capacitarlos y, de esta manera, mejorar su desempeno, se convierte
—por lo tanto— en un elemento fundamental del sistema educativo.
De acuerdo con datos de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos (OCDE), México es uno de los paises donde el
personal docente mas participa en actividades de desarrollo profesional
(especialmente, cursos vy talleres).* Sin embargo, el impacto de esas
acciones para la mejora docente no ha sido establecido y si se midiera a
través del desarrollo de habilidades de las y los estudiantes, plasmado
en los resultados de pruebas estandarizadas, concluiriamos que esas
acciones de formacion no han tenido la efectividad deseada.®

Por lo anterior, resulta pertinente preguntarnos en qué ha consistido la
politica de formacién y capacitacién docente, como se ha implementado,
cuales han sido sus resultados y por qué no se ha reflejado en
mejores aprendizajes. Estas preguntas cobran aun mayor relevancia

2 Para efectos de esta investigacion, se entiende por personal docente al profesional en la educacion
bdsica y media superior que asume ante el Estado y la sociedad la corresponsabilidad del aprendizaje
de los educandos en la escuela, considerando sus capacidades, circunstancias, necesidades, estilos
y ritmos de aprendizaje y, en consecuencia, contribuye al proceso de ensefanza aprendizaje como
promotor, coordinador, guia, facilitador, investigador y agente directo del proceso educativo, asi como
aquel personal con formacion especializada que cumple un perfil, cuya funcioén en la educacion bdsica y
media superior lo hace responsable de ensefar, facilitar, asesorar, investigar o coadyuvar directamente
con los alumnos en el proceso educativo en talleres prdcticos y laboratorios, ya sea de dreas téecnicas,
artisticas o de deporte especializado (fracciones Xlll y XV del articulo 7 de la Ley General del Sistema para
la Carrera de las Maestras y los Maestros).

3 De acuerdo con el articulo 37 de la Ley General de Educacion, la educacion bdsica esta compuesta por
el nivel inicial, preescolar, primaria y secundaria.

4 ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS, Country Note Mexico.
Results from TALIS 2013, Paris, OECD Publishing, 2013, p. 3, https://www.oecd.org/mexico/TALIS-2013-
country-note-Mexico.pdf.

5 En la edicion mas reciente del Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos (PISA), los
estudiantes mexicanos obtuvieron un puntaje bajo el promedio de la OCDE en lectura, matemadticas y
ciencias. En México, unicamente 1% de las y los estudiantes obtuvo un desempefio alto en al menos una
de esas areas, mientras que el promedio de los paises de la OCDE fue 16%. En contraste, 35% de las y los
estudiantes no llego al nivel minimo de competencia en ninguna de las tres areas, mientras que el promedio
de la OCDE fue 13%. ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS,
Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos (PISA) 2018 — Resultados, Nota Pais, Paris, OECD
Publishing, 2019, p. 1, https://www.oecd.org/pisa/publications/PISA2018 _CN_MEX _ Spanish.pdf.
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si consideramos las consecuencias de la pandemia ocasionada por el
virus SARS-CoV-2, que han complicado aun mas la labor docente y han
acentuado el rezago educativo, lo que implica un desafio mas que el
Estado mexicano debe atender en el futuro inmediato y para el que se
requiere personal docente con la capacidad necesaria para enfrentarlo.

Reconociendo areas de oportunidad en la materia, los grupos
parlamentarios del Partido Revolucionario Institucional (PRI), Partido
del Trabajo (PT) y Movimiento de Regeneracion Nacional (Morena)
han senalado, en sus agendas legislativas correspondientes a la
LXV Legislatura, su interés en realizar reformas a la Ley General de
Educacién (LGE) vy a la Ley General del Sistema para la Carrera de las
Maestras y los Maestros (LGSCMM), entre otros temas, en Lo relativo a
la capacitaciéon y certificacion de docentes.

De esta manera, el objetivo de esta investigacidon es proveer un
analisis sobre los antecedentes inmediatos y el estado actual de
la politica de formacion y capacitacion docente, que sea un insumo
para las potenciales reformas en esta materia que podrian llevarse
a cabo durante la presente Legislatura a la LGE y a la LGSCMM. La
investigacion parte de la premisa de que ninguna politica educativa
que aspire a proveer educacion de excelencia podra ser efectiva si no
contempla mejorar la calidad docente a traves de acciones de formacion
y capacitacion pertinentes y relevantes.

El presente trabajo adopta un enfoque de investigacion de politicas
publicas con énfasis en el diseno de la politica de formacion y
capacitacion docente, que se basa en un analisis del marco juridico
que la rige, asi como de su instrumentacion en estrategias y programas
durante la ultima década. Al considerarse un elemento fundamental
de cualquier politica, se realiza también un analisis del presupuesto
asignado a esta funcion.
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Il. INVESTIGACION DE POLITICAS PUBLICAS VS.
ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS: BREVE NOTA
CONCEPTUAL

A diferencia del andlisis de politicas publicas, enfocado en la toma de
decision y cuyo objetivo ultimo es recabar evidencia para identificar y
evaluar alternativas de solucion a un problema publico,® la investigacion
de politicas publicas puede adoptar distintos objetivos. Por ejemplo,
estudiar politicas que ya no estan vigentes para aprender de ellas y
conocer qué se ha hecho, en qué contextos y con qué resultados; analizar
comparativamente las soluciones adoptadas a problemas similares en
lugares diferentes, o contribuir al entendimiento de problemas publicos
a partir de la identificacion de vacios en la literatura.

El analisis de politicas publicas generalmente se realiza a solicitud de
los tomadores de decisiones y el equipo de analistas que lo lleva a cabo
suele tener acceso a informacion que los investigadores dificilmente
tendrian, particularmente relacionada con aspectos politicos que pueden
llegar a serdeterminantes para la seleccion de una alternativa de solucion
sobre otra. La cercania de los analistas con los tomadores de decision
también les permite ajustar su trabajo mas rapidamente ante cambios
en las condiciones que afectan las politicas bajo estudio e incorporarlos
en sus exploraciones sobre su factibilidad social, econémica o politica.”
El investigador, por su parte, si asi lo desea, puede aislar su trabajo
de este tipo de consideraciones y centrarse en aspectos meramente
técnicos. Esto depende, generalmente, de la naturaleza y objetivos de
la investigacion. Por ejemplo, la que se lleva a cabo en los denominados
think tanks suele ser aplicada y busca incidir en la toma de decisiones,
a través de recomendaciones especificas de politica; mientras que la
llevada a cabo en la academia podria adoptar ese mismo enfoque o,

6 MAY, Peter y HYO CHO, Yong, “Policy Analysis: Past, Present, and Future”, Public Administration Review, vol.
49, num. 2, 1989, pp. 210—212.

7 HANUSHEK, Eric, “The Policy Research Markets”, Journal of Policy Analysis and Management, vol. 9,
num. 2, 1990, pp. 146-154, https://www.appam.org/assets/1/7/Hanushek_The_Policy Research_Markets.pdf.
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bien, mantenerse en un nivel exploratorio, descriptivo o analitico.

Otra diferencia entre la investigacion y el analisis de politicas publicas
es que la primera, en su calidad cientifica, suele aspirar a encontrar
patrones y realizar generalizaciones y predicciones (en este sentido,
busca la verdad), mientras que el segundo tiene una aplicacion centrada
en un lugar y momento dado (su enfoque es practico y esta fisica y
temporalmente delimitado).? De esto se deriva que la difusion de las
investigaciones sobre politicas publicas sea, la mayoria de las veces,
una actividad esencial para el cumplimiento de sus objetivos, mientras
que, por su naturaleza como herramienta para la toma de decisiéon, un
andlisis de politicas publicas no esta disefiado para difundirse.®

Como se ha mencionado, la investigacidn de politicas publicas permite
perseguir diferentes fines y responder diversas preguntas,® entre ellas,
las planteadas en esta investigacion: jcomo esta disenada la politica,
coémo se ha instrumentado y qué resultados ha tenido? En este sentido, la
investigacion de politicas es util para su desarrollo ya que suele develar
acciones que podrian o requeririan llevarse a cabo para mejorarla.
También puede informar sobre su disefio, implementacién y obstaculos,
entre otros. Ademas, sus hallazgos se convierten en evidencia que el
analisis de politicas publicas utiliza para formular nuevas politicas.! Este
es justamente el punto de encuentro entre la investigacion y el analisis,
y el motivo por el que la primera es indispensable para el segundo, que
es, a su vez, el intermediario entre aquella y la deliberacion politica de
las politicas publicas.

8 MANSOUR, Ahmed, “Use of ‘policy analysis’ to improve the quality of policy-making by government and
non-governmental organizations”, Verslo ir teises aktualijos, num. 6, 2010, pp. 159-183.

9 HANUSHEK, Eric, op. cit., pp. 146-154.
10 /dem.
11 iIdem.



FORMACION Y CAPACITACION... 21

ll. PERFIL DE LAS MAESTRAS Y MAESTROS DE
EDUCACION BASICA EN MEXICO

De acuerdo con datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI), al inicio del ano escolar 2021-2022, habia 1,209,634 maestras
y maestros en el nivel basico escolarizado, casi 20% mas que en el
ciclo escolar 2000-2001, pero ligeramente menos que en los ciclos
escolares 2015-2016 y 2020-2021 (la variaciéon es menor a 0.5 puntos
porcentuales).!? Como se puede observar en la Grafica 1, la mayoria del
personal docente de educacion basica se ubica en el nivel de primaria,
seguido por el nivel secundaria y preescolar, respectivamente. Hasta
antes del ano 2020, no se contaba con informacion desagregada del
nivel inicial, ya que se incluia dentro de los datos de preescolar, pero
segun la informacion disponible a partir de ese ano, el personal docente
en este nivel corresponde a menos de 1% del total, por lo que apenas
es perceptible en la grafica.

Grafica 1. Total de maestras y maestros de nivel basico en México
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI (2022).

12 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Maestros y escuelas por entidad federativa
segun nivel educativo, ciclos escolares seleccionados de 2000/2001 a 2021/2022, (9 de agosto de 2022),
https://www.inegi.org.mx/app/tabulados/interactivos/?px=Educacion_07&bd=Educacion.
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Del total de personal docente de educacion basica, 70% son mujeres y
30%, hombres. La mayoria se encuentra en el grupo de edad de 30 a 44
anos (45.3%), seguido por el grupo que tiene entre 45 a 59 anos (32.3%).**

De especial importancia para el tema de esta investigacion es el
nivel educativo de quienes se desempenan como maestras y maestros.
Como se puede apreciar en la Grafica 2, mas del 80% del personal
docente tiene una licenciatura, pero poco mas de 5% carece de estudios
superiores.

Grafica 2. Nivel educativo del personal docente de educacion basica en México
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional de Ocupacion
vy Empleo (2021).

Pese a que un alto porcentaje de maestras y maestros de educacion
basica posee un titulo de licenciatura, no todos estan formados como
profesores o tienen estudios relacionados con la educacion. Casi 18%
del personal docente tiene formacion en otras areas, como ciencias

13 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo,
México, 2021.
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sociales, administraciéon y derecho; artes y humanidades; ingenieria,
manufactura y construccidén; ciencias naturales, exactas y de la
computacion; agronomia y veterinaria; salud o servicios.*

IV. RELEVANCIA DE LA FORMACION Y
CAPACITACION DOCENTE

Diversas investigaciones destacan el papel fundamental que tienen las
maestras y los maestros en el proceso de aprendizaje y desarrollo de
habilidades de las y los estudiantes.’> La evidencia sugiere que, entre
los efectos positivos de un docente de alta calidad, se encuentra un
mejor desempeno de las y los alumnos en areas como la comprension
lectora y las matematicas.®

Asimismo, existe evidencia que apunta al rol que un docente efectivo
puede tener en la diminucion de los efectos de las desigualdades entre
sus estudiantes. Un estudio realizado en Ecuador, que involucrdé a mas
de 24,000 ninas y ninos de preescolar, encontrd que un buen docente
puede contribuir a cerrar las brechas de aprendizaje entre estudiantes
pertenecientes a hogares con distintos niveles socioeconoémicos vy, en
general, mejorar el aprendizaje y los resultados de las evaluaciones
de todo el grupo.’” Mas aun, este mismo estudio encontré que ademas
de un mejor desarrollo de las habilidades cognitivas, un docente de
alta calidad influye en la capacidad de sus estudiantes para regular
sus pensamientos, acciones y emociones, aspectos fundamentales

14 Idem.

15 Véase HANUSHEK, Eric, “Higher Teacher Quality Would Catapult U.S. Toward Economic Growth”,
Education Next, abril de 2011, https://www.educationnext.org/higher-teacher-quality-would-catapult-u-s-
toward-economic-growth/ y KANE, Thomas y STAIGER, Douglas, “Estimating Teaching Impacts on Student
Achievement: An Experimental Evaluation”, National Bureau of Economic Research Working Paper Series,
Working Paper 14607, 2008, https://www.nber.org/papers/w14607.

16 RIVKIN, Steven et al, “Teachers, Schools, and Academic Achievement”, Econometrica, vol. 73,
num. 2, marzo de 2005, pp. 417-458, http://hanushek.stanford.edu/sites/default/files/publications/
Rivkin%2BHanushek%2BKain%202005%20Ecta%2073%282%29.pdf.

17 Cfr. ARAUJO, Maria Caridad et al., Teacher Quality and Learning Outcomes in Kindergarten, IDB Working
Paper Series, num. IDB-WP-665, Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, D. C., 2016, https://www.
econstor.eu/bitstream/10419/146459/1/IDB-WP-665.pdf.
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para el proceso de aprendizaje a lo largo de la vida.’®

Ademas, también se ha estudiado la relacion entre docentes efectivos
y elimpacto positivo en las oportunidades de acceso a educacion superior
de sus estudiantes e, incluso, en la posibilidad de que tengan mejores
salarios en su vida adulta. Un estudio que involucro a 2.5 millones de
estudiantes encontro que aquellos que habian tenido mejores maestras
y maestros tenian mayores probabilidades de ingresar a la universidad,
tener mejores salarios, vivir en zonas de mayor nivel socioeconomico y
ahorrar mas para su retiro, lo que, en conjunto, contribuye al desarrollo
economico colectivo.’

Lo anterior pone de manifiesto la importancia de elevar la calidad
vy efectividad docente. Pero, ademas de la importancia de lograr
estos resultados, existen también otras funciones que las maestras
y maestros de educacién basica deben cumplir y que requieren
desarrollar competencias especiales que van mas alla de las cuestiones
pedagogicas. Por ejemplo, reformas recientes a la LGE aprobadas en la
Camara de Diputados y turnadas a la Camara de Senadores establecen
que las autoridades federales y locales deben disenar y poner en
marcha protocolos para la prevencion y atencion de riesgos en la salud
fisica y mental de los educandos;?*® en este mismo sentido, también se
ha buscado legislar para que en el sistema educativo se detecten y
prevengan posibles casos de suicidio.?

Para que el personal docente esté en posibilidad de lograr estos
resultados y cumplir con todas las funciones que el marco normativo
les exige, su formacion —la preparacion previa a su desempefo

18 Idem.

19 Véase CHETTY, Raj et al, “The Long-Term Impacts of Teachers: Teacher Value-Added and Student
Outcomes in Adulthood”, National Bureau of Economic Research Working Paper Series, Working Paper
17699, 2011.

20 CAMARA DE DIPUTADOS, Minuta con proyecto de decreto por el que se reforman los articulos 18 y
115 de la Ley General de Educacion, (Camara de Senadores), Gaceta del Senado, LXV/2PP0O-9/128922, 13
de septiembre de 2022, https://www.senado.gob.mx/64/gaceta_del_senado/documento/128922.

21 COMISION DE EDUCACION, Dictamen con proyecto de decreto por el que se reforman y adicionan
diversas disposiciones de la Ley General de Educacion, en materia de salud mental, (Camara de
Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXV, num. 6105-Il, 6 de septiembre de 2022, Anexo II, pp. 49-125,
http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/65/2022/sep/20220906-II.pdf#page=49.
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profesional— y capacitacion —su constante actualizacion estando ya
en servicio— se convierten en elementos indispensables, mas aun
cuando no todas las personas que se convierten en docentes tienen
formacion para desempefnarse como tales, como es el caso mexicano
(segun se mostré en el apartado previo) y que, incluso cuando tienen
esa formacion, deben complementarla con otros conocimientos vy
habilidades para desempenfarse integralmente.

Si bien la evidencia internacional no apunta hacia un tipo de formacién
o capacitacion mas o menos efectivo, si la hay respecto de algunas
practicas que han demostrado incrementar la calidad del personal
docente. Los estudios que analizan practicas exitosas de desarrollo
profesional docente incluyen acciones de formacién con una duracion
prolongada (al menos 40 horas por afo), con un componente activo de
aprendizaje y ligadas directamente a los conocimientos curriculares y
trabajo en el aula.?? La efectividad de esas acciones suele depender de
que las maestras y maestros se sientan motivados y sean responsables
de su propio aprendizaje. También influye positivamente que exista
un diagnéstico preciso de sus areas de oportunidad y que cuenten
con el apoyo de su comunidad escolar, especialmente de su director
o directora. La formacion continua exitosa es diseflada y provista
por personas calificadas que aseguren la calidad en los contenidos
y la implementacion. Esto incluye a la figura del tutor. La literatura
especializada ofrece evidencia sélida respecto a los efectos positivos
que las v los tutores pueden tener en la mejora de la practica docente,
especialmente para maestros novatos.?

Por ejemplo, la imparticion de programas de induccion que involucran
la asignacion de tutores a maestras y maestros recién iniciados ha
mostrado facilitar su transicion a la practica de la ensenanza.?* Un caso

22 SANTIBANEZ, Lucrecia et al, Formacién continua de docentes: politica actual en México y buenas
prdcticas nacionales e internacionales, México, Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion y Banco
Interamericano de Desarrollo, 2018, p. 9, https://www.inee.edu.mx/wp-content/uploads/2018/12/P1F226.pdf.

23 Cfr. Idem.

24 Cfr. GLAZERMAN, Steven et al, Impacts of comprehensive teacher induction: Final results from a
randomized controlled study, NCEE 2010-4027, Washington, D. C., National Center for Education Evaluation
and Regional Assistance, 2010, https:/files.eric.ed.gov/fulltext/ED565837.pdf, y PAPAY, John y MOORE,
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exitoso en este rubro es el Programa de Induccién Docente de Escocia,
que destina 30% del primer ano de ensefanza del personal docente
a actividades de desarrollo profesional con mentores individuales.?®
Ademas de las tutorias, la formacién de redes de apoyo de maestras
y maestros ha demostrado tener efectos positivos en su desempefio.?®

En general, independientemente del tipo de formacidén o capacitacion,
su efectividad dependera de su calidad y su capacidad para equipar al
personal docente con conocimientos y habildades que les permitan
desempenarse adecuadamente en el salon de clases, especialmente
en lo referente a su interaccion con las vy los estudiantes y los métodos
de ensefanza utilizados.?

V. LA FORMACION Y CAPACITACION DEL
PERSONAL DOCENTE EN MEXICO (2013-2022)

En la ultima década ha habido dos momentos trascendentales para
la politica educativa, en general, y para la politica de formaciéon y
capacitacion docente, en particular. EL primero se traté de la reforma
constitucional en el ano 2013, que con la denominada Reforma Educativa
modificé el articulo 3o. constitucional y planted cambios significativos en
los procedimientos de ingreso, evaluacion y promocion del personal
docente, creando un Sistema Nacional de Evaluacién Educativa (SNEE)
y el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE) como
organo publico autonomo. El segundo momento ocurrié en 2019, cuando
se concretd una nueva reforma constitucional que, en gran medida revirtid

Susan, “Is PAR a Good Investment? Understanding the Costs and Benefits of Teacher Peer Assistance and
Review Programs”, Educational Policy, vol. 26, num. 5, 2012, pp. 696-729.

25 Véase COMISION EUROPEA, Developing coherent and system-wide induction programmes for
beginning teachers: a handbook for policymakers, Bruselas, European Commission Staff Working Document
SEC (2010) 538, Comision Europea, 2010.

26 Cfr. ROCKOFF, Jonah, “Does mentoring reduce turnover and improve skills of new employees? Evidence
from teachers in New York City”, National Bureau of Economic Research Working Paper Series, Working
Paper 13868, 2008, https://www.nber.org/papers/w13868.

27 Véase BRUNS, Barbara y LUQUE, Javier, Great Teachers: How to raise student learning in Latin

America and the Caribbean, Washington, D. C., World Bank Group, 2015, https://openknowledge.worldbank.
org/bitstream/handle/10986/20488/9781464801518.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
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la de 2013. Con esta reforma, se creo el Sistema para la Carrera de las
Maestras y los Maestros y se establecio que el Estado fortaleceria las
instituciones publicas de formacion docente, especialmente las escuelas
normales. Se cre6 también el Sistema Nacional de Mejora Continua de
la Educacion, coordinado por un organismo publico descentralizado,
no sectorizado, con autonomia técnica, operativa y presupuestaria, y
desaparecio al INEE.

En esta seccion, por lo tanto, se analiza la politica de formacion y
capacitaciéon docente en dos etapas: durante los anos 2013-2019 y en
el periodo posterior a 2019.

1. Formacion y capacitacion del personal docente de educacion
basica entre 2013 y 2019

A. Marco juridico de la formacion y capacitacion de docentes
de educacion badsica durante el periodo 2013-2019

La reforma constitucional en materia educativa de 2013, publicada
en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 26 de febrero, tuvo
como centro la creacion de un SNEE, que seria coordinado por el
INEE; asi como el establecimiento de un Servicio Profesional Docente
(SPD). Esto significa que el mejoramiento del desempeno docente que
esta reforma educativa buscaba estaba anclado a dos ejes rectores:
la evaluacién y el desarrollo de la carrera de las maestras y los
maestros a traves de su formacion continua.

Con el fin de garantizar la calidad de la educacion obligatoria, se
establecio en el articulo 3o. constitucionalque elingreso al serviciodocente
y la promocion a cargos con funciones de direccion o de supervision en
la educacion bdsica y media superior que imparta el Estado, se llevaran
a cabo mediante concursos de oposicion que garanticen la idoneidad
de los conocimientos y capacidades que correspondan.

La fraccion Il del articulo quinto transitorio del decreto de reforma
senald que la evaluacion del desempeno docente deberia utilizarse
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para dar mayor pertinencia y capacidades al sistema nacional de
formacion, actualizacion, capacitacion y superacion profesional para
maestros, en el marco del SPD. Esta misma fraccion también previo
que el sistema educativo deberia otorgar los apoyos necesarios para
que los docentes puedan, prioritariamente, desarrollar sus fortalezas
y superar sus debilidades.

La LGE? fue reformada para darle a las autoridades educativas la
facultad de constituir un Sistema Nacional de Formacion, Actualizacion,
Capacitacion y Superacion Profesional para Maestros, cuyo objetivo
seria brindar formacién inicial y continua; asi como, programas de
especializacion al personal docente, como qued6 asentado en su
articulo 20.

Para normar lo relacionado con el SPD, se expidio la Ley General del
Servicio Profesional Docente (LGSPD), publicada el 11 de septiembre de
2013 en el DOF.% La fraccion V de su articulo 4 definié a la capacitacion
como el conjunto de acciones encaminadas a lograr aptitudes,
conocimientos, capacidades o habilidades complementarias para
el desempeno del Servicio, mientras que la fraccidon Xl definid a la
formacion como las acciones que proporcionaban al personal del SPD
las bases teodrico practicas de la pedagogia y demas ciencias de la
educacion.

De acuerdo con la fraccion VIl del articulo 13 de la LGSPD, uno
de los propositos del SPD era garantizar la formacion, capacitacién y
actualizacion continua del personal, a través de politicas, programas vy
acciones especificas.

Entre las atribuciones en el ambito de la educacién basica que
esta ley otorgaba a las autoridades educativas locales se encontraba
la de ofrecer programas y cursos gratuitos, idoneos, pertinentes y
congruentes con los niveles de desempeno que se desea alcanzar,
para la formacion continua, actualizacion de conocimientos y desarrollo
profesional del personal docente, directivo y de supervision, aunque

28 Esta ley fue abrogada el 30 de septiembre de 2019.
29 Reformada en enero de 2018 y abrogada el 15 de mayo de 2019.
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seria la Secretaria de Educacion Publica (SEP) la encargada de emitir
los lineamientos generales de los programas de formacién continua.

De acuerdo con el articulo 59 de la LGSPD, el Estado debia proveer lo
necesario para que el personal tuviera opciones de formacién continua,
actualizacion, desarrollo profesional y avance cultural. Para ello, se
ofrecerian programas y cursos. Para el personal docente y directivo,
también se ofrecerian investigaciones aplicadas y estudios de posgrado.
La oferta de formaciéon continua deberia, de acuerdo con esta ley:

I. Favorecer el mejoramiento de la calidad de la educacion;

Il. Ser gratuita, diversa y de calidad en funcion de las necesidades
de desarrollo del personal;

lll. Ser pertinente con las necesidades de la Escuela y de la
zona escolar;

IV. Responder, en su dimension regional, a los requerimientos
que el personal solicite para su desarrollo profesional;

V. Tomar en cuenta las evaluaciones internas de las escuelas
en la region de que se trate, y

VI. Atender a los resultados de las evaluaciones externas
que apliguen las Autoridades Educativas, los Organismos
Descentralizados vy el [INEE].*°

El personal docente tendria la libertad de elegir los programas vy
cursos de formacion en funcion de sus necesidades y los resultados
que hubiera obtenido en sus respectivas evaluaciones incluirian un
dictamen de diagnéstico con informacion sobre las necesidades de
regularizacion y formacion continua. También habria programas
de formacion continua obligatorios, entre ellos, los programas de
regularizacion y el programa de induccién al servicio.

De acuerdo con esta Ley, toda persona que deseara ingresar
o permanecer en el servicio docente tendria que someterse a una

30 Ley General del Servicio Profesional Docente, Diario Oficial de la Federacion, 11 de septiembre de 2013,
México.
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evaluacion cada cuatro anos. Como parte de esa evaluacion, la Ley
senalaba que todo el personal docente debia recibir formacion continua.

B. Politica de formacion y capacitacion de docentes de
educacion basica en el periodo 2013-2019

Para instrumentar lo establecido en el marco normativo previamente
descrito, en 2014 se cred el Programa para el Desarrollo Profesional
Docente (PRODEP) y en 2016 fue presentada la Estrategia Nacional de
Formacion Continua y Desarrollo Profesional (ENAL).

Los objetivos del PRODEP fueron los siguientes:

a) Promover y consolidar la oferta de opciones para el desarrollo
profesional docente que considere las prioridades educativas
nacionales, las necesidades de las escuelas publicas de educacion
basica y de los maestros para fortalecer paulatinamente el logro
educativo del alumnado.

b) Mejorar la direccidbn y supervision escolar, reforzando su
capacidad para apoyar, retroalimentar y evaluar el trabajo
pedagaogico de los docentes, a través del fortalecimiento de sus
capacidades de gestion y liderazgo.

¢) Promover la formacion de personal calificado con funciones de
asesoria técnica pedagogica como parte del servicio de asistencia
técnica a la escuela.

d) Crear e impulsar el servicio de asistencia técnica a la escuela
como un mecanismo de apoyo, asesoria y acompafamiento
especializado al personal docente y personal con funciones de
direccion para mejorar la practica profesional y el funcionamiento
de la escuela publica de educacion basica, en el marco del
fortalecimiento de los Consejos Técnicos Escolares y los Consejos
Técnicos de Zona, y como una estrategia de atencion al desarrollo
profesional docente.

e) Impulsar la formacion de tutores/as que acompanen al personal
docente de nuevo ingreso durante el periodo de induccién para
fortalecer sus capacidades, conocimientos y competencias.
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f) Impulsar la convivencia escolar pacifica con perspectiva de género
en la educacion basica®

Para llevarlos a cabo, el PRODEP establecio cuatro lineas de accion: 1)
formacion de personal con funciones de asesoria técnica a los planteles
educativos; 2) establecimiento del Servicio de Asistencia Técnica a
la Escuela; 3) desarrollo y consolidacion de la oferta de formacion
continua, con énfasis en las prioridades educativas nacionales y en
las necesidades de las escuelas y del personal docente, considerando,
entre otros, temas de convivencia escolar pacifica con perspectiva de
genero, y 4) formacion de los tutores que acompanarian al personal
docente de nuevo ingreso durante el periodo de induccion.?

EL PRODEP contemploé la transferencia de recursos presupuestarios,
asi como, la provision de apoyo técnico y acompanamiento académico
a las entidades federativas, de manera que las autoridades educativas
locales que aceptaran participar voluntariamente en el programa,
estuvieran en posibilidad de realizar en el ambito de sus competencias,
las actividades de formacion y capacitacion previstas en el

De acuerdo con Santibanez, la estrategia de formacion docente se
disend de tal manera que se evitara un esquema uniforme, es decir,
buscando que existiera una oferta diversa para que maestras y maestros
encontraran los cursos realmente utiles para su labor en el aula y que,
ademas, estuvieran vinculados con los resultados de su evaluacion.

La SEP definio como los elementos principales de las ENAL los
siguientes, cuya realizacion seria posible gracias a la asignacion de un
presupuesto historico para la formacion continua:*

31 SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA, ACUERDO numero 712 por el que se emiten las
Reglas de Operacion del Programa para el Desarrollo Profesional Docente, Diario Oficial de la
Federacion, 29 de diciembre de 2013, (12 de agosto de 2022), https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.
php?codigo=5328399&fecha=29/12/2013#gsc.tab=0.

32 Idem.

33 Idem.

34 SANTIBANEZ, Lucrecia et al., op. cit., p. 20.

35 SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA, Comunicado 84.- Aurelio Nufio Mayer presenta Estrategia

Nacional de Formacién Continua de Profesores de Educacion Bdsica y Media Superior, 7 de marzo de
2016, (7 de septiembre de 2022), https://www.gob.mx/sep/es/prensa/comunicado-84-aurelio-nuno-mayer-
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e Los cursos de formacion ofertados [serian] gratuitos para las
maestras y los maestros de educacion publica.

e La oferta de formacion [incluiria] a todos los maestros de
educacion publica, dando prioridad a quienes [hubieran obtenido]
una calificacion insuficiente en la evaluacion de desempefio.

e Los cursos [serian] un “traje a la medida” para cada docente en
funcion de las areas de oportunidad detectadas a partir de las
evaluaciones del Servicio Profesional Docente.

« La oferta formativa [seria] muy variada derivada de los perfiles,
parametros e indicadores de las evaluaciones y esta oferta se
[iria] adaptando, aumentando y diversificando conforme a las
necesidades de los docentes.

« Este modelo de formacion [combinaria] la modalidad a distancia
y presencial, con aplicacion en el aula y [seria] modular. La
combinacion del aprendizaje a distancia con el presencial
[tendria] la gran ventaja que [permitiria] a los docentes estudiar
donde y cuando lo [prefirieran].

« Estos cursos [serian] impartidos, primordialmente, a través de las
universidades, tanto publicas como privadas, de mayor calidad
en el pais.®®

Como es posible apreciar, esta politica de formacion y capacitacion
de personal docente incorporo, al menos en su disefno, elementos
considerados por la literatura y la experiencia internacional como
adecuados para elevar la calidad del proceso de ensefanza-
aprendizaje, como la figura de tutores, la orientacion de las acciones de
formacion y capacitacion hacia el trabajo en el aula, el involucramiento
de instituciones de educacién superior reconocidas para brindar
cursos de calidad, y la adecuacion de la capacitacion con las areas de
oportunidad individuales detectadas a través de la evaluacion.

presenta-estrategia-nacional-de-formacion-continua-de-profesores-de-educacion-basica-y-media-
superior.

36 SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA, Estrategia Nacional de Formacién Continua de Profesores de
Educacion Bdsica y Media Superior,1de mayo de 2016, (23 de agosto de 2022), https://www.gob.mx/sep/articulos/
estrategia-nacional-de-formacion-continua-de-profesores-de-educacion-basica-y-media-superior-22969.
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Un analisis de los primeros anos de implementacion de la politica
encontro algunas fortalezas adicionales. Entre ellas, la percepcion,
por parte de las entidades federativas, de que existiria mayor conexion
entre los cursos y su aplicacion en el aula; la modalidad a distancia,
que permitia ampliar la cobertura; la participacion de instituciones de
educacion superior con reconocimiento nacional en la provision de
servicios de formacion y capacitacion; la vinculacion de la capacitacion y
la evaluacion, que generaba entre el personal docente mayor motivacion
para participar en ella, y la existencia de un ambiente favorable hacia
la formacién continua.®”

Sin embargo, este mismo analisis detectd ciertos problemas. Por
ejemplo, se encontré que las entidades federativas estaban teniendo
dificultades para reclutar suficientes tutores, definir el perfil que estos
debian tener y establecer cuales serian sus funciones.®

Otro de los principales problemas fue que la formacion y capacitacion
se orientd mas a que el personal docente tuviera evaluaciones con
resultados satisfactorios que a mejorar la calidad educativa. Es decir, las
acciones de formaciéon y capacitacion tenian como fin que las maestras
y maestros elevaran la calificaciéon de los aspectos en los que habian
tenido menores puntajes, pero no se establecié la manera en cdmo esto
contribuiria a la mejora de los aprendizajes de las y los estudiantes.®

Por otro lado, aunque la politica preveia atender las diferencias
geograficas y contextuales, los primeros hallazgos apuntaban a que
esto no se estaba logrando pues la oferta de cursos no llegaba a
todas las regiones ni a todos los grupos vulnerables, ademas de que
la modalidad a distancia no contempld zonas sin cobertura de internet
ni el hecho de que muchas maestras y maestros carecian de equipo y
habilidades tecnolégicas para beneficiarse de ella.®®

37 SANTIBANEZ, Lucrecia et al., op. cit.,, p. 11.
38 Ibidem, pp. 108 y 109.

39 Ibidem, p. 11.

40 Idem.
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Estos problemas se vieron reflejados en los resultados de la Encuesta
Internacional sobre la Ensenanza y Aprendizaje de 2018 (TALIS, por sus
siglas en inglés), realizada por la OCDE. Esta encuesta encontro que,
pese a la instrumentacion del programa de tutorias, unicamente 17% del
personal docente, con hasta cinco anos de experiencia profesional, dijo
tener asignado un tutor.

Por su parte, unicamente 36% del personal directivo de las escuelas
completd un programa o curso de administracién escolar o capacitacion
para directivos, mientras que 44% menciond haber completado un
programa o curso de capacitacion en liderazgo instructivo antes de
asumir su cargo en la direccibn. Ambos casos se encontraron por
debajo de la media de los paises de la OCDE, que fue de 54%.*

Aunque 28% del personal docente, en promedio, participod en al menos
una actividad de capacitacion que incluia la ensefanza a estudiantes con
necesidades especiales durante los 12 meses previos a la aplicacion de
la encuesta, la capacitacion en esta materia fue el tema con mayor
porcentaje de docentes que reportaron tener una gran necesidad de
ella, 53% (cifra que resulta particularmente alta si se compara con el
promedio de los paises de la OCDE, 22%).4?

Sin embargo, no es posible determinar resultados o evaluar
integralmente el grado de éxito de esta politica de formacion vy
capacitacion pues no culminé su etapa de implementacion inicial, ya
que la reforma al articulo 3o0. constitucional de 2019 y la abrogacion de
leyes secundarias implicaron su terminacion.

41 ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS, México — Nota Pais
— Resultados de TALIS 2018, Paris, OECD Publishing, 2019, p. 4, https://www.oecd.org/education/talis/
TALIS2018_CN_MEX _es.pdf.

42 Idem.
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2. Formacion y capacitacion del personal docente de educacion
bdsica a partir de 2019

A. Marco juridico de la formacion y capacitacion de docentes
de educacion bdsica a partir de 2019

A partir de la reforma constitucional de 2019, publicada en el DOF el 15de
mayo, el articulo 3o. establece que las maestras y los maestros tienen
derecho a acceder a un sistema integral de formacion, de capacitacion
y de actualizacion retroalimentado por evaluaciones diagnosticas, para
cumplir los objetivos y propodsitos del Sistema Educativo Nacional. A
partir de esta reforma, este articulo constitucional sefiala que el Estado
fortalecera a las instituciones publicas de formacion docente, de
manera especial a las escuelas normales.

La politica de formacién y capacitacion docente en este periodo
se enmarca en el objetivo superior de revalorizar a las maestras y
los maestros como agentes fundamentales del proceso educativo,
profesionales de la formacion y del aprendizaje con una amplia vision
pedagogica, establecido en el articulo 14, fraccion Ill de la nueva LGE,
publicada en el DOF el 30 de septiembre de 2019.

De acuerdo con el articulo 17 de la misma Ley, la adecuada formacion
de las maestras y maestros en los procesos de ensenanza aprendizaje
es unode los elementos de la integralidad de la nueva escuela mexicana.
Su articulo 23 otorga a la SEP la facultad de determinar los planes y
programas de estudio, obligatorios en todo el territorio nacional, de la
educacion normal y demas aplicables para la formacion de maestras
y maestros de educacion bdsica. Este dispositivo normativo prevée
que, con ese fin, la SEP considerara la opinion de los gobiernos de
los Estados, de la Ciudad de Mexico y de diversos actores sociales
involucrados en la educacion, asi como el contenido de los proyectos
y programas educativos que contemplen las realidades y contextos,
regionales y locales, y tomara en consideracion lo que, en su caso,
formule la Comisiéon Nacional para la Mejora Continua de la Educacion.
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En lo relativo a los planes y programas de estudio de las escuelas
normales, de manera especifica, el articulo 25 de la LGE sefala que estos:

[.] deben responder, tanto a la necesidad de contar con
profesionales para lograr la excelencia en la educacion, como a
las condiciones de su entorno para preparar maestras y maestros
comprometidos con su comunidad.

Dichos planes y programas seran revisados y evaluados para
su actualizacion, considerando el debate académico que surge
de la experiencia practica de las maestras y maestros, asi como
de la vision integral e innovadora de la pedagogia vy la didactica;
ademas, se impulsara la colaboracion y vinculacion entre las
escuelas normales vy las instituciones de educacion superior para
su elaboracion.

Las revisiones a las que se refiere este articulo consideraran
los planes y programas de estudio de la educacion basica, con
la finalidad de que, en su caso, las actualizaciones a realizarse
contribuyan al logro del aprendizaje de los educandos.

El personal docente debera ser capacitado respecto al contenido
y métodos de los planes y programas establecidos por la SEP, y se
deberan generar espacios para el andlisis y la comprension de los
cambios que pudieran tener, de acuerdo con el articulo 28 de esta ley.
La formacién docente, ademas, debera incluir contenidos y practicas
relacionados con la cultura de la paz y la resolucion pacifica de
conflictos, segun la fraccion Il del articulo 74 de la LGE.

Como se ha mencionado, la revaloracion de las maestras y los
maestros es un objetivo central de la politica educativa en este periodo,
ya que se les reconoce como agentes fundamentales en el proceso
educativo y en la transformacién social. Entre los fines perseguidos por
su revalorizacidon se encuentran: 1) fortalecer su desarrollo y superacion
profesional mediante la formacion, capacitacion y actualizacion y 2)
promover su formacion, capacitacion y actualizacion de acuerdo con
su evaluacion diagnostica y en el ambito donde desarrolla su labor,
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segun se sefala en el articulo 90, fracciones Il y VI de la LGE.
Su articulo 92 senala que:

Las autoridades educativas, en sus respectivos ambitos de
competencia, constituiran el sistema integral de formacion,
capacitacion y actualizacion, para que las maestras y los maestros
ejerzan su derecho de acceder a este, en téerminos de lo que
determine la ley en materia de mejora continua de la educacion.
Las autoridades educativas de los Estados y de la Ciudad de México,
podran coordinarse para llevar a cabo actividades relativas a las
finalidades previstas en este articulo, cuando los servicios o la
naturaleza de las necesidades hagan recomendables proyectos
regionales. Asimismo, podran suscribir convenios de colaboracion
con instituciones de educacion superior nacionales o del
extranjero para ampliar las opciones de formacion, actualizacion
y capacitaciéon docente.

El sistema al que se refiere este articulo sera retroalimentado por
evaluaciones diagnosticas para cumplir los objetivos y propdsitos
del Sistema Educativo Nacional, como lo establece el articulo 3o.
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Esta Ley también preve, en su articulo 93, que los docentes de
educacion indigena que no tengan licenciatura como nivel minimo de
formacion, deberan participar en los programas de capacitacion que
diserie la autoridad educativa y certificar su bilingtismo en la lengua
indigena que corresponda vy el espanol.

El Estado mexicano debera fortalecer a las instituciones publicas de
formacion docente, de conformidad con el articulo 95 de la LGE. Para
ello, las autoridades educativas, en el ambito de sus competencias,
deben:

I. Propiciar la participacion de la comunidad de las instituciones
formadoras de docentes, para la construccion colectiva de sus
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planes y programas de estudio, con especial atencion en los
contenidos regionales y locales, ademas de los contextos escolares,
la practica en el aula y los colectivos docentes, y la construccion de
saberes para contribuir a los fines de la nueva escuela mexicana;
Il. Promover la movilidad de los docentes en los diferentes
sistemas y subsistemas educativos, particularmente en aquellas
instituciones que tengan amplia tradicion y experiencia en la
formacion pedagoégica y docente;

lll. Fomentar la creacion de redes académicas para el intercambio
de saberes y experiencias entre las maestras y los maestros de
los diferentes sistemas y subsistemas educativos;

IV. Proporcionar las herramientas para realizar una gestion
pedagogica vy curricular que priorice el maximo logro del
aprendizaje y desarrollo integral de los educandos;

V. Promover la integracion de un acervo fisico y digital en las
instituciones formadoras de docentes, de bibliografia actualizada
que permita a las maestras y los maestros acceder a las
propuestas pedagodgicas y didacticas innovadoras;

VI. Promover la acreditacion de grados académicos superiores de
los docentes;

VIIl. Promover la investigacion educativa y su financiamiento,
a través de programas permanentes y de la vinculacion con
instituciones de educacion superior y centros de investigacion, y
VIIl. Garantizar la actualizacion permanente, a través de la
capacitacion, la formacion, asi como programas e incentivos para
su desarrollo profesional.

Se busca, por lo tanto, que las personas egresadas de las instituciones
formadoras de docencia conozcan diversos enfoques pedagoégicos y
didacticos que les permita atender adecuadamente las necesidades
de aprendizaje de todas y todos sus estudiantes, incluidos los mas
pequenos y aquellos que requieren educacion especial, segun se deriva

del articulo 96 de la LGE.
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Asimismo, la LGE sefala, en su articulo 113, fraccion VI, que es
atribucién exclusiva de la autoridad educativa federal regular un sistema
integral de formacion, capacitacion y actualizacion para docentes de
educacion bdsica, que debera sujetarse a lo establecido por la LGSCMM.

Por su parte, son atribuciones exclusivas de las autoridades
educativas de los estados vy la Ciudad de México —segun el articulo 114,
fracciones |, lll y V de la LGE— las siguientes: [p]restar los servicios de
educacion... normal y demds para la formacion docente, [pJroponer a
la SEP los contenidos regionales que hayan de incluirse en los planes
y programas de estudio para la educacion... normal y demds para
la formacion del personal docente de educacion bdsica, y [p]restar
los servicios que correspondan al tipo de educacion bdsica y de
educacion media superior, respecto a la formacion, capacitacion y
actualizacion para maestras y maestros, siguiendo las disposiciones
generales determinadas por la SEP y de acuerdo con las disposiciones
establecidas en la LGSCMM. Cabe destacar que, en el caso de la
Ciudad de México, los servicios de educacion normal y demas para la
formacién de maestras y maestros son ofrecidos directamente por la
SEP, de conformidad con el articulo 117 de esta ley.

Otra parte importante del marco juridico que delinea la politica de
formacién y capacitacion docente actual esta delimitada por la LGSCMM.
La fraccion Il de su articulo 3 retoma como fin de la revalorizacion
del personal docente el fortalecimiento de su desarrollo y superacion
profesional mediante su formacion, capacitacion y actualizacion.

Segun la fraccion VI de su articulo 8, uno de los objetivos de la
LGSCMM es promover el desarrollo de las maestras y los maestros
mediante opciones de profesionalizacion que les permitan ampliar
su experiencia y sus conocimientos, fortalecer sus capacidades y
mejorar su prdctica educativa.

Las autoridades educativas de las entidades federativas, en el ambito
de la educaciéon basica, tienen las siguientes atribuciones, de acuerdo
con el articulo 15 de esta Ley:
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Il. Instrumentar la oferta de programas de desarrollo profesional
de conformidad con los criterios que determine la Secretaria;

lll. Ofrecer, de manera adicional, cursos gratuitos, idoneos,
pertinentes y congruentes con los criterios e indicadores que se
desea alcanzar, para la formacion, capacitacion y actualizacion de
conocimientos del personal docente, técnico docente, de tutoria,
de asesoria técnica, de asesoria técnica pedagogica y del personal
con funciones de direccion y de supervision que se encuentren en
servicio;

El articulo 17 de la LGSCMM otorga atribuciones en materia de
formacién y capacitaciéon docente a la Comision Nacional para la Mejora
Continua de la Educacion, a la que le corresponde:

I. Emitir los criterios generales de los programas de formacion,
capacitacion y actualizacion, desarrollo de capacidades y de
liderazgo y de gestion educativa que contribuyan a una mejor
practica de las funciones docente, directiva o de supervision;

Il. Establecer los criterios y programas para eldesarrollo profesional
de las maestras y los maestros, considerando la formacion,
capacitacion y actualizacion, de conformidad con la informacion
obtenida a través de los procesos de seleccion para la admision,
promocion y reconocimiento, previstos en esta Ley. La oferta de
programas de desarrollo estara a disposicion de las autoridades
de educacion media superior, de las autoridades educativas de las
entidades federativas y de los organismos descentralizados para
instrumentarla de manera pertinente y fortalecer las capacidades
profesionales de las maestras y los maestros. En la educacion
basica, los programas de desarrollo se impartiran de conformidad
con los criterios que determine la Comision y el area competente
de la Secretaria;

lll. Recibir de las autoridades de educacidon media superior, de
las autoridades educativas de las entidades federativas y de los
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organismos descentralizados las recomendaciones que formulen
respecto de los programas de desarrollo profesional;

[..]

V. Establecer los criterios conforme a los cuales las autoridades
de educacion media superior, las autoridades educativas de las
entidades federativas y los organismos descentralizados llevaran a
cabo la valoracion del diseno, la operacion y los resultados de los
programas de formacion, capacitacion y actualizacion, de desarrollo
de capacidades y de desarrollo de liderazgo y gestion; [...]

El marco juridico de la formacion y capacitacion del personal
docente lo completa la Ley Reglamentaria del Articulo 3o. de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de
Mejora Continua de la Educacién (en adelante, Ley Reglamentaria), que
dedica su titulo tercero al Sistema Integral de Formacion, Capacitacion
y Actualizacion del personal docente (SIFCA). Acceder a este sistema
es un derecho del personal con funciones docentes, directivas o de
supervisidon —de acuerdo con el articulo 12 de la Ley Reglamentaria—
y es obligacion del Estado garantizarles opciones de formacion,
capacitacion y actualizacion. Los contenidos de la oferta de formacion
y capacitacion deben elaborarse con perspectiva de género y enfoque
de derechos humanos, ademads de tomar en cuenta los contextos
locales y regionales de la prestacion de los servicios educativos, asi
como las condiciones de vulnerabilidad social.

Ademas de los cursos que impartan directamente las autoridades
educativas federales vy locales, estas pueden suscribir convenios de
colaboracién con instituciones dedicadas a la formacion pedagdgica de
los profesionales de la educacion e instituciones de educacion superior
nacionales o extranjeras, para ampliar las opciones de formacion,
capacitacion y actualizacion, segun establece el articulo 13 de la ley.

Los fines del SIFCA son, de acuerdo con el articulo 14 de la Ley
Reglamentaria, que todas las maestras y los maestros tengan un diploma
de licenciatura, mantener actualizados sus conocimientos, ofrecerles
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la posibilidad de incorporarse a programas de posgrado, promover el
enfoque de derechos humanos, igualdad sustantiva, cultura de la paz y
la integridad en la practica docente, y el desarrollo de la investigacion
pedagogica.

El ultimo parrafo del citado articulo sefala que la implementacion
del Sistema Integral de Formacion, Capacitacion y Actualizacion
serd progresiva y se ajustara a la suficiencia presupuestaria del
gjercicio fiscal correspondiente, situacion que podria poner en peligro
su realizaciéon, ya que, como se vera mas adelante, el presupuesto para
el desarrollo del personal docente ha disminuido considerablemente en
los ultimos anos.

Aunque los conceptos de formacion y capacitacion suelen utilizarse
indistintamente, al referirnos a la politica de formacion y capacitacion
del personal docente mexicano, estos conceptos tienen un significado
diferenciado de acuerdo con el articulo 15 de la Ley Reglamentaria. En
ella, formacion (fraccion lll) se entiende como el conjunto de acciones
para proporcionar las bases tedrico prdcticas de la pedagogia y
demds ciencias de la educacion. Por su lado, capacitacion (fraccion
Il) es definida como el conjunto de acciones encaminadas a generar
aptitudes, transmitir conocimientos o detonar habilidades especificas
para el ejercicio de la docencia y la realizacion de actividades de
direccidon y supervision. De esta manera, formacion se refiere a la
preparacion minima necesaria que debe adquirirse previamente para
poder desempenar la funcidon docente, mientras que la capacitacién es una
actividad que desarrolla competencias especificas en cualquier momento
de la carrera docente. Cabe senalar que la Ley Reglamentaria también
incorpora la actualizacion (fracciéon 1) dentro de la politica de formacion
y capacitacion docente, definiendola como la oferta de servicios para la
adquisicion y desarrollo del conocimiento educativo actual, con el fin
de mejorar permanentemente la actividad profesional de las maestras
y los maestros. Debido a su similitud con las actividades de capacitacion,
que se realizan de manera regular a lo largo de la carrera docente, en
este documento se ha considerado que la actualizacién es parte de las
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actividades de capacitacion.

En el articulo 16 se exponen algunas caracteristicas y objetivos
que debe tener la oferta de formacién y capacitaciéon. Entre otras,
debe centrarse en la mejora continua de las maestras y maestros,
fortalecer el desempeno académico de las y los estudiantes, favorecer
la equidad educativa, propiciar la excelencia de la educacion publica,
ser pertinente con las necesidades del personal docente, ser sensible
a las dimensiones regionales o locales, incorporar la perspectiva de
genero y el enfoque de derechos humanos, propiciar la inclusion
educativa, atender a los resultados de las evaluaciones diagndsticas,
tomar en cuenta las evaluaciones internas de las escuelas vy utilizar las
tecnologias de la informacion y comunicacion.

Cabe destacar que el ultimo parrafo de este mismo articulo establece
que seran las maestras y maestros quienes libremente elegiran los
programas o cursos de formacion, capacitacion y actualizacion en
funciéon de los resultados obtenidos en la evaluacion diagnostica
en que participe o de sus necesidades, intereses, habilidades y
capacidades, tomando en cuenta ademads los contextos locales y
regionales de la prestacion de los servicios educativos. Sin embargo,
esta situacion podria resultar problematica si el personal docente decide
elegir capacitaciones que no estén alineadas con sus necesidades de
desarrollo reales, ya que el marco normativo no preve la existencia de
capacitaciones con caracter obligatorio.

Esta Ley contempla la realizacion de evaluaciones diagndsticas,
cuyo objetivo es, de acuerdo con su articulo 19:

[..]fortalecer las capacidades, conocimientos, aptitudes, habilidades,
destrezas y actitudes del personal que ejerza la funcién docente,
directiva o de supervision, con el fin ultimo de contribuir al logro
de aprendizaje y desarrollo integral del educando, asi como
cumplir los objetivos y propositos del Sistema Educativo Nacional
y proporcionar elementos que promuevan el desarrollo humano
y profesional de las maestras y los maestros.
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Con la evaluacion diagnostica, que debe ser formativa e integral
segun el articulo 29 de la Ley, se busca apreciar las capacidades,
conocimientos, aptitudes, habilidades, destrezas y actitudes del
personal docente, con el objetivo de identificar sus fortalezas y areas
de oportunidad, para que estas ultimas sean atendidas a través del
SIFCA. Estas evaluaciones son un requisito para que el personal
docente pueda acceder a la oferta de formacidn y capacitacion
profesional con valor curricular, pero sus resultados no generardn
ningun perjuicio en el desempeno de [sus] funciones ni tendran efecto
sobre [su] permanencia en la plaza en ningun caso, segun se sefala
en los articulos 21 y 22 de la Ley Reglamentaria.

B. Politica de formacion y capacitacion de docentes de
educacion basica a partir de 2019

La instrumentacidon del marco juridico de formacion y capacitacion
docente, desde el 2019, se lleva a cabo mediante la Estrategia Nacional
de Formacion Continua, cuyo objetivo original fue presentar una
oferta de formacion y capacitacion que contribuyera a fortalecer los
conocimientos, habilidades, actitudes y valores necesarios a fin de
estimular una educacion humanista e integral para la vida de ninas,
nifios y adolescentes, guiada por criterios de excelencia y equidad;
con especial éenfasis en el aprendizaje colaborativo, el pensamiento
critico y la autonomia.*®

El disefio y primeras acciones derivadas de la estrategia se vieron
afectadas por la coyuntura enfrentada a partir de la pandemia derivada
del virus SARS-CoV-2, dandose prioridad a la formacion y capacitacion
a distancia. Con el regreso a las aulas, la estrategia se esta orientando
a familiarizar a las maestras y maestros con los nuevos planes y
programas de estudio de la educacion basica. Para el ano 2022, el
objetivo de la estrategia es:

43 SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA, Estrategia Nacional de Formacién Continua 2022, México,
2022, p. 6, http://dgfc.basica.sep.gob.mx/multimedia/2022/Docs/ENFC_2022.pdf.
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Orientar la politica nacional en materia de formacion continua
para maestras y maestros de Educacion Basica, considerando
sus necesidades formativas, contextos regionales y locales; a
partir del establecimiento de directrices que acompanen la toma
de decisiones y guien a las Autoridades Educativas de los Estados
y la Ciudad de México. Asi mismo regular los procesos para la
organizacion, seguimiento y validacion del diseio de una oferta
de formacion continua que favorezca el desarrollo profesional
docente, en el marco de los principios de equidad, excelencia y
mejora continua de la Nueva Escuela Mexicana.*

Adicionalmente, esta estrategia plantea que, a través del SIFCA, se
garantice que todo el personal docente en la federacion, las entidades
federativas y municipios, cuente con opciones de formacion, capacitacion
y actualizacién para su desarrollo y superacion profesional, y que dichas
opciones promuevan la equidad, la excelencia, la interculturalidad vy
la inclusion educativa. Para planear esas opciones de formacion,
capacitacion y actualizacion, se preve la realizacidon de una Encuesta
Nacional de Deteccion de Necesidades de Formacion y Encuestas de
Valoracion de la Oferta de Formacion.#

En principio, el SIFCA —regulado por la SEP— debe vincularse y
coordinarse con el Sistema para la Carrera de las Maestras y los Maestros
y el Sistema Nacional de Mejora Continua de la Educacion. Se espera que
esta interaccion derive en opciones formativas pertinentes y relevantes a
las que el personal docente pueda acceder en condiciones de equidad.

Las prioridades actuales de la formacion continua son: 1) ampliar
la cobertura del personal docente que participa en acciones de
capacitacion, 2) capacitar a las maestras y maestros para que
conozcan y se apropien de los nuevos planes y programas de estudio
de la educacion basica, 3) impulsar acciones de capacitacion que
permitan al personal docente promover el desarrollo de la autonomia

44 |bidem, p. 12.
45 Ibidem, pp. 47 y 48.
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y responsabildad de sus estudiantes respecto a su conducta y
aprendizaje, 4) enfocarse en maestras y maestros que laboren en
escuelas ubicadas en zonas vulnerables, 5) promover la igualdad entre
hombres y mujeres, y 6) impulsar la formacion que considere tematicas
transversales de relevancia social tales como igualdad de género, la
interculturalidad critica, la inclusion, el pensamiento critico, las artes y
las experiencias estéticas, la vida saludable, y la lectura y la escritura
en el acercamiento a las culturas.*® Estas prioridades seran revisadas a
partir de los resultados de la evaluacion diagnostica que se aplique al
personal docente.

La estrategia preve seis ambitos de formacion, a saber: lenguajes;
saberes y pensamiento cientifico; ética, naturaleza y sociedades; de lo
humano y lo comunitario; pedagogia, didactica, saberes y experiencias,
y liderazgo educativo y acompafamiento,*” impartidos a través de
talleres, cursos, diplomados e intervenciones formativas (seminarios,
tertulias, encuentros, conferencias magistrales, entre otros) llevados a
cabo mediante cuatro modalidades de capacitacion: presencial, en linea,
bimodal y autogestiva. La diversidad de modalidades puede contribuir a
que la capacitacion llegue a mas docentes, lo que es una ventaja, pero
sera importante que todas y todos los maestros tengan las mismas
oportunidades de capacitacion.

Se prevé la conformacion de dos tipos de organismos colegiados
para la rectoria y coordinacion de la politica de formacion y capacitacion,
por un lado, el Comité Nacional de Valoracion de la Formacién Continua
(derivado del SIFCA) vy, por otro, Comités Locales de Valoracion de la
Formacién Continua en las entidades federativas.*®

El primero tiene dos funciones principales: 1) coordinar y dar
seguimiento a las acciones que lleven a cabo las entidades federativas
para la revision, valoracién y validacion del diseno de la oferta de
formacion y capacitacion local, y 2) coordinar la revision, valoracion y

46 Ibidem, pp. 19 y 20.
47 Ibidem, pp. 30-32.
48 Ibidem, p. 46.
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validacion de los programas de formacion y desarrollo profesional. Por
su parte, los comités locales valoraran el diseno de los programas vy la
oferta de capacitacion a nivel local.®

Debido a que la estrategia esta en vias de implementacion, aun es
prematuro evaluar sus fortalezas y debilidades, asi como sus resultados,
especificamente respecto al objetivo de revalorizar a las maestras y los
maestros y su contribucion para alcanzar una educacion de excelencia,
como lo establece el articulo 30. de la Constitucién. Sin embargo, pueden
advertirse algunas situaciones que podrian resultar problematicas. La
principal es que existe un claro rezago en la implementacién de la
politica, pues a tres anos de la reforma constitucional aun no empieza
su operacion ni existe evidencia publica disponible que apunte hacia un
diseno mas detallado de la implementacion de la politica, que incluya
lineas de accion concretas vinculadas con sus objetivos.

Mas aun, de acuerdo con la informacién disponible, pareceria que no
existen mecanismos sistematicos ni homogéneos para la seleccion de
la oferta de formacién y que esto quedara, en gran medida, en manos
de las autoridades locales a partir de la informacién arrojada por las
encuestas que se preve realizar. Parece no considerarse que las
encuestas tienden a reflejar las percepciones de quienes las contestan,
en este caso, del personal docente y de las autoridades educativas
respecto a las necesidades de capacitacion, pero no son un instrumento
que permita determinar con objetividad tales necesidades.

3. Presupuesto federal asignado a la formacion y capacitacion del
personal docente®

Uno de los elementos principales de cualquier politica publica es el
presupuesto para llevarla a cabo, que por lo general es un factor
fundamental para su instrumentacion. De acuerdo con Irene S. Rubin, el

49 |bidem, pp. 46 y 47.

50 No considera el presupuesto que cada entidad federativa podria asignar de recursos propios a la
formacion y capacitacion de su personal docente.
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presupuesto publico refleja lo que el gobierno elige o no hacer, por lo
que exhibe sus prioridades. Al mismo tiempo, es un instrumento para la
rendicibnde cuentas yaqueinforma a la ciudadania cémo se redistribuyen
los recursos, en qué se gasta el dinero de los contribuyentes y si las
demandas publicas estan siendo satisfechas mediante el financiamiento
de politicas especificas. Por lo anterior, el proceso de presupuestacion
es complejo ya que incorpora elementos tanto técnicos como politicos.™
La informacion publica disponible carece del nivel de desagregacion
suficiente para identificar el presupuesto destinado especificamente a la
formacion y capacitacion del personal docente adscrito a la educacion
basica.5? Sin embargo, como se sefalé previamente, a partir de la
reforma constitucional de 2013 se cred el Programa para el Desarrollo
Profesional Docente, que aparecié por primera vez en el Presupuesto
de Egresos de la Federacion (PEF) del afo 2014, el cual continua vigente
en el gjercicio 2022 sin que se hayan creado nuevos programas para
este fin, por lo que puede deducirse que continua siendo el programa
presupuestario con el que se financian todas las acciones relacionadas
con formacién y capacitacion docente. En 2014, en el PEF se describid
como un programa que impulsaria el desarrollo de las habilidades del
personal docente, que estimularia el desempeno academico de los
maestros y fortaleceria los procesos de formacion y actualizacion.®
Para el ejercicio fiscal 2022, la descripcion del programa incluyo
acciones de desarrollo docente especificas para los niveles educativos
basico, medio superior y superior, como se puede apreciar a continuacion:

En el tipo educativo basico se proporcionara a los profesores de
tiempo completo, al personal docente y personal con funciones de

51 RUBIN, Irene S., The Politics of Public Budgeting, Getting and Spending, Borrowing and Balancing, 92
edicién, Estados Unidos de América, Sage, 2020, pp. 1y 2.

52 Ante esta situacion, se realizé una solicitud de dicha informacion a la Secretaria de Educaciéon Publica
(folio 330026022005038). En respuesta, la dependencia proporcion6 informacion relativa al Programa para
el Desarrollo Profesional Docente unicamente para el periodo 2017-2021, por lo que se opt6 por utilizar
como fuente de informacién el Presupuesto de Egresos de la Federacion para la totalidad del periodo
estudiado.

53 Presupuesto de Egresos de la Federacion 2014, Estrategia Programadtica, https://www.apartados.
hacienda.gob.mx/presupuesto/temas/pef/2014/docs/11/r11_ep.pdf.
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direccion, supervision y de asesoria técnico pedagodgica, asi como
personal educativo de tipo basico formado en los ejes prioritarios
de atencion al rezago educativo y de vida saludable; cursos,
diplomados vy talleres de formacion, actualizacion académica
y/o capacitacion docente que integran las estrategias estatales
de formacion continua. Mientras que en el tipo medio superior
se seguiran impulsando programas académicos y estrategias
innovadoras, como parte de la Estrategia Nacional de Formacion
Continua de Profesores de Educacion Media Superior, para la
formacion y actualizacion académica y/o capacitacion al personal
con funciones de docencia, direccion o supervision, que les permita
contar con el perfil necesario para el desempeno de sus funciones
de acuerdo con el Marco Curricular Comun. En tanto que el tipo
educativo superior buscara fortalecer el perfil deseable y las
trayectorias académicas de los Profesores de Tiempo Completo
(PTC) de las Instituciones de Educacion Superior con apoyos a
la profesionalizaciéon y reconocimiento de los PTC para que se
articulen y consoliden en Cuerpos Académicos a fin de generar
una comunidad académica capaz de transformar su entorno.>

En la grafica siguiente se presenta el presupuesto autorizado para
este programa durante el periodo 2014-2022 (a precios constantes de
2018 para efectos comparativos). Cabe destacar que, para los ejercicios
fiscales 2014 y 2016, la Camara de Diputados determindé ampliaciones
presupuestales a este programa, incluidas en las cifras graficadas.

54 Presupuesto de Egresos de la Federacion 2022, Estrategia programadtica, https://www.pef.hacienda.
gob.mx/work/models/aVbnZty0/PEF2022/kgp8l9cM/docs/11/r11_ep.pdf.
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Grafica 3. Presupuesto asignado al Programa para el Desarrollo Profesional
Docente (pesos constantes, base 2018)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Presupuesto de Egresos de la
Federacion para los egjercicios fiscales 2014-2022.

Aunque los recursos asignados al programa tuvieron su punto
maximo en 2016, el analisis llevado a cabo por el INEE encontr6 que la
mayor parte de dicho presupuesto se ejercio desde la federacion, por
lo que las entidades federativas reportaron no tener recursos suficientes
para operar el programa y acompanar mejor a los maestros, asi como
para gestionar y desarrollar una oferta local que atienda necesidades
especificas.® En su momento, esta situacion tuvo diversas implicaciones:

[..] [las instituciones de educacion superior que brindaban la
capacitacion estaban trabajando sin pago], esto trajo consecuencias
negativas en su habildad para reclutar facilitadores, asi como
para el disefio de cursos. La falta de recursos también impacto
en la motivacion y el perfil de los tutores que se presentaron
a las convocatorias emitidas por los estados. De hecho, en la
modificacion a las ROP [Reglas de Operacion] del Prodep se percibe

55 SANTIBANEZ, Lucrecia et al., op. cit., p. 114.
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una notable ausencia de presupuesto y objetivos relacionados
con el programa de tutorias en educacion basica. Esto sugiere
que quiza la federacion decidié no proveer recursos adicionales
para esta figura a fin de sustituirla con una mas genérica (como
“asesoria” que otros puedan proveer), o bien, de que la figura del
tutor se sustituyera por la del facilitador de los cursos.®

En este momento, el presupuesto ya se consideraba limitado y se
percibia como un potencial riesgo que podria afectar la calidad, cobertura
y contextualizacion a nivel estatal de las acciones de formacion vy
capacitacion.’” Sin embargo, a partir de entonces, los recursos asignados
al programa han disminuido, especialmente a partir de 2019, en sentido
contrario al alcance de sus objetivos. Del presupuesto total asignado
en 2022 al ramo 11, Secretaria de Educacién Publica, casi 23% esta
destinado a apoyos monetarios directos a la poblacion y menos de 1.2%
al Programa para el Desarrollo Profesional Docente,’® lo que podria
representar un obstaculo importante para la consecucion de sus fines
al comprometer su implementacion, particularmente a nivel local, y con
ello, afectar negativamente la calidad de la educacion.

VI. CONCLUSIONES

Uno de los principales problemas que enfrentan las politicas publicas es
que la mayoria requiere tiempo para llegar a su pleno funcionamiento
antes de generar resultados. Sin embargo, este tiempo natural de
maduracién tiende a ser incompatible con los cambios de gobierno, por
lo que las politicas suelen reformarse o terminarse anticipadamente,
incluso antes de conocer su grado de efectividad. Otro gran reto de
las politicas publicas es que su implementacion le sea fiel a su diseno
sin que existan circunstancias que las desvien de su curso esperado

56 Ibidem, p. 13.
57 Ibidem, p. 15.
58 Presupuesto de Egresos de la Federacion 2022.
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0 entorpezcan su operacion de tal manera que la consecucion de sus
objetivos se vea comprometida.

A partir de la informacién recabada en esta investigacion podria
afirmarse que ambas situaciones se han presentado en la politica bajo
estudio. La falta de continuidad ha caracterizado a la politica de formacién
y capacitacion docente en México durante la ultima década, consecuencia
de dos reformas constitucionales de gran calado que modificaron
sustancialmente, cada una en diferente sentido, los mecanismos de
profesionalizacion y desarrollo profesional del personal docente.

Adicionalmente, la politica implementada durante el periodo 2013-
2019, ademas de haber sido terminada prontamente, enfrentaba retos
de implementacion que, eventualmente, habrian tenido que atenderse
para que la politica pudiera, en efecto, alcanzar los fines para los que
fue disefada, es decir, mejorar la calidad de la educacién a través de
maestras y maestros competentes y motivados para avanzar en su
carrera por meritos propios.

Un reto persistente durante los dos periodos estudiados se refiere
al tema del presupuesto. La viabilidad de toda politica publica depende
de que disponga de fuentes de financiamiento suficientes y de que los
recursos presupuestarios se utilicen oportunamente y con eficiencia
y eficacia. En el periodo 2013-2018 se incrementaron los recursos
asignados a esta politica, especialmente en 2016 para el inicio de su
implementacion. No obstante, el gasto se centralizd y se dejo con
poco margen de maniobra a las entidades federativas, que son las
responsables de brindar los servicios de formacidon y capacitacion.

Para el periodo posterior a 2019 el problema presupuestal consiste en
una drastica disminucién de los recursos, lo que genera cuestionamientos
sobre la importancia que esta politica tiene dentro del sistema educativo
y si podra llevar a cabo todos sus objetivos, particularmente los de
revalorizar a las maestras y maestros, ampliar la cobertura de las
acciones de formacion y capacitacion, y capacitar a todas las maestras
y maestros para la imparticion de los nuevos planes y programas de
estudio.
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Un segundo reto persistente es el de la coordinacion entre las
autoridades federales y locales, en virtud de que ambas tienen
competencias en materia educativa. Las politicas disenadas en el
ambito federal no siempre consideran las diferencias regionales vy
contextuales, por lo que, su implementacion podria no ser viable en
todas las regiones, creando e incrementando brechas en la calidad de
la educacion.

La politica que inici6 en 2019 busca incrementar la coordinacion
y colaboracién entre los ambitos federal y local mediante la
instauracion de un comité nacional que conjunte a las autoridades
educativas federales y locales, lo que podria contribuir a una mejor
implementacion de la politica, pero ello dependera —entre otros—
de la calidad de informaciéon con la que el comité cuente para la
toma de decisiones. Ante la ausencia de evaluaciones regulares que
permitan detectar objetivamente necesidades de capacitacion, las
decisiones de este comité se basaran en encuestas de percepcion
y la experiencia formativa de maestras y maestros, lo que podria
obviar aspectos relevantes que requieran atencion, en detrimento de
la calidad de la educacion.

Pero el pendiente mas grande de la politca de formacién y
capacitaciéon docente en nuestro pais es que esta pueda vincularse y
alinearse con las necesidades de las y los estudiantes, de manera que
tengan maestras y maestros que los ayuden a desarrollar todas sus
habilidades para que no solo su desempeno académico mejore, Sino
para que cuenten con los elementos que les permitan alcanzar todo su
potencial como personas.
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Resumen: EL término economia circular surge ante la necesidad
de buscar soluciones a la problematica ambiental. Sin
embargo, el grado de interpretacion puede ser muy amplio, asi
como la finalidad de su implementacién. Este trabajo analiza
los alcances de la economia circular desde su significado,
los avances internacionales y los retos nacionales, asi como
su aplicacion en la industria textil. Se plantea como hipétesis
que la economia circular es un modelo que coadyuva a la
regulacién del derecho a un medio ambiente sano y debe
transversalizarse en distintas materias. Se concluye que,
si bien puede ser una aproximacion util para regular este
derecho, necesita ser fortalecida y adecuada al contexto
nacional, asi como ser abordada en distintas materias.

1 Investigadora A del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la Camara de
Diputados, maestra en Ciencias.



58 ALya Ramos Ramos ELorbuy

PaLaBRrAs cLAavE: Economia circular, sustentabilidad, Marco de
las R, residuos.

ABsTRACT: The concept of circular economy arises from the
need to find solutions to current environmental problems.
However, the degree of interpretation can be very broad,
as well as the purpose and scope of its implementation. In
this work, the scope of the circular economy is analyzed
from its meaning, international advances and challenges for
Mexico, as well as its application in a specific industry, the
textile industry. It is hypothesized that the circular economy
is a model that contributes to the regulation of the right to a
healthy environment that must be mainstreamed in different
areas. It is concluded that, although it may be a useful
approach to regulate this right, it needs to be strengthened
and adapted to the national context, as well as being
approached in different subjects.

Keyworps: Circular economy, sustainability, R framework,
waste.

Sumario: |. Introduccion. ll. Andlisis del significado de la economia
circular. lll. Avances internacionales de la economia circular.
IV. Principales retos para México en materia de economia
circular. V. Retos de la aplicacion del modelo de economia
circular en una industria altamente contaminante: la textil. VI.
Conclusiones. VII. Referencias.

l. INTRODUCCION

La humanidad enfrenta una serie de desafios ambientales que han
aumentado en numero y gravedad desde hace al menos 70 anos.? Desde

2 Véase MILLENIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT, Ecosystems and human well-being: a framework for
assessment, Washington, D.C,, Island Press, 2003, p. 30.
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entonces, la extraccion de recursos naturales y la generacion de energia
se han triplicado; en consecuencia, el clima de la tierra esta cambiando,
la pérdida de biodiversidad esta en aumento, los suelos continuan
degradandose y la acumulacién de productos quimicos y desechos sigue
creciendo. Mas aun, todos estos fendbmenos se refuerzan mutuamente
y las proyecciones apuntan a que los cambios ambientales se aceleren
en las proximas décadas, con implicaciones a escalas planetarias,
afectando nuestro propio bienestar, principalmente el de las personas mas
vulnerables y marginadas, como los pueblos y comunidades indigenas,
quienes suelen ser los primeros en experimentar la inseguridad alimentaria
e hidrica. También los cambios globales pueden amplificar la competencia
para obtener recursos naturales, lo que puede desencadenar conflictos,
especialmente entre agentes con asimetrias de poder.?

A partir de lo antes mencionado han surgido distintos planteamientos
que buscan disminuir el deterioro ambiental. Uno de estos es la economia
circular, sin embargo, y a pesar del crecimiento de las estrategias que
enmarca, su significado no necesariamente es lo suficientemente claro,
por lo que el grado de interpretacion puede ser muy amplio, asi como
la finalidad y los alcances de su implementacion, de manera que se
requiere profundizar en su analisis a la luz del interés reciente por
legislar en este tema.

Con base en lo anterior, el objetivo de este trabajo es analizar los
alcances de la economia circular como parte de las estrategias para
la regulacion del derecho a un medio ambiente sano, con el fin ultimo
de proveer informacion util y relevante para el trabajo legislativo. Se
plantea como hipotesis que la economia circular es un modelo que
coadyuva a la regulacion de este derecho y debe transversalizarse en
distintas areas.

La estructura de esta investigacion se presenta de la siguiente
manera: en el apartado Il se muestra el analisis del significado del

3 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, Nairobi, Kenia,
2021, Programa de las Naciones Unidas para el medio ambiente, 2021, pp. 13-166, https://www.unep.org/
resources/makina-peace-nature.
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concepto; en el apartado Ill los principales avances y desafios en la
materia a nivel internacional y en el apartado IV los principales retos
para México. Esto se realiz6 a partir de un analisis comparado basado en
fuentes documentales cientificas. Posteriormente, a manera de estudio
de caso, en el apartado V se presentan los retos que puede tener la
aplicacion de un modelo de economia circular en una industria altamente
contaminante como la textil, debido a que uno de los grandes retos de
la economia circular es aplicarlo a sectores especificos. Finalmente, en
el apartado VI se presentan las conclusiones de este trabajo.

Il. ANALISIS DEL SIGNIFICADO DE LA ECONOMIA
CIRCULAR

El término de economia circular ha sido definido y utilizado de maneras
muy distintas y esta enraizado en antecedentes tedricos muy diversos.*
Esto ha provocado que a lo largo de los afnos se hayan desarrollado
una serie de estrategias enmarcadas en esta con alcances muy
diferentes. A continuacion, se analizan los antecedentes y la evolucion
del concepto, asi como los principales elementos que la componen.

1. Antecedentes del concepto de economia circular

Blomsma y Brennan senalan que el preambulo de la articulacion del
marco de economia circular se dio entre 1960 y 1985, cuando se comenzo
a reconocer la problematica ambiental y su relacion con los modelos
de desarrollo, de tal forma que se empezaron a plantear estrategias de
extension de la vida util de los recursos a través del manejo de desechos
tales como la incineracion mas limpia, la conversion de desechos en
energia, el reciclaje y el compostaje.® Cabe sefalar que el reciclaje se
origind por iniciativas sin fines de lucro a pequena escala, en donde

4 Véase GHISELLINI, Patrizia et al., “A review on circular economy: the expected transition to a balanced
interplay of environmental and economic systems”, Journal of Cleaner Production, vol. 114, 2016, pp. 14 y 15.

5 Véase BLOMSMA, Fenna y BRENNAN, Geraldine, “The emergence of circular economy, a new framing around
prolonging resource productivity”, Journal of Industrial Ecology, vol. 21, num. 3, junio de 2017, pp. 603 y 604.
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se consideraba esta practica un deber moral con el medio ambiente.
Este fue transitando a esquemas de gestién de residuos en manos de
empresas privadas, que vieron en el reciclaje una oportunidad para
obtener ganancias. También en este contexto surgen otros conceptos
relacionados como el de cascadas de productos, el cual implica la
transferencia de un producto a un usuario menos exigente con relacion
al usuario anterior.® Algunos ejemplos incluyen la venta de automoviles
usados y los mercados de ropa y muebles de segunda mano.

A partir de 1985 estas estrategias se empezaron a relacionar no
solo con el reciclaje sino con otros planteamientos, como aumentar
la vida util u éptima de los productos, la reparacion, la renovacion, la
capacidad de actualizacion y la refabricacion. El reciclaje se reformuld
mas explicitamente como una fuente de materias primas; por su
parte, la conversion de residuos en energia, que se da a partir de la
incineracion de éstos, se visualizd como una estrategia aceptable de
ultimo recurso bajo ciertas circunstancias. A pesar de los avances
hasta este momento, las respuestas claras permanecieron ausentes,
lo que hizo surgir una brecha de conocimiento con relacién a lo que
constituye una gestion de recursos y residuos significativa, que al
mismo tiempo fuera factible. En respuesta, surgieron o se reiteraron
conceptos generales que se asocian con lo que hoy se entiende
como economia circular, asi como distintos marcos de gestion de
residuos. Estos fueron impulsados principalmente por organizaciones
o0 consultorias de apoyo dirigidas al sector empresarial y por los
gobiernos.”

El concepto de economia circular fue impulsado por la Fundacion
Ellen MacArthur a partir del 2012, que retomé el término propuesto
por Pearce y Turner en su libro Economia de los recursos naturales
y el medio ambiente, publicado en 1990. Estos autores plantearon un
cambio de paradigma de una vision de economia lineal a una circular,
en donde la primera hace referencia a un modelo centrado en la

6 Véase Idem.
7 Véase Idem.
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explotacion de materias primas que, después de ser transformadas
y usadas, son desechadas al ambiente sin tomar en cuenta las
implicaciones ambientales en el proceso. En contraste, la economia
circular se concibi6 como un sistema abierto que se retroalimenta a si
mismo, en el que hay intercambio de materia y energia, en el que a su
vez se generan residuos que deben ser incorporados nuevamente en
el proceso de produccion.®

La Fundacién Ellen MacArthur, en colaboracién con el Foro
Economico Mundial, le dieron un fuerte impulso al término, lo que dio
como resultado un crecimiento acelerado de diferentes estrategias
enmarcadas en la economia circular con alcances muy distintos, por lo
que a continuacion se presenta cual es el significado que se le ha dado
y cuales son sus alcances a la luz de los problemas que busca revertir
a través de su implementacion.

2. Significado y alcances de la economia circular

La Fundacion Ellen MacArthur definié a la economia circular como un
sistema industrial restaurativo o regenerativo por intencion y diseino,
que reemplaza el concepto de fin de vida util por el de restauracion,
cambia hacia el uso de energia renovable, elimina el uso de productos
quimicos toxicos que dificultan la reutilizacién y apunta a la eliminacion
de desechos a través del diseno del mas alto nivel de materiales,
productos y sistemas en los modelos de negocios.® Esta definicion ha
sido de las mas utilizadas y, como se observa, esta orientada a los
ajustes que deben ocurrir en las empresas, por lo que no necesariamente
es util en contextos en el que se incluyen otros actores sociales, como
tomadores de decisiones gubernamentales, particularmente aquellos
encargados de su regulacion.

8 Véase PEARCE David y TURNER Kerry, Economics and natural resources and the environment, Gran
Bretafia, The Jhons Hopkins University Press, 1990, pp. 29-42.

9 Véase FOUNDATION ELLEN MACARTHUR, 2012 en KIRCHHERR, Julian et al., “Conceptualizing the
circular economy: An analysis of 114 definitions”, Resources, Conservation & Recycling, vol. 127, diciembre
de 2017, p. 226.
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Otra de las formas en las que se ha definido y/o utilizado a la
economia circular es como un concepto paraguas, es decir, como una
idea amplia que se emplea para abarcar y dar cuenta de un conjunto
de fendbmenos diversos;® en este caso en particular, conceptos y/o
marcos de gestion que rompen con la idea de una economia lineal, tal
como ocurre con los de basura cero, cascada de productos, consumo y
produccion sostenibles, el de la cuna a la cuna (Creadle-to-Creadle en
inglés), los de economia industrial, azul y verde y el de logistica inversa.
En la Tabla 1 se presenta una descripcion general de cada uno de ellos.

Tabla 1. Conceptos y/o marcos de gestion que abarcan distintas estrategias
circulares

Conceptos y/o marcos

de gestion Descripcion

Enfoque holistico que considera todo el ciclo de vida de un producto, desde la
extraccion de los recursos hasta la disposicion final.**

Implica la transferencia de un producto a un usuario menos exigente, con
Cascadas de productos |relacion al usuario anterior, con respecto a caracteristicas de un producto
particular.’?

Objetivo 12 de los Objetivos del Desarrollo Sostenible, orientado a desvincular
el crecimiento econdémico de la degradacion del ambiente, aumentar la
eficiencia de recursos y promover estilos de vida sostenibles.®

Considera todos los materiales empleados en los procesos industriales
y comerciales como nutrientes. Se centra en el disefo de la eficacia, en lo
relativo a los productos con un impacto positivo, y la reduccion de los impactos
De la cuna a la cuna negativos del comercio; elimina el concepto de residuos, se orienta al disefio de
(Cradle-to-Cradle) productos y materiales que puedan reutilizarse permanentemente. Maximiza
el uso de la energia renovable, gestiona el uso del agua para maximizar
la calidad, promueve la responsabilidad social a partir de la generacion de
vinculos entre diferentes actores sociales.*

Basura cero

Consumo y produccion
sostenibles

10 Véase BLOMSMA, Fenna y BRENNAN, Geraldine, op. cit., pp. 604-606.

11 Véase ZAMAN, Atig Uz, “A comprehensive review of the development of zero waste management:
lessons learned and guidelines”, Journal of Cleaner Production, vol. 91, marzo de 2015, p. 15.

12 Véase BLOMSMA, Fenna y BRENNAN, Geraldine, op. cit., pp. 603-614.

13 Véase ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Objetivo 12: Garantizar modalidades de consumo y
produccion sostenibles, (7 de marzo de 2022), https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/sustainable-
consumption-production/.

14 Véase ELLEN MACARTHUR FUNDATION, Economia Circular, (7 de marzo de 2022), https://archive.
ellenmacarthurfoundation.org/es/economia-circular/escuelas-de-pensamiento.
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Conceptos y/o marcos
de gestion

Descripcion

Estudio de los flujos de materiales y de la energia a través de sistemas
industriales. Se centra en las conexiones entre los operadores dentro del
ecosistema industrial. Tiene por objetivo crear procesos de circuito cerrado en

Economia Industrial el que los residuos sirven de entrada para otro proceso, eliminando la nocién
de un subproducto no aprovechable. Adopta un punto de vista sistémico,
disefando los procesos de produccion, atendiendo a las restricciones
ambientales, mientras mira su impacto global desde el principio.*®

Movimiento de codigo abierto que reune una serie de casos practicos
recopilados inicialmente en un informe del mismo nombre. Los residuos de
Economia azul un producto se convierten en la entrada para crear un nuevo flujo, utilizando
los recursos disponibles en los sistemas en cascada. Las soluciones estan
determinadas por su entorno local, las caracteristicas fisicas y ecologicas.®®

Concepto propuesto en 2009 por el Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente. Se define como el sistema de actividades econdmicas
relacionadas con la produccion, distribucion y consumo de bienes y servicios,
que resulta en mejoras del bienestar humano en el largo plazo.”

Es el proceso de planificacion que incluye la implementacion y control del flujo
eficiente y rentable de materias primas, el proceso del inventario, los productos

Logistica inversa terminados e informacion relacionada desde el punto de origen hasta el punto
de consumo, con el proposito de recuperar el valor o hacer una disposicién
adecuada.’®

Fuente: Elaboracion propia con base en la literatura referida.

Economia verde

Si bien es cierto que considerar a la economia circular como un
concepto paraguas permite identificar y abarcar marcos de gestion que
buscan romper con la vision lineal de la economia, se corre el riesgo de
que el grado de interpretacion pueda ser muy amplio. En consecuencia,
las estrategias referidas como circulares podrian terminar centrandose
en algunas acciones puntuales como, por ejemplo, el reciclaje de
algunos productos o en el aumento de la eficiencia en alguno de los
procesos industriales, sin la necesidad de que esto implique en realidad
romper con un esquema lineal.

Con base en el analisis de estas limitantes surge la definicion
propuesta por Kirchherr y colaboradores que, como se mencioné lineas
arriba, refieren a la economia circular como un sistema economico
que reemplaza el concepto de fin de vida util a partir la reduccion,

15 Véase Idem.
16 Véase Idem.

17 Véase HERRAN, Claudia, El camino hacia una economia verde, México, Proyecto Energia y Clima de la
Fundacion Friedrich Ebert — FES, México, 2012, p. 2.

18 Véase LAMBERT, Serge, “A reverse logistics decisions conceptual framework”, Computers and Industrial
Engineering, vol. 61, num. 3, 2011, p. 561.


https://www2-scopus-com.pbidi.unam.mx:2443/record/display.uri?eid=2-s2.0-80053193832&origin=resultslist&sort=r-f&src=s&nlo=&nlr=&nls=&sid=faa5b368dfb0ec2dc09102c841cfcf94&sot=a&sdt=sisr&sl=17&s=reverse+logistics&ref=%28conceptual+framework%29&relpos=0&citeCnt=146&searchTerm=
https://www2-scopus-com.pbidi.unam.mx:2443/sourceid/18164?origin=resultslist
https://www2-scopus-com.pbidi.unam.mx:2443/sourceid/18164?origin=resultslist
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reutilizacion, reciclaje y recuperacion de materiales en los procesos
de produccion, distribucion y consumo, el cual opera a nivel micro
(productos, empresas, consumidores), meso (parques eco-industriales)
y macro (ciudad, region, nacion o conjunto de naciones), con el objetivo
de lograr un desarrollo sustentable, creando simultaneamente calidad
ambiental, prosperidad econdmica y equidad social, en beneficio de las
generaciones actuales y futuras. Ademas, esta habilitada por modelos
comerciales novedosos y consumidores responsables.’®

Como puede observarse, la definicion de Kirchherr y colaboradores
retoma de la planteada por la Fundacion Ellen MacArthur el remplazo
del concepto de fin de vida util por el de restauracion, este ultimo
entendido como una serie de acciones contenidas en el marco de
las R; adicionalmente incorpora la perspectiva de sistemas y la de
sustentabilidad, por lo que presenta una vision mucho mas amplia que
la de la Fundacion Ellen MacArthur.

La perspectiva de sistemas hace referencia a que la circularidad debe
operar en tres niveles economicos: el micro, el meso y el macro. A nivel
micro hace referencia a las estrategias o ajustes que se implementan
a nivel de las empresas, en donde la atencion se centra en lo que
debe suceder para aumentar la circularidad en estas, asi como el papel
de los consumidores. El sistema meso se centra en las estrategias
que deben seguirse en los parques eco-industriales, vistos como un
sistema. En el nivel macro se destaca la necesidad de hacer ajustes al
modelo econdmico a través de cambios en la legislacion y las politicas
publicas a nivel de pais o regiones mas amplias.?

Por su parte, el enfoque de la sustentabilidad permite situar lo que
se busca proteger y lo que se espera desarrollar. A partir de esta se
reconoce que los modelos de crecimiento economico lineales necesitan
ser transformados, ya que a traves de estos han aumentado la pobreza,
las inequidades sociales y el deterioro ambiental. A través de la

19 Véase KIRCHHERR, Julian et al,, op. cit., p. 229.

20 Véase MHATRE, Purva et al., “A systematic literature review on the circular economy initiatives in the
European Union”, Sustainable Production and Consumption, vol. 26, abril de 2021, pp. 187-202.
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sustentabilidad se reconoce que el medio ambiente establece los limites
del crecimiento economico y el bienestar de las personas y que, por lo
tanto, la sobreexplotacion de los recursos vy la disposicion de desechos
son insostenibles. Con base en lo anterior, las actividades relacionadas
con la economia circular deberian dar como resultado una operacion
mas sostenible y competitiva de los sistemas econdmicos a nivel micro,
meso y macro trayendo beneficios econdmicos, promoviendo la equidad
social y manteniendo el medio ambiente y la biodiversidad.?

En linea con lo anterior se ha reconocido que los planes enmarcados
en la economia circular coadyuvan al cumplimiento de al menos
seis objetivos de la Agenda 2030 estos son: Objetivo 8. Trabagjo
decente y crecimiento economico, Objetivo 9. Industria, innovacion
e infraestructura; Objetivo 11. Ciudades y comunidades sostenibles;
Objetivo 12. Produccion y consumo responsables; Objetivo 13. Accion
por el clima; y el Objetivo 14. Vida submarina.??

En lo que se refiere al marco de las R, este ha sido visto como un
componente medular de la economia circular debido a que a partir
de él es como suelen ser planteadas acciones particulares. EL marco
mas simple es el de las 3R (reduccion, reutilizacion, reciclaje), el de
las 4R incorpora la variable de recuperar, y existen propuestas que
abarcan hasta 9R, las cuales se pueden dividir en tres grandes ejes:
las que se centran en consumir y fabricar de manera mas inteligente,
las que se enfocan en extender la vida util de los productos vy las que
buscan dar una aplicacion util a los materiales utilizados. En cualquiera
de estos marcos, las variables tienen una jerarquia, por un lado, las que
estan orientadas a consumir y/o fabricar de manera mas inteligente
tienen la mas alta vy, por otro, las dirigidas a la aplicacion mas util de
los materiales, es decir, el reciclaje y la recuperacion de energia, la
mas baja. En la Figura 1 se muestra la jerarquia de las acciones en

21 Véase MAZUR WIERZBICKA, Ewa, “Circular economy: advancement of European Union countries”,
Environmental Sciences Europe, vol. 33, num. 111, 2021, pp. 1-15.

22 Véase RODRIGUEZ ANTON, José Miguel et al.,, “Analysis of the relations between circular economy and
sustainable development goals”, International Journal of Sustainable Development & World Ecology, vol.
26, num. 8, 2019, pp. 708-720.
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la economia circular en el marco de las R, se incorporan las 9R v el
significado de cada una de estas para su mayor comprension.

Figura 1. Jerarquia de las acciones en la economia circular en el marco de las R

JERARQUIA EJES ACCIONES

Ro Rechazar
Mayor prioridad

SIGNIFICADO

Rechazar el uso de productos no
necesarios

Consumir y
fabricarde
manera mas
inteligente

R1 Repensar

Hacer que el uso del producto sea mas
intensivo (por ejemplo, compartiendo
productos o poniendo productos
multifuncionales en el mercado)

Las acciones con R2 Reducir
mayor prioridad
tienen una menor

Aumentar la eficiencia enlos productos
fabricados o utilizados al consumir
menos materias primas

presion sobre los

recursos
naturales, la
generacion de

R3 Reutilizar

Reutilizaciéon por otro consumidor del
producto desechado que todavia esta
en buenas condiciones y cumple su
funcioén original

contaminantes y
desechos

R4 Reparar

Reparacién y mantenimiento de
productos dafiados para que puedan
ser utilizados con su funcién original

Extender la
vida util de
los productos
y sus partes

R5 Renovar

Restaurar un producto viejoy
actualizarlo

R6 Remanufacturar

Usar partes de un producto desechado
en un nuevo producto con las mismas
funciones

R7 Reconvertir

Usar partes de un producto desechado
en un nuevo producto con distintas
funciones

R8 Reciclar

Aplicacion

Menor prioridad util a los

Someter un material a un proceso a
través del cual se obtiene la misma o
menor calidad del mismo

materiales
R9 Recuperar*

Incineracién de materiales para
recuperar energia

*Existe debate sobre su incorporacion

Fuente: Modificado a partir de Potting.2

23 Véase POTTING, José et al., Circular economy: measuring innovation in the product chain, La Haya, PBL

Netherlands Environmental Assessment Agency, 2017, p. 5.
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El reciclaje y la recuperacion de la energia tienen la jerarquia mas
baja a causa de lo siguiente: en el caso del reciclaje debido a que
si bien es una medida util para disminuir los desechos, se debe de
tomar en cuenta que no todos los materiales tienen el potencial para
ser reciclados, ademas, en el caso de aquellos que si lo tienen, los
beneficios tienden a disminuir hasta que se alcanza un punto limite en
el que este podria ser ambiental o0 econémicamente demasiado costoso
para proporcionar un beneficio neto.?* Sumado a esto, el reciclaje
depende de los sistemas de recoleccion y separacion de residuos que
en muchos contextos pueden ser inexistentes.?®

Por su parte, en el caso de las acciones centradas en la recuperacion
de materiales para la generacion de energia, si bien en sus inicios
fue visualizada como una estrategia aceptable, dentro del marco de
la economia circular es el menos deseable debido a que primero se
deberian de encaminar las acciones hacia la reduccién, por lo que no
deberia fomentarse bajo contextos en donde no se ha buscado reducir
de manera significativa el consumo de materias primas ni se extienda
la vida util de los productos vy sus partes.

Como se observa a lo largo de este apartado, las ideas de economia
circular surgen por la necesidad de buscar soluciones a la problematica
ambiental y su relacion con el modelo de desarrollo, principalmente con
respecto a la sobreexplotacion de los recursos naturales y la generacion
de desechos. A su vez, el término se ha entendido de diferentes maneras,
siendo los elementos en comun dejar atras el modelo economico lineal,
remplazando el concepto de vida util a partir de una serie de acciones
que replantean la forma de consumir y fabricar los productos que
buscan darles una nueva aplicacion y, cuando esto no sea posible,
extender su vida util. Sumado a esto, se han ido incorporando diferentes
elementos que pueden ampliar su comprension y alcance, tal como
la perspectiva de sistemas, la de sustentabilidad y el marco de las R,

24 Véase GHISELLINI, Patrizia et al., op. cit., p. 15

25 Véase SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES, Informe de la Situacion del
Medio Ambiente en México, edicion 2018, México, SEMARNAT, 2019, pp. 455 y 456.
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donde las variables tienen una jerarquia. Para mayor comprension, en
la Figura 2 se presentan las diferencias entre la economia lineal, el
reciclaje y la economia circular.

Figura 2. Diferencias entre la economia lineal, el reciclaje y la economia circular

ECONOMIA LINEAL

Obtencién de
materias primas

RECICLAJE

Obtencién de
materias primas

ECONOMIA CIRCULAR

Obtencién de
materias primas
Desechos /\ l
Fabricar Fabricar R \i/
Reciclar Recicl Fabricar de manera
e Remanufacturar, mis inteligente
Urtilizar Utilizar reconvertir
(
Utilizar,

reutilizar,
reparar, renovar

Desechar Desechar

Fuente. Elaboracion propia a partir del analisis.

A pesar del desarrollo tedrico en materia de economia circular, en
la practica las acciones enmarcadas dentro de ella pueden ser muy
diversas, por lo que en el siguiente apartado se exploran los avances
en la elaboracion de estrategias a nivel internacional encuadradas en
esta, con el proposito de identificar de manera general sus alcances y
sus principales limitaciones, lo que podria contribuir a orientar a aquellos
paises que estan buscando impulsar este marco de manera institucional,
tal como ocurre con México.?

26 Para conocer mas sobre avances internacionales en la materia se recomienda revisar el trabajo de
SIERRA ROMERO, Sergio Federico, “Economia circular y empleos verdes en la agenda legislativa reciente
de México” que se encuentra en este mismo numero, quien retoma las recomendaciones del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo para el caso especifico del plastico.
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ll. AVANCES INTERNACIONALES DE LA ECONOMIA
CIRCULAR

En los ultimos afnos ha habido un crecimiento acelerado de distintas
estrategias enmarcadas en la economia circular a diferentes escalas,
como resultado del impulso y la atencion que ha tomado el tema. En
este apartado se busca conocer los avances internacionales, con la
intencion de reconocer los alcances y limitaciones a los que podria
enfrentarse México. Se inicia por describir en qué consiste el plan de
accion de la Union Europea, debido a que es un referente no solo
para los paises miembros sino para todo el mundo. Posteriormente, se
exploran experiencias a nivel de paises, principalmente con relacion a
los avances legislativos vy politicas publicas.

1. Plan de accion de la Union Europea

La Unién Europea publicé en el ano 2015 un plan de accién titulado
Cerrar el circulo: un plan de accion de la UE para la economia circular,?
en el cual se senala que:

La transicidon a una economia mas circular, en la cual el valor de
los productos, los materiales y los recursos se mantenga en la
economia durante el mayor tiempo posible, y en la que se reduzca
al minimo la generacion de residuos, constituye una contribucion
esencial a los esfuerzos de la Union Europea encaminados a
lograr una economia sostenible, hipocarbonica, eficiente en el uso
de los recursos y competitiva.?®

Entre los puntos clave de este documento destacan que la Union
Europea reconoce que las empresas y los consumidores son actores

27 Véase COMISION EUROPEA, Cerrar el circulo: un plan de accién para la economia circular,
Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo
y al Comité de las Regiones, 2015, (23 de marzo de 2022), pp. 2-24, https://eur-lex.europa.eu/resource.
html?uri=cellar:8a8ef5e8-99a0-11e5-b3b7-01aa75ed71a1.0011.02/DOC _ 1&format=PDF.

28 Véase Ibidem, p. 2.
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clave junto con las autoridades nacionales, regionales y locales; subraya
la necesidad de orientar la legislacion a una gestion de los residuos que
incluya la reutilizacion y el reciclado que alinea el plan de accion con
los Objetivos del Desarrollo Sostenible, en particular el Objetivo 12 con
vistas a garantizar modelos sostenibles de consumo y produccion.?

Especificamente, el plan establece una serie de lineamientos con
relacion a: 1) las formas de produccién y el consumo, 2) la gestion de
residuos, 3) el impulso del mercado de materias primas secundarias
y de la reutilizacion del agua; 4) las areas prioritarias (para residuos
plasticos, alimentarios, de construccion y demolicion asi como para
la biomasa y los bioproductos); 5) los aspectos relacionados con la
innovacion y otras medidas horizontales, y 6) la relevancia de contar
con indicadores fiables al surgimiento de los avances de una economia
circular. Adicionalmente, en un documento anexo presenta acciones
concretas con plazos para su cumplimiento.*®

Cinco anos mas tarde, la Union Europea publicé un nuevo plan de
accion, en donde senala la pertinencia de impulsar la circularidad en
sectores especificos, con énfasis en aquellos que utilizan mas recursos
y que tienen un elevado potencial de circularidad, por lo que este
nuevo plan cuenta con medidas que incluyen, ademas de los antes
mencionados, los productos electronicos y las Tecnologias de la
Informacién y Comunicacion (TIC), las baterias y vehiculos, los envases
y embalajes, y los textiles.®

2. Avances a nivel de paises

Como se senalo lineas arriba, cada vez son mas los gobiernos que estan
impulsando estrategias de economia circular, lo que ha favorecido el

29 Véase Ibidem, pp. 2-24.

30 Véase Idem.

31 Véase COMISION EUROPEA, Modificar nuestras pautas de produccién y consumo: El nuevo Plan de
accion para la economia circular muestra el camino hacia una economia competitiva y climdticamente

neutra de consumidores empoderados, Comunicado de prensa, 11 de marzo de 2020, (22 de marzo de
2022), https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/ip_20_420.
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desarrollo de legislaciones especificas en la materia y/o adecuaciones
en otras leyes con relacion a esta. En la Tabla 2 se muestra el caso de
22 paises a nivel internacional que cuentan con avances en materia de
economia circular, tanto en las caracteristicas de su legislacion como
en el avance de sus estrategias.*?

Tabla 2. Avances a nivel de paises en materia de economia circular

Avances de la legislacion:
Con fundamento legal (F), sin
fundamento legal (S)

F

Estado de las estrategias de economia circular:

Pais consolidado (C), en progreso (P), iniciadas ()

Alemania*
Corea del Sur
Dinamarca
Noruega
Reino Unido
Unién Europea
Australia
Canada

China
Eslovenia
Estados Unidos*
India

Serbia

Tailandia

T U U U U T T T T OO O 000

Turquia
Butan |
Brasil* |
Filipinas |
Georgia |

Malasia |

»wu nu n nuo unu n M m M M M M M M M M M M M M

Rusia |

wn

Vietnam* |

*Incluye la regulacion a través de leyes especificas en la materia y normas
dispersas en diversas leyes. Fuente: Modificado a partir de Ghosh.*

32 La informacion presentada se obtuvo a partir de Véase GHOSH, Sadhan Kumar y GHOSH, Sannidhya
Kumar (eds.), Circular Economy: Recent Trends in Global Perspective, Singapur, Springer, 2021, pp. 16 y
17 y GHOSH, Sadhan Kumar (ed.), Circular Economy: Global Perspective, Singapur, Springer, 2020, p. 12.

33 Véase Idem.
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A partir de esta primera identificacion se seleccion6 a Alemania,
China, Estados Unidos, Brasil y Vietnam para ampliar el analisis. Se
seleccion6 Alemania y China debido a que han sido ampliamente
reconocidos como los paises que propiamente cuentan con leyes de
economia circular; Alemania, con avances consolidados, y China, en
progreso; se incluyo el caso de Estados Unidos con el fin de ejemplificar
a un pais que, si bien no tiene leyes especificas en la materia, si cuentan
con legislacion que fundamenta las estrategias y programas que han
impulsado; el caso de Brasil, por ser un caso latinoamericano, y Vietnam,
por el tipo de alcances en la materia a pesar de haber sido reconocido
por no contar con leyes que fundamenten los programas y estrategias
de economia circular.

A. Alemania

Los antecedentes de la economia circular en Alemania estan
relacionados con la legislacion en materia de residuos promulgada
en la década de 1970. Posteriormente, a partir de la década de 1990,
este pais incorpor6 en su Constitucion Politica el modelo del desarrollo
sustentable, lo que favorecié el desarrollo de leyes ambientales que
sirvieron de base para incorporar el concepto de circularidad y aprobar
una ley propiamente en la materia.* El objeto de la Ley es promover la
economia circular para conservar los recursos naturales y asegurar la
proteccion de la salud humana y el medio ambiente en la generacion y
gestion de residuos. Ademas, esta alineada con la legislacion europea
sobre residuos.*

Comoresultado de esta ley, Alemania tiene obligaciones de recoleccion
separada para desechos biologicos, papel, metal, plastico y vidrio desde
enero de 2015, también cuenta con sustento legal para establecer

34 Véase OGUNMAKIND, Olabode Emmanuel, “A Review of Circular Economy Development Models in
China, Germany and Japan”, Recycling, vol. 4, 2019, pp. 6 y 7.

35 Véase FEDERAL MINISTRY FOR THE ENVIRONMENT, NATURAL CONSERVATION, NUCLEAR SAFETY
AND CONSUMER PROTECTION, Act Reorganising the Law on Closed Cycle Management and Waste
of 24 February 2012, (18 de marzo de 2022), https://www.bmuv.de/fileadmin/Daten_ BMU/Download_PDF/
Abfallwirtschaft/kreislaufwirtschaftsgesetz _en_ bf.pdf.
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requisitos minimos para las cuotas de reciclaje e impulsar estrategias
que buscan garantizar la circularidad de los materiales.3 Por ejemplo,
Ghosh reporta que, desde la década de 1970, el gobierno cuenta con una
etiqueta ecologica llamada dngel azul, la cual esta orientada a establecer
y promover el disefo de productos respetuosos con el medio ambiente;
Ogunmakind senala que, desde 2006, todos los aparatos electronicos
viejos deben devolverse al productor, quien esta obligado a recibirlos de
forma gratuita.* Sumado a lo anterior, el pais cuenta con una estrategia
que prohibid la disposicion de residuos en vertederos desde 2005, como
resultado no se ha enviado ningun residuo municipal a los vertederos y
alrededor de 50% de los residuos se recicla.

B. China

China es una de las potencias econdmicas mas importantes del mundo
con un rapido crecimiento comercial a partir de la década de 1970 que
vino acompanado de una serie de desafios ambientales, incluido el
manejo de los residuos. Debido a esto, el gobierno empezd a buscar
diferentes estrategias para dar solucién a este reto y modificar el
modelo de produccién lineal. Con base en estos antecedentes, en el
ano 2009 se promulgo la Ley de Promocion de Economia Circular. Esta
la define como una economia que adopta los principios de reduccion,
reutilizacién y reciclaje en los procesos de produccion, circulacion y
consumo, y tiene como parte de sus objetivos separar el crecimiento
econémico del consumo de recursos y contaminantes.®

Los sistemas de recoleccion, procesamiento, almacenamiento vy
distribucion de productos a nivel regional, municipal, provincial o de ciudad
en China han sido clave. A nivel regional, se han propuesto algunas
ciudades vy distritos como ciudades bajas en carbono con el objetivo
de reducir las emisiones de este, mientras se mantiene el crecimiento

36 Véase GHISELLINI, Patrizia et al., op. cit., pp. 11-32.
37 Véase OGUNMAKIND, Olabode Emmanuel, op. cit., pp. 3-6.

38 Véase BIBLIOTECA DEL CONGRESO NACIONAL DEL CHILE, Politicas de reciclaje en China, (23 de marzo
de 2022), https://www.bcn.cl/obtienearchivo?id=repositorio/10221/25439/1/Politicas _de_ reciclaje_en_ China.pdf.
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econdémico, se gestionan y recopilan datos sobre las emisiones de
gases de efecto invernadero y se fomenta el consumo ambientalmente
amigable entre los residentes. A nivel empresarial, se estan fomentando
estrategias a nivel de parques industriales que incluyen el eco-diseno
y el intercambio de residuos para usarlos como materias primas. A
nivel agricola, se incluye el desarrollo de la eco-agricultura, basada en
la cultura del pais y, a nivel de consumo, se contemplan las compras
verdes v el ahorro de energia.*

C. Estados Unidos

Estados Unidos no cuenta con una legislacion especifica para este
tema, sin embargo, las leyes de manejo de desechos a nivel nacional,
que existen desde la década de 1960, han fundamentado la elaboracion
de distintos programas al respecto. En materia de economia circular,
actualmente sobresale el Programa para el Manejo Sostenible de
Materiales (impulsado por la Agencia de Proteccion Ambiental de
Estados Unidos). Este ha sido reconocido por su enfoque sistémico para
promover el uso y la reutilizacion de estos durante su ciclo de vida y
tiene cuatro objetivos principales: disminuir la tasa de eliminacion, reducir
los impactos ambientales, aumentar los beneficios socioecondmicos vy
aumentar la capacidad de las comunidades para adoptar practicas de
manejo sostenible de materiales.*°

A nivel estatal, en Estados Unidos se han implementado esquemas
para el manejo de aceite usado, la prohibicion de vertederos de residuos
especificos, normas de contenido minimo y de etiquetado, reciclaje de
envases de bebidas, etiquetado ecologico y plantas de conversion de
desechos de energia.*

39 Véase GHISELLINI, Patrizia et al., op. cit., pp. 11-32 y OGUNMAKIND, Olabode Emmanuel, op. cit., pp. 3-6.
40 Véase GHOSH, Sadhan Kumar, op. cit., p. 21.
41 Véase GHISELLINI, Patrizia et al., op. cit., p. 15.
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D. Brasil

En Brasil aun no existe una legislacién en el tema de economia circular
como tal, sin embargo, si tiene una politica importante en el sector de
bioenergia, con una larga experiencia que se inicio en 1997. Hoy en dia
cuenta con el segundo programa mas importante de biocombustibles
a nivel mundial (Programa Proalcool), asi como programas de biodisel
y biogas con un desarrollo significativo en la conversion de energia
a partir de residuos de biomasa, que incluyen bagazo de cana de
azucar, residuos de madera, cascarilla de arroz, entre otros; es decir, ha
logrado reincorporar estos residuos, provenientes del sector agricola, a
la cadena de valor.*?

En lo referente al manejo de los residuos sélidos urbanos, el
gobierno Federal de Brasil impulsé una Politica Nacional de Residuos
Sélidos, aprobada desde 2010, debido a que estos no son recolectados
y tratados adecuadamente en el pais. Sin embargo, esta politica no ha
logrado implementarse debido a la falta de fondos y la poca capacidad
técnica y de gestion de los municipios.*®

E. Vietham

En Vietnam, ninguna ley hace referencia al término economia circular vy,
a pesar de esto, el gobierno ha realizado acciones importantes para la
disminucion y utilizacion del consumo de recursos. El primer antecedente
para lograrlo fue el Plan Nacional de Medio Ambiente y Desarrollo,*
para el periodo 1991-2000, que se considera como la primera base
estratégica para el desarrollo sostenible en Vietnam. En este marco
surgio la primera Ley de Proteccion Ambiental en 1993 vy, a través de
esta, se establecieron criterios para mantener limpio el medio ambiente,
asegurar el equilibrio ecolégico, prevenir y superar las consecuencias

42 Véase COELHO, Suani, “Circular Economy in Brazil”, en GHOSH Sadhan Kumar y GHOSH Sannidhya
Kumar (eds.), op. cit., pp. 459-493.

43 Véase Idem.
44 VVéase GHOSH, Sadhan Kumar, op. cit., p. 21.
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relacionadas con los desastres naturales, asi como el uso razonable de
los recursos naturales.”®

Este pais ha implementado el modelo 3R durante mucho tiempo,
especialmente en el sector agropecuario, a partir de la utilizacién de
desechos de los cultivos y de la cria de ganado. En el caso de la
industria, el reciclaje de metales, papel y plastico se ha realizado desde
la década de 1960, principalmente para proveer los materiales para la
produccion industrial, de tal forma que ha sido capaz no solo de reducir
la cantidad de residuos generados sino también esta apuntalando
la creacion de nuevas industrias que sean capaces de introducir los
residuos en el proceso de produccién.*®

Como se observa hasta aqui, cada vez son mas los paises en el
mundo que han incluido criterios de economia circular en su legislacion,
aunque no necesariamente con la expedicion de una legislacion
especifica, sino retomando criterios establecidos en las leyes ya
existentes, principalmente en materia de residuos. Por ejemplo, para
China y Vietnam se reportan experiencias de economia circular
orientadas al sector agropecuario, para Brasil en el desarrollo de
bioenergia y la Union Europea ha establecido lineamientos por sector y
areas estratégicas.

En lo referente a los criterios de la economia circular, pareceria que
ha sido adoptado el marco de las R, sin embargo, no es del todo claro
si se establece un orden jerarquico necesario para reducir el impacto
ambiental. Paises como China y Alemania han impulsado acciones
orientadas a consumir y fabricar de manera mas inteligente, a través
de la elaboracion y consumo de productos respetuosos con el medio
ambiente que se etiquetan como tal para que los consumidores puedan
reconocerlos. Con relacion a extender la vida util de los productos, la
Union Europea ha recomendado el uso vy reutilizacion de materiales
durante todo su ciclo de vida, lo cual ha sido retomado para paises
como Estados Unidos y Alemania; para esto, es clave contar con

45 Véase Idem.
46 Veéase GHISELLINI, Patrizia et al., op. cit., p. 15 y GHOSH, Sadhan Kumar, op. cit., p. 21.
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sistemas eficientes de recoleccion de residuos que clasifiquen a los
desechos, operados ya sea a nivel gubernamental o bien a través de
la responsabilidad extendida del productor, el cual es un enfoque de
politica ambiental en el que la responsabilidad de un productor por un
producto se extiende a la etapa posterior a su consumo.*

Por otro lado, también se han impulsado en diferentes paises
acciones relacionadas con la ampliacion de la vida util de los productos,
principalmente a traves del reciclaje, con resultados medibles en paises
como Alemania y Vietnam, pero también a partir de la quema de
desechos para recuperar energia, tal como se ha reportado para Brasil
y casos particulares en Estados Unidos, a pesar de ser una medida poco
deseable bajo el marco de la economia circular. Finalmente, también se
ha reportado la prohibicion de vertederos para materiales especificos
en paises como Alemania y Estados Unidos.

Si bien la incorporacion del marco de las R ha sido un avance
importante para extender la vida util de los productos y disminuir los
residuos, esto no significa necesariamente que la presion que se ejerce
sobre los recursos naturales para la elaboracion de bienes vy servicios
esté disminuyendo, lo cual es fundamental para la proteccion delderecho
humano a un medio ambiente sano. También es importante sefalar que
pareceria que la economia circular no ha logrado incorporar estrategias
que promuevan la equidad social, lo cual ha sido fuertemente debatido,*®
ya que ha sido ampliamente reconocido, desde la década de 1970, que
el deterioro ambiental y el aumento de la pobreza no pueden verse de
manera separada.®®

Con base en lo anterior, algunos de los puntos que podrian
fortalecerse incluyen considerar criterios de economia circular desde

47 Véase WIESMETH, Hans, y HACKL Dennis, “How to successfully implement extended producer
responsibility: considerations from an economic point of view”, Waste Management & Research, vol. 29,
nam. 9, junio de 2011, p. 892.

48 Véase RUGGERIO, Carlos Alberto, “Sustainability and sustainable development: A review of principles
and definitions”, Science of the Total Environment, vol. 786, 2021, p. 9.

49 Por primera vez se reconoce en la declaracion de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano, adoptada
durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano, el 16 de junio de 1972
vy, posteriormente, en la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, adoptada durante la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, del 3 al 14 de junio de 1992.
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la extraccion de los recursos; aumentar las acciones orientadas a
consumir y fabricar de manera mas inteligente, bajo un modelo que
limite la extraccién insostenible de materias primas del medio ambiente
e incorporar criterios que promuevan la equidad social.

Este apartado presentd un panorama general de los avances
internacionales de la economia circular, con la intencion de reconocer
los alcances y limitaciones a los que podrian enfrentarse los paises que
estan orientando estrategias hacia este marco. En la siguiente seccion
se presentan los principales avances y retos en la materia para México.

IV. PRINCIPALES RETOS PARA MEXICO EN
MATERIA DE ECONOMIA CIRCULAR

En México, aligual que en otros paises, el uso del concepto de economia
circular es relativamente reciente y ha ido tomando relevancia tanto
en la academia, el mundo empresarial y en el desarrollo de politicas
publicas, de tal forma que el marco normativo se vuelve primordial
para fundamentar las acciones enmarcadas a esta. Con base en lo
anterior, y a partir del método analitico, a continuacion se presentan
cuales son los fundamentos normativos que han permitido legislar y/o
implementar acciones en materia de economia circular en un sentido
amplio. Para esto se revisaron las disposiciones constitucionales, asi
como la legislacion secundaria ambiental.

En lo que se refiere a las disposiciones constitucionales se observa
que el Congreso no esta facultado expresamente para legislar en
materia de economia circular (articulo 73), sin embargo, si lo esta para:

[...] expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno
Federal, de los gobiernos de las entidades federativas, de los
Municipios vy, en su caso, de las demarcaciones territoriales de la
Ciudad de México, en el ambito de sus respectivas competencias,
en materia de proteccion al ambiente y de preservacion y
restauracion del equilibrio ecologico (articulo 73, fraccion XXIX-G).
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En este sentido, y tomando en cuenta que la economia circular
contribuye a la proteccién del medio ambiente, se podria interpretar que
la legislacidbn ambiental puede incorporar aspectos relacionados con la
economia circular, sin la necesidad de expedir una nueva ley especifica
en la materia.

Por otro lado, se observa que las acciones enmarcadas en la economia
circular encuentran el fundamento constitucional en las disposiciones
relacionadas con el derecho a un medio ambiente sano (articulo 40)
y el desarrollo sustentable (articulo 25). Este ultimo se incorpord en
1999 a través de una adicion al parrafo primero del articulo 25 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, quedando ligado
al capitulo econémico.®® A partir de esta adicion se reconoce que le
corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional con la
[finalidad] de garantizar que éste sea integral y sustentable.

Adicionalmente, el desarrollo sustentable también quedo relacionado
con el sistema nacional de planeacidon democratica, establecido en
el primer parrafo del Apartado A del articulo 26 constitucional, lo
que significa que la planeacién nacional debe atender a criterios de
sustentabilidad.’* Con base en lo anterior, en el actual Plan Nacional de
Desarrollo se establece que el gobierno de Mexico estda comprometido
a impulsar el desarrollo sostenible en el Eje General Ill, denominado
politica social. Especificamente en materia de economia circular, en
el Anexo XVIII-Bis de este Plan, en su Objetivo 3.3, que se orienta a
promover la innovacién, la competencia, la integracion en las cadenas
de valor y la generacion de un mayor valor agregado en todos los
sectores productivos bajo un enfoque de sostenibilidad, se establece
que se impulsaran esquemas alternativos e innovadores de produccion
y consumo, como la produccion orgdnica, el comercio justo y la
economia verde y circular.5?

50 Véase NAVA ESCUDERO, César, “Evolucion constitucional ambiental. Analisis abreviado”, Juridica Ibero,
México, num. 3, afio 2, julio-diciembre de 2017, pp. 39-41.
51 Véase Idem.

52 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, Diario Oficial de la Federacion
del 12 de julio de 2019, México.
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Por su parte, el Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos
Naturales 2020-2024, que se fundamenta en el Plan Nacional de
Desarrollo, define propiamente a la economia circular como un modelo
gue busca desacoplar el crecimiento econémico del uso de recursos
naturales, promoviendo su uso eficiente y el aprovechamiento
de residuos, mediante el cambio de los procesos productivos y la
orientacion hacia el consumo responsable® A su vez, orienta dos
acciones puntuales con enfoque de economia circular, tal como se
muestra en la Tabla 3.

Tabla 3. Acciones puntuales enmarcadas en la economia circular dentro del
Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2020-2024

Estrategia prioritaria Acciones puntuales

Estrategia prioritaria 2.2. Disefiar, establecer y 225.- Establecer, fortalecer y fomentar, en
coordinar politicas e instrumentos para reducir coordinaciéon con dependencias de la APF,
emisiones de gases y compuestos de efecto instrumentos de politica y normativos para la
invernadero, asi como promover y conservar reduccion de emisiones de GyCEl en sectores
sumideros de carbono, en concordancia con los estratégicos con enfoque de economia
compromisos nacionales e internacionales circular para cumplir las metas nacionales e
internacionales de cambio climatico.

Estrategia prioritaria 4.2. Fomentar el cambio y 4.24.- Promover la economia circular con el fin
la innovacion en los métodos de produccion y de fomentar el uso eficiente de los recursos y
consumo de bienes y servicios, a fin de reducir la  evitar la contaminacion y degradacién a través
extraccion de recursos naturales, el uso de energia  de un enfoque en el ciclo de vida de bienes y
y minimizar los efectos de las actividades humanas  servicios en las cadenas productivas.

sobre el medio ambiente.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Programa Sectorial de Medio
Ambiente y Recursos Naturales 2020-2024.5

En lo que se refiere al marco legal a nivel federal, se observa que
ninguna de las leyes en materia ambiental hace referencia expresa
a la economia circular. Sin embargo, de estas, tanto la Ley General

53 SECRETARIA, DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES, Programa Sectorial de Medio
Ambiente y Recursos Naturales 2020-2024, México, Diario Oficial de la Federacion del 7 de julio de 2020.

54 Ibidem, pp. 43 y 46.
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del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente y la Ley General
para la Prevencion y Gestidon Integral de los Residuos si contemplan
disposiciones que se relacionan con el alcance de la economia circular
y/o pueden ser un antecedente importante.®

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente
presenta disposiciones que hacen referencia al aprovechamiento de los
recursos naturales de forma sustentable y la prevencién y control de la
contaminacion. Los que se refieren al aprovechamiento de los recursos
naturales (definidos como elementos naturales) se encuentran en los
articulos 88 a 109, los que hacen referencia a la prevencion y control
de la contaminacion de la atmésfera estan en los articulos 110 a 116;
los relacionados con el agua vy los ecosistemas acuaticos estan en
los articulos 117 a 133, y las de los suelos en los articulos 134 a 144.
Estas disposiciones son relevantes debido a que, como se presentd
en el apartado Il de este trabajo, la economia circular debe considerar
acciones que incluyan la reduccion del consumo de materias primas,
es decir, de los recursos naturales. Sumado a esto, debe contemplar la
generacion de desechos, entendida en esta Ley como contaminacion.

Por su parte, la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral
de los Residuos esta estrechamente relacionada con el marco de
la economia circular debido a que, como su nombre Lo indica, busca
prever y gestionar de manera integral los residuos (solidos). Esta tiene
por objeto garantizar el derecho de toda persona al medio ambiente
sano y propiciar el desarrollo sustentable a través de la prevencion
de la generacion, la valorizacién y la gestion integral de los residuos
peligrosos, de los residuos solidos urbanos y de manejo especial,
prevenir la contaminacién de sitios con estos residuos y llevar a cabo
su remediacion (articulo 1).

Las disposiciones que se relacionan con la economia circular son
aquellas en las que se establece el marco normativo que facilita la

55 Se recomienda revisar el articulo de SIERRA ROMERO, Sergio Federico, “Economia circular y empleos
verdes en la agenda legislativa reciente de México”, para profundizar en como distintas leyes federales
incorporan disposiciones que se relacionan con la economia circular, el cual se incluye en la presente
publicacién.
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clasificacion de los residuos (articulos 15 al 24) y la elaboracion de
programas para la prevencion y gestion integral de estos, asi como
planes de manejo (articulo 25, 26 y 27 a 34 respectivamente). También
se vincula con la economia circular al establecer criterios relacionados
con la corresponsabilidad social y la participacion conjunta, definida
como responsabilidad compartida (articulo 5, fraccion XXXIV)3® y al
incorporar el marco de las R en algunas de sus disposiciones, como por
ejemplo, al definir el aprovechamiento de los residuos como el conjunto
de acciones cuyo objetivo es recuperar el valor economico de los
residuos mediante su reutilizacion, remanufactura, rediseno, reciclado
y recuperacion de materiales secundados o de energia (articulo 5,
fraccion ll).

Especificamente para el tema de residuos, la mayoria de las
entidades federativas han buscado fortalecer el marco regulatorio en
esta materia (Tabla 4). Sin embargo, y tal y como se ha presentado a lo
largo de este trabajo, el manejo de residuos no es sindénimo de economia
circular, por lo que el que cuenten con legislacién en la materia no
significa necesariamente que estén enmarcadas esta. A pesar de esto,
se advierte que Querétaro y Quintana Roo han dado una vision mas
amplia al manejo de los recursos en el marco de la economia circular.

Tabla 4. Entidades federativas que cuentan con legislacion en materia de

residuos
Entidad Federativa Ley en la materia
Aguascalientes Ninguna
Baja California Ley de Prevencion y Gestion Integral de Residuos para el Estado de Baja
California

56 La responsabilidad compartida se define como el principio mediante el cual se reconoce que los
residuos solidos urbanos y de manejo especial son generados a partir de la realizacion de actividades que
satisfacen necesidades de la sociedad, mediante cadenas de valor tipo produccion, proceso, envasado,
distribucion, consumo de productos, y que, en consecuencia, su manejo integral es una corresponsabilidad
social y requiere la participaciéon conjunta, coordinada vy diferenciada de productores, distribuidores,
consumidores, usuarios de subproductos, y de los tres 6rdenes de gobierno segun corresponda, bajo un
esquema de factibilidad de mercado y eficiencia ambiental, tecnolégica, economica y social (articulo 5,
fraccion XXXIV, de la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos).
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Entidad Federativa

Ley en la materia

Baja California Sur

Campeche

Chiapas
Chihuahua

Ciudad de México

Coahuila

Colima
Durango
Estado de México

Guanajuato

Guerrero

Hidalgo
Jalisco

Michoacan

Morelos
Navyarit
Nuevo Leon
Oaxaca

Puebla

Querétaro

Quintana Roo

San Luis Potosi

Sinaloa

Ninguna

Ley para la Gestion Integral de los Residuos Sélidos Urbanos, de Manejo
Especial y Peligroso del Estado de Campeche

Ninguna

Ley para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos del Estado de
Chihuahua

Ley de Residuos Sélidos del Distrito Federal

Ley para la Prevenciéon y Gestion Integral de Residuos para el Estado de
Coahuila

Ley de Residuos Sélidos del Estado de Colima
Ley para la Prevencion y Gestion Integral de Residuos del Estado de Durango
Ninguna

Ley para la Gestion Integral de Residuos del Estado y los Municipios de
Guanajuato

Ley Numero 593 de Aprovechamiento y Gestién Integral de los Residuos del
Estado de Guerrero

Ley de Prevencion y Gestion Integral de Residuos del Estado de Hidalgo
Ley de Gestion Integral de los Residuos del Estado de Jalisco

Ley para la Prevencion y Gestion Integral de Residuos en el Estado de
Michoacan de Ocampo

Ley de Residuos Sélidos para el Estado de Morelos

Ninguna

Ninguna

Ley para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos Solidos

Ley para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos Solidos Urbanos y
de Manejo Especial para el Estado de Puebla

Ley para la Prevencion, Gestion Integral y Economia Circular de los Residuos
del Estado de Querétaro

Ley para la Prevencion, Gestion Integral y Economia Circular de los Residuos
del Estado de Quintana Roo

Ninguna

Ley de Residuos
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Entidad Federativa Ley en la materia

Sonora Ninguna

Tabasco Ley para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, del Estado de
Tabasco

Tamaulipas Ninguna

Tlaxcala Ninguna

Veracruz Ley Numero 847 de Prevencion y Gestion Integral de Residuos Solidos
Urbanos y de manejo especial para el Estado de Veracruz de Ignacio de la
Llave

Yucatan Ley para la Gestion Integral de los Residuos en el Estado De Yucatan

Zacatecas Ley de Residuos Sélidos para el Estado de Zacatecas

Fuente: Elaboracién propia a partir de le legislacion publicada en los congresos
locales y en el sitio Orden Juridico Nacional de la Secretaria de Gobernacion.

Como se advierte hasta aqui, podria decirse que México cuenta con
las bases constitucionales para la regulacion de la economia circular,
sin embargo vy, retomando la experiencia a nivel internacional, esto no
significa necesariamente que se requiera crear una ley especifica en
la materia, sino que podria fortalecerse a través de reformas a las
leyes ya existentes previamente descritas, es decir, la Ley General del
Equilibrio Ecologico vy la Proteccion al Ambiente, y la Ley General para
la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos.

Sinembargo,alaluzdeloanteriorydelas experienciasinternacionales,
se estima necesario considerar algunos retos importantes para México:

1. La economia circular es un término ambiguo que necesita ser definido
en un contexto nacional, para esto, podrian retomarse los elementos
centrales de la definicion propuesta por Kirchherr anteriormente
expuesta y tomar como base los fundamentos constitucionales y
legales ya existentes. De tal forma que la economia circular podria
definirse como un sistema economico que reemplaza el concepto de fin
de vida util de los productos por uno en donde se regula la extraccion
de los recursos naturales, se fomenta el consumo vy la fabricacion de
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productos de manera mas inteligente, se extiende la vida util de los
productos vy, en ultima instancia, se da una aplicacion a los materiales,
lo que implica garantizar el uso de los recursos naturales para las
generaciones presentes v futuras, evitando el deterioro ambiental y
promoviendo la equidad social.

2. A pesar de que tanto a nivel internacional como nacional los avances
mas importantes de la economia circular se centran en la reduccion
de los residuos, es fundamental dirigir también acciones hacia otras
materias. De tal forma que podria ser pertinente revisar y, en su caso,
incorporar disposiciones con enfoque de economia circular en otras
leyes ambientales mexicanas, como en la Ley General de Cambio
Climatico y en la Ley de Desarrollo Forestal Sustentable. Incluso,
seria oportuno transversalizar este enfoque a otras areas, como a
las actividades extractivas (por ejemplo, en la Ley Minera y en la Ley
de Aguas Nacionales) al desarrollo rural agricola (como en la Ley
de Desarrollo Rural Sustentable), las que implican al consumidor (por
ejemplo en la Ley Federal de Proteccion del Consumidor) y las que se
relacionan con la educacién (como en la Ley General de Educacion),
lo cual es fundamental para hacer posible el gjercicio del derecho a un
medio ambiente sano.

3. La sustitucion de materiales sintéticos por otros que prometen mayores
beneficios ambientales puede resultar en mayor contaminacion. Este
es el caso de los plasticos oxodegradables, los cuales son hechos de
polimeros a base de petroleo que contienen aditivos que se degradan
con facildad, mismos que aceleran la ruptura de las cadenas
moleculares del plastico ocasionando que se fragmente en pedazos
mas pequenos y produzcan microplasticos.’” Estos pueden saturar los
suelos y tienen un alto potencial para dafiar a los organismos que
habitan en él.

4. La sustitucion de materiales sintéticos por biodegradables no
necesariamente implica menos contaminacion. Si bien existen

57 Véase THOMAS, Noreen et al, “Oxo-degradable plastics: degradation, environmental impact and
recycling”, Waste and Resource Management, vol. 165, num. WR3, 2012, pp. 133-140.
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meétodos reconocidos a nivel internacional que permiten evaluar la
biodegradabilidad de los plasticos, estos estan sujetos a condiciones
de compostaje industrial que implican altas temperaturas, lo que quiere
decir que no se degradan en compostas caseras, ni mucho menos a
cielo abierto,”® lo que implicaria contar con la infraestructura para su
degradacion.

5. La sustitucion de los materiales sintéticos por compostables puede
ser viable, pero tiene limitantes. Se debe de tomar en cuenta cual
sera el origen de las materias primas para producir estos productos,
si provienen de cultivos como el algodén, el maiz o el aguacate, por
ejemplo, tendria que considerarse si esto podria terminar desplazando
cultivos destinados a la alimentacion en un pais donde, por un lado,
no se tienen cubiertas las necesidades alimenticias del total de la
poblacion vy, por el otro, el cambio de uso de suelo para actividades
agropecuarias compromete la vegetacion natural de la cual depende
la biodiversidad y los servicios ambientales.

6. La separacion y recoleccion de los residuos debe ser eficiente, area
que presenta retos importantes para México. Si bien la responsabilidad
extendida de los productores podria coadyuvar a producir menos
desechos vy recolectarlos de mejor manera, tal como ocurre en otros
paises, se debe de considerar el papel de los recolectores informales
en nuestro pais (conocidos como pepenadores) quienes dependen de
esta actividad para su subsistencia.

7. Las estrategias de economia circular se deben ampliar mas alla de la
aplicacion util de los materiales. Si bien para algunos paises el reciclaje
ha sido una medida util para reducir los residuos y los vertederos
de basura, se deben tomar en cuenta las limitantes antes descritas
para esta actividad, por lo que en México centrar las acciones de
economia circular exclusivamente en el reciclaje podria ser no ser lo
mas adecuado. Lo mismo ocurre para la recuperacion de energia a
traveés de la quema de residuos, ya que, si bien hay algunos ejemplos

58 Véase KUBOWICZ, Stephan y BOOTH, Andy, “Biodegradability of Plastics: Challenges and Misconceptions”,
Environmental Science & Technology, vol. 51, 2017, pp. 12058-12060.



88 ALya Ramos Ramos ELorbuy

relevantes en la materia, ha sido considerada como la ultima medida
deseable en el marco de la economia circular.

Sumado a lo anterior, otro reto para México, al igual que para
el resto del mundo, es aplicar el modelo de economia circular en
sectores especificos. Es por esto que, a continuacion, se presentan
a manera de ejemplo los retos que puede implicar el transitar de un
modelo de economia lineal a uno circular cuando se aplica aunarama
industrial especifica, como la textil, y sus posibles generalizaciones
a otras.

V. RETOS DE LA APLICACION DEL MODELO
DE ECONOMIA CIRCULAR EN UNA INDUSTRIA
ALTAMENTE CONTAMINANTE: LA TEXTIL

Como se menciond anteriormente, la Unidbn Europea ha planteado la
necesidad de definir areas prioritarias para diferentes tipos de residuos
en sectores especificos que resultan altamente contaminantes, lo cual
es relevante debido a que a partir de esto se pueden establecer acciones
especificas y articular a los diferentes actores sociales. A continuacion,
y a manera de estudio de caso, se presentan los retos de la aplicacion
del modelo de economia circular en una industria que, como otras, esta
poniendo en riesgo el gjercicio del derecho a un medio ambiente sano,
esta es la industria textil.

La industria textil ha sido considerada como una de las industrias
mas contaminantes del mundo. Consume grandes cantidades de agua
y energia en todo su proceso productivo, asi como quimicos en los
distintos procesos de manufactura y, en el caso de las fibras naturales,
de fertilizantes y plaguicidas en los cultivos.*® Con su actual modelo de
negocio de moda rapida (o fast fashion), que se define por la produccion
en masa, la variedad, la agildad y la asequibilidad, la industria de la
confeccion ha hecho una contribucién significativa a la cantidad y la

59 Véase STANESCU, Michaela Dina, “State of the art of post-consumer textile waste upcycling to reach the
zero waste milestone”, Environmental Science and Pollution Research, vol. 28, 2021, p. 14254.
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tasa de generacion de residuos textiles.®®

Para 2018, la produccion textil mundial total fue de 105 millones de
toneladas métricas; de estas, 64% fueron fibras textiles sintéticas, las
cuales son productos de base petroquimica que requieren de enormes
cantidades de energia para ser producidos. Sumado a esto, el volumen
de residuos textiles que termina en vertederos o incineradores continua
aumentando significativamente y unicamente se recicla 1% de estos
en todo el mundo.® Ademas, la industria textil contribuye de manera
importante a la contaminacién por microplasticos, que se generan por el
desgaste de las fibras sinteticas como el poliéster o el nailon, y se calcula
gue representan mas de 85% de los microplasticos en los océanos.®?

Como se observa, laindustria textil se ha centrado en un modelo lineal
de negocios en donde se obtienen las materias primas del ambiente,
principalmente sintéticas, y se transforman en prendas poco resistentes
bajo escenarios de explotacién laboral. Posteriormente, las prendas se
consumen y son desechadas rapidamente, sin ser reincorporadas en la
cadena de valor.

En un modelo de economia circular se buscaria que las materias
primas sintéticas fueran reducidas y sustituidas por materiales naturales
o reciclados, los productores aumentarian la calidad de las prendas vy
los usuarios aumentarian su tiempo de uso. Los productores ampliarian
la vida util de los productos a través de la aceptacion de prendas para
ser reparadas y vendidas a un segundo usuario, o bien a través de
un tercero y se buscaria que los consumidores repararan las prendas
antes de desecharlas. Las prendas desechadas serian recicladas o
compostadas, segun su material de origen para volver a ser introducidas
en la cadena de valor.

Si bien son evidentes los beneficios que implicarian transitar de
una economia lineal a una circular en la industria textil, también es

60 Véase DAMAYANTI, Damayanti et al., “Possibility routes for textile recycling technology”, Polymers, vol.
13, nam. 3834, 2021, pp. 1-35.

61 Véase Idem.

62 Véase VAZQUEZ RODRIGUEZ, Gabriela, “Los microplasticos textiles (o la increible historia de como tu
suéter termina en el salero)”, Ciencia, vol. 70, num. 1, enero-marzo de 2019, p. 59.
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importante destacar los potenciales desafios que ello implicaria para
este sector, mismos que se enlistan a continuacion:

» Incorporacion de materiales naturales en sustitucion de los
sintéticos: El cultivo de fibras naturales compite por espacio con otro
tipo de cultivos, incluidos los alimenticios, por lo que podria tener
implicaciones en este otro sector. Ademas, el hecho de que sean
fibras naturales no significa que su impacto ambiental sea nulo, ya
que en su produccion se consumen grandes cantidades de agua,
fertilizantes y plaguicidas, por lo que el modelo de economia circular
también deberia de incorporar su reduccion y uso mas eficiente.

» Resistencia ante posible desincentivacion del crecimiento
economico: Existe una resistencia a incorporar acciones centradas en
rechazar, repensar y reducir el consumo, debido a que se teme que
estas desincentiven el crecimiento econdmico. Por ejemplo, el aumentar
la calidad de la ropa puede ser visto por el sector empresarial como un
costo extra y, al mismo tiempo, como una medida que desincentive la
demanda, con impactos econdmicos para la empresa en cuestion.

» Recoleccion y separacion de los residuos textiles. Para que
estos puedan ser reciclados, es necesaria su separacion de otros
residuos, donde el papel de los productores podria ser clave, a
través de la responsabilidad extendida del productor.

« Limitantes en el reciclaje. Las tecnologias de reciclaje orientadas
a los textiles presentan limitantes que incluyen la falta de procesos
integrados y mejorados, asi como de conocimientos técnicos para
separar por tipos de fibra las mezclas mixtas y las estructuras
compuestas; los costos del proceso de recuperacion; el hecho de
que el mercado final del reciclaje esta dominado por materiales
v mezclas de baja calidad, asi como la costosa logistica y la baja
disponibilidad de plantas de reciclaje de textiles.®®

* Incorporacion de diferentes actores sociales: Hoy en dia, en
México ya existen una serie de practicas relacionadas con la

63 DAMAYANTI, Damayanti et al., op. cit., pp. 1-35.
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compra-venta de ropa de segunda mano y reparacion de las
mismas; sin embargo, esto ocurre en mayor medida en los negocios
locales, por lo que se vuelve pertinente identificar estrategias para
incorporarlos en los procesos de produccion a gran escala.

« Industria dominada por empresas transnacionales. La venta de
ropa esta liderada por unas cuantas empresas transnacionales
por lo que sus practicas, que incluyen el origen de los productos y
su manufactura, podrian estar fuera del alcance de la normatividad
nacional y los programas especificos.

La identificacion del impacto ambiental por sectores especificos puede
ayudar a un mejor entendimiento de como orientar las estrategias de
economia circular. De igual forma, identificar los principales retos por sector
puede ser una herramienta para disenar programas especificos bajo una
vision integral que permita transversalizar la economia circular mas alla del
manejo de los residuos vy, con esto, contribuir a la proteccion ambiental v,
consecuentemente, a la proteccion del derecho a un medio ambiente sano.

VI. CONCLUSIONES

La definicion propuesta por Kirchherr y colaboradores de economia
circular aporta claridad al concepto. Esta retoma de la propuesta de
la Fundacion Ellen MacArthur la idea del remplazo del concepto de
fin de vida util por el de restauracion. Sumado a esto, permite plantear
acciones particulares con base en una jerarquia en donde aquellas que
estan orientadas a consumir y/o fabricar de manera mas inteligente
tienen la jerarquia mas alta y las dirigidas a la aplicacion mas util de
los materiales, la mas baja. Adicionalmente, esta definicion incorpora la
perspectiva de sistemas y la de sustentabilidad. La de sistemas hace
referencia a que la circularidad debe operar en tres niveles econoémicos:
el micro (productos, empresas, consumidores), el meso (parques eco-
industriales) y el macro (ciudad, region, nacion o conjunto de naciones).
Por otro lado, la perspectiva de sustentabilidad permite situar lo que se
busca proteger vy lo que se espera desarrollar.
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En lo que se refiere a los avances internacionales, los planes de
accion de la Union Europea de 2015 y de 2020 han permitido establecer
una serie de lineamientos de referencia no solo para los paises
miembros sino también para el resto del mundo. A nivel de paises,
cada vez son mas los que han incluido criterios de economia circular
en su legislacion, aunque no necesariamente con la expedicion de
una legislacion especifica, sino retomando criterios establecidos en las
leyes ya existentes, principalmente en materia de residuos, aunque no
de manera exclusiva.

Pareceria que el principal criterio de economia circular que se ha
incorporado a nivel internacional es el marco de las R (3R, 4R o hasta
R9), lo cual es un avance importante, sin embargo, no es claro si se esta
aplicando un orden jerarquico; ademas, no significa necesariamente que
esté disminuyendo la presion que se ejerce sobre los recursos naturales
para la elaboracion de bienes y servicios, lo cual es fundamental para
la proteccion del derecho a un medio ambiente sano. Por otro lado,
pareceria que la economia circular no ha logrado incorporar estrategias
que promuevan la equidad social, lo que ha sido fuertemente debatido,
ya que ha sido ampliamente reconocido que el deterioro ambiental y el
aumento de la pobreza no son fenémenos independientes.

Con relacién a México, en lo que se refiere a las disposiciones
constitucionales, se observa que el Congreso no esta facultado
expresamente para legislar en materia de economia circular, sin
embargo, si lo esta para expedir leyes de proteccion al ambiente, de
preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico. En este sentido v,
tomando en cuenta que la economia circular contribuye a la proteccion
del medio ambiente, se podria interpretar que la legislacidn secundaria
ambiental puede incorporar aspectos relacionados con esta, sin la
necesidad de expedir una nueva ley especifica.

Adicional a lo anterior, se observa que las acciones enmarcadas en
la economia circular encuentran el fundamento constitucional a partir
de las disposiciones relacionadas con el derecho a un medio ambiente
sano y con el desarrollo sustentable. Con base en lo anterior, en el



ALCANCES DE LA ECONOMIA CIRCULAR... 93

actual Plan Nacional de Desarrollo y en el Programa Sectorial de Medio
Ambiente y Recursos Naturales 2020-2024, se incorporan disposiciones
relacionadas con la economia circular.

En lo que se refiere al marco legal a nivel federal, se observa que
ninguna de las leyes en materia ambiental hace referencia expresa a
la economia circular. Sin embargo, tanto la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la de Proteccion al Ambiente como la Ley General para la
Prevencion y Gestion Integral de los Residuos contemplan disposiciones
que se relacionan con el alcance de esta y/o pueden ser un antecedente
importante. La primera de las mencionadas leyes hace referencia al
aprovechamiento de los recursos naturales de forma sustentable,
asi como a la prevencion y control de la contaminacion. Estas son
relevantes debido a que la economia circular debe considerar acciones
que incluyan la reduccion del consumo de materias primas, es decir, de
los recursos naturales. Sumado a esto, debe contemplar la generacion
de desechos, entendida en esta Ley como contaminacion.

Por otro lado, la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral
de los Residuos esta estrechamente relacionada con el marco de la
economia circular debido a que, como su hombre o indica, busca prever
y gestionar de manera integral los residuos. Las disposiciones que se
relacionan son aquellas en las que se establece el marco normativo que
facilita la clasificacion de los residuos y la elaboracion de programas
para la prevencion y gestion integral de estos, asi como planes de
manejo. También se vincula con la economia circular al establecer
criterios de corresponsabilidad social y la participacion conjunta, definida
como responsabilidad compartida, y al incorporar el marco de las R en
algunas de sus disposiciones.

A nivel local la mayoria de las entidades federativas han buscado
fortalecer el marco regulatorio en materia de manejo de recursos
soélidos. Especificamente se advierte que los estados de Querétaro vy
Quintana Roo estan el manejo de estos al marco de economia circular.
Sin embargo vy, a pesar de los avances a nivel federal y estatal, es de
subrayarse que el manejo de residuos no es sindnimo de este marco, por
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lo que contar con legislacion en la materia no significa necesariamente
que esté enmarcada en esta.

Entre los principales retos para México en materia de economia
circular destacan que:

1) La economia circular es un término ambiguo que necesita
ser definido y adaptado al contexto nacional, por lo que
podrian retomarse los elementos centrales de la definicion
propuesta por Kirchherr y colaboradores y tomar como base
los fundamentos constitucionales y legales ya existentes.

2) No es recomendable restringir las acciones enmarcadas en
la economia circular exclusivamente a la reduccion de los
residuos, sino también hacia otras areas, de tal forma que podria
ser pertinente revisar y, en su caso, incorporar disposiciones
con enfoque de economia circular en otras leyes mexicanas en
materia ambiental, como en la Ley General de Cambio Climatico
y en la Ley de Desarrollo Forestal Sustentable. Incluso, seria
oportuno transversalizar este enfoque a otras materias, como
a las actividades extractivas (por ejemplo, en la Ley Minera y en
la Ley de Aguas Nacionales) al desarrollo rural agricola (como
en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable), las que implican
al consumidor (como en la Ley Federal de Proteccion del
Consumidor) y las que se relacionan con la educacion (como
en la Ley General de Educacion), lo cual es fundamental para
hacer posible el gjercicio del derecho a un medio ambiente sano.

3) La sustitucion de materiales sintéticos por otros que
prometen mayores beneficios ambientales puede resultar
en mayor contaminacion, tal como ocurre con los plasticos
oxodegradables.

4) La sustitucion de materiales sintéticos por biodegradables
no necesariamente implica menos contaminacion, ya que se
requiere de condiciones especiales para su degradacion.

5) La sustitucion de los materiales sintéticos por compostables
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puede ser viable, pero tiene limitantes.

La separacion y recoleccion de los residuos debe ser eficiente,
si bien la responsabilidad extendida de los productores podria
coadyuvar a producir menos desechos y recolectarlos de
mejor manera, se debe considerar el papel de los recolectores
informales.

Centrar las estrategias de la economia circular en la aplicacion
util de los materiales es limitado, debido a las limitantes del
reciclaje y los impactos ambientales de la recuperacion de
energia de los materiales.

95

Ha sido ampliamente aceptada la necesidad de definir estrategias
enmarcadas dentro de la economia circular para sectores altamente
contaminantes, esto con la finalidad de establecer acciones especificas
y articular a los diferentes actores sociales. A partir de este trabajo se
identificaron una serie de retos en la industria textil que podrian poner
en riesgo el gjercicio del derecho a un medio ambiente sano entre los
que destacan:

1

La incorporacion de materiales naturales en sustitucion de los
sintéticos, principalmente cuando implica el desplazamiento
de cultivos destinados a la alimentacion.

La resistencia a incorporar acciones centradas en rechazar,
repensar y reducir el consumo, debido a que se teme que
estas desincentiven el crecimiento econémico.

Las limitantes de la recoleccion y separacion de los residuos
textiles, las limitantes en el reciclaje para los residuos textiles
en particular.

La incorporacion de diferentes actores sociales que participan
en mercados locales en estrategias a gran escala.

El alcance de la normatividad nacional para regular las
practicas de las empresas transnacionales.
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Con base en los planteamientos expuestos se concluye de manera
general que si bien el marco de la economia circular puede coadyuvar
a regular el derecho a un medio ambiente sano, al ser un concepto
emergente que aun esta en construccion, es necesario fortalecerlo
desde el punto de vista tedrico y contextualizado para México al
momento de su implementacion. De igual manera se debe considerar
que es un tema que va mas alla de los residuos, por lo que necesita
ser abordado desde distintas materias.
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Resumen: La investigacidon revisa algunos aspectos
conceptuales del modelo de economia circular, los empleos
verdes y el trabajo decente, asi como recomendaciones
internacionales en la materia. Asimismo, aborda el marco
normativo relacionado con estas tematicas en México, en
su dimension legal y de planeacion, ademas del trabajo
parlamentario realizado en las LXIV y LXV Legislaturas.
Los resultados del analisis revelan avances en las leyes
reglamentarias de aquellas actividades que han incorporado
practicas acordes al modelo de economia circular, pero
también limitaciones en el fomento a los empleos verdes, en
particular respecto a los principios del trabajo decente.

PaLaBras CLAVE: economia circular, empleos verdes, trabajo
decente.

1 Investigador A del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la Camara de
Diputados, maestro en Politicas Publicas Comparadas.
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ABsTRACT: The research reviews some conceptual aspects
of the circular economy model, green jobs, decent work and
international recommendations on the matter. Likewise, the
regulatory framework in Mexico related to these topics is
addressed in its legal and planning dimensions, as well as
the parliamentary work on the LXIV and LXV Legislatures.
The results of the analysis reveal advances in the regulatory
laws for those activities that have incorporated practices
following the circular economy model, but also limitations in
the promotion of green jobs, in particular regarding to the
principles of decent work.

Kevworps: circular economy, green jobs, decent work.

Sumario: I. Introduccién. |l. Economia circular y empleos verdes:
una aproximacion conceptual. lll. Algunas recomendaciones
internacionales. IV. Marco normativo en Mexico. V. LXIV
Legislatura. VI. LXV Legislatura. VI. Conclusiones. VII.
Referencias.

. INTRODUCCION

En el marco de la recuperacién actual de la economia mexicana, no solo
es importante un ritmo sostenido de crecimiento de la produccion y el
empleo, sino también fomentar aquellas actividades que contribuyan tanto
a la mitigacion y adaptacion al cambio climatico como a la reduccién de
las brechas de desarrollo. Lo anterior, a efecto de avanzar en la atencion
de los problemas nacionales de una manera sostenible e inclusiva.

Un problema publico relevante es la excesiva y anarquica generacion
de desechos organicos e inorganicos, asi como la utilizacion depredadora
de los recursos naturales de nuestro planeta, resultado de la actividad
humana en sus procesos de produccion y consumo. Estos fenomenos,
por sus magnitudes y dinamismos, constituyen riesgos importantes
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para la sostenibilidad del medio natural y las comunidades humanas. Al
respecto, en las ultimas décadas han tomado importancia planteamientos
que, desde un enfoque integral de desarrollo sostenido, buscan impulsar
alternativas de produccion, consumo y empleo mas amigables con el
medio ambiente. Tal es el caso del modelo de economia circular.

El fomento y la regulacién de actividades relacionadas con este
modelo son temas que han estado presentes en las agendas legislativas
recientes de la mayoria de los grupos parlamentarios de la Camara de
Diputados v, si bien se ha expresado este interés en la presentacion de
iniciativas de reforma al marco normativo o incluso en la propuesta de
nuevas leyes, es importante fortalecer los analisis que permitan apoyar
la actividad legislativa a este respecto.

La investigacion se plante6 como hipoétesis de trabajo que si bien
la normativa actual en materia de fomento y regulacion del acopio,
separacion y tratamiento de residuos, su reuso y reciclaje, entre otros,
ya incorpora contenidos relacionados con el modelo de economia
circular, las consideraciones respecto a los empleos verdes generados
en las actividades econdmicas que han adoptado estas practicas son
marginales, particularmente en la observancia de los principios del trabajo
decente, que deben ser concomitantes a este tipo de ocupaciones.

Para abordar estas tematicas, la aproximaciéon metodoldgica consistio
en una revision bibliografica de los aspectos tedrico-conceptuales del
modelo de economia circular y de los denominados empleos verdes,
con particular énfasis en los principios que definen al trabajo decente,
también denominado como trabajo digno, conforme a las normas
internacionales; aspectos contenidos en el apartado Il. Asimismo,
se consideré relevante conocer algunas de las recomendaciones
internacionales, asi como el estado actual del marco normativo en
México, los cuales se presentan en los apartados lll y IV, respectivamente.

A efecto de analizar el contenido y alcances de los trabajos
legislativos realizados en la Camara de Diputados, se determind
circunscribir el estudio a la LXIV Legislatura (2018 — 2021) y al primer
ano de la LXV Legislatura (2021 — 2022). El abordaje metodologico
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consistio en una exhaustiva revision del contenido de las agendas
de los diferentes grupos parlamentarios, las iniciativas y dictamenes
elaborados en todos los periodos ordinarios de sesiones, con base en
el contenido de la Gaceta Parlamentaria del mes de septiembre de
2018 hasta mediados del mes de junio de 2022. Los resultados de este
analisis se presentan para cada Legislatura en los apartados V y VI. En
el apartado VIl se incluyen las principales conclusiones v, en el VIII, las
referencias consultadas.

En virtud de que la investigacién parlamentaria es una investigacion
aplicada, el analisis se centré6 en profundizar mas en los trabajos
legislativos realizados que en los aspectos teorico-conceptuales,
ademas de que sus alcances respondieron a la temporalidad trimestral
de este tipo de investigaciones.?

l. ECONOMIA CIRCULAR Y EMPLEOS VERDES:
UNA APROXIMACION CONCEPTUAL

La economia como disciplina es la ciencia social que estudia la conducta
humana relacionada con la produccion, el intercambio y el uso de los
bienes y servicios; dicho en prosa mas sencilla, es el estudio de la forma
en que la sociedad decide qué producir, como y para quién. Ahora bien,
para algunos autores, el problema econdémico central de la sociedad
es reconciliar el conflicto entre las necesidades y deseos de bienes y
servicios, casi ilimitados de los individuos, y la escasez de recursos
(tierra, trabajo y mdquinas) requeridos para producirlos.?

A lo largo de la historia, el objeto de esta ciencia se ha enriquecido
con la propia diversificacion y creciente complejidad de los procesos
econdémicos. En este sentido, Paul Samuelson menciona otros temas
objeto de la economia, como la influencia de las instituciones y la
tecnologia en los precios, la asignacion de recursos, los mercados

2 El autor agradece la colaboracion de Eduardo Guerrero Sarabia, prestador de servicio social en el CEDIP,
en la busqueda y sistematizacion de informacion.

3 DORNBUSCH, Rudiger y FISHER, Stanley, Economia, Madrid, McGraw-Hill, 1983, p. 1.
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financieros, la distribucion del ingreso, el ciclo econémico, el empleo, el
comercio internacional, el problema del desarrollo, entre otros.*

Por otra parte, la economia en cuanto objeto de estudio es el
conjunto de actividades que llevan a cabo los seres humanos para la
produccion, distribucién y consumo de los bienes y servicios requeridos
para la satisfaccion de sus necesidades, bajo determinadas condiciones
tecnoldgicas vy relaciones sociales que varian en el tiempo vy en el
espacio, conforme a distintos contextos socioculturales.

Para una mejor aproximacién al problema economico, los analistas
han adoptado diversos criterios clasificatorios. De acuerdo con el nivel
de analisis, la ciencia econoémica distingue los fendmenos micro, meso o
macroecondmicos, segun se trate del comportamiento econdmico de un
individuo o empresa, de un conjunto de actividades econémicas (sector)
o bien del conjunto nacional o global. En el plano macroecondémico, el
sistema integral de contabilidad nacional o cuentas nacionales adopta
diferentes criterios clasificatorios.®* Asimismo, a manera de ejemplos, se
pueden mencionar otros criterios de clasificacidon basados en el tipo de
actividad desarrollada y/o condicion legal que han derivado en términos
como economia formal e informal® economia subterrdnea, sombra o
negra.’

En este orden de ideas, a partir del creciente reconocimiento de los

4 Cfr. SAMUELSON, Paul Anthony et al, Microeconomia con aplicaciones a Latinoamérica, 172 edicion,
México, McGraw-Hill, 2005, p. 4.

5 Este sistema es el marco contable internacional para el registro de las actividades econémicas realizadas
en un lugar y periodo determinados; sus conceptos y criterios clasificatorios han sido adoptados por la
mayoria de los paises. En el caso de México, el Sistema de Cuentas Nacionales esta a cargo del Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). Para mayor referencia, véase INSTITUTO NACIONAL DE ES-
TADISTICA Y GEOGRAFIA, Sistema de Cuentas Nacionales de México, fuentes y metodologias, afio base
2013, México, INEGI, 2018.

6 Para fines de medicion, el INEGI define al sector o economia informal como todas aquellas actividades
economicas de mercado que operan a partir de los recursos de los hogares, pero sin constituirse como
empresas con una situacion identificable e independiente de esos hogares. INSTITUTO NACIONAL DE
ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE), poblacién de 15 afios y
mds de edad — Glosario, (15 de junio de 2022), https://www.inegi.org.mx/app/glosario/default. html?p=ENOE15.

7 Los conceptos de economia subterrdnea, sombra o negra se utilizan para denotar aquellas actividades
que pueden ser licitas o ilicitas, pero que no estan registradas fiscalmente, aunque se refieren, en la mayoria
de los casos, a actividades ilicitas como el narcotrafico, el contrabando, la prostitucion, el trafico de articulos
robados o de personas, entre otras. Cfr. PETTINGER, Tejvan, “Underground Economy — definition, problems
and causes”, Economics Help, 21 de marzo de 2019, https://www.economicshelp.org/blog/1822/economics/
underground-economyy/.
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problemas ambientales desde finales del siglo XX, se fue perfilando
la necesidad de diferenciar las actividades economicas en funcion de
la forma en que se conciben y procesan los productos derivados de
la propia produccion y consumo de bienes y servicios a lo largo de la
cadena de valor. En este marco, surge una nueva propuesta clasificatoria
que distingue este tipo de actividades segun adopten el nuevo modelo
denominado economia circular o mantengan las practicas del modelo
lineal. A continuacién, se resumen las principales caracteristicas del
nuevo modelo, partiendo de describir los rasgos que han caracterizado a
la economia lineal.

1. Economia circular vs. economia lineal

Algunos autores han destacado los elementos del modelo de produccion
y consumo prevaleciente desde los inicios del proceso de industrializacion
denominado como economia lineal® Este se basa en los principios de
tomar materias primas y materiales biologicos® (nacionales e importados);
hacer los bienes y servicios como resultado de diversos procesos
productivos; usar los bienes y servicios producidos, que son demandados
por los sectores tanto publico como privado, hogares y el sector externo,
y disponer de los bienes desechados después de su consumo. Se
destaca su orientacion hacia un crecimiento econdémico y cConsumo
ilimitados, centrado en el uso de fuentes de energia no renovables, la
utilizacidon masiva de recursos naturales, la generacion de emisiones de
gas invernadero, la destruccion de la biodiversidad, inequidad, falta de
responsabilidad social corporativa, entre otros aspectos.

Desde la segunda mitad del siglo XX, en algunas economias se

8 Cfr. COMISION EUROPEA, DIRECCION DE MEDIOAMBIENTE, “Scoping study to identify potential circular
economy actions, priority sectors, material flows and value chains: Final report”, Publications Office, 2014,
p. 3, https://data.europa.eu/doi/10.2779/29525; SULICH, Adam y SOLODUCHO-PELC, Letycia, “The circular
economy and the Green Jobs creation”, Environmental Science and Pollution Research, num. 29, 2022, p.
14233, https://link.springer.com/content/pdf/10.1007/s11356-021-16562-y.pdf.

9 De acuerdo con el articulo 3, fraccion XXVIIl de la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccién
al Ambiente, los recursos bioldgicos comprenden a los recursos geneticos, los organismos o partes de
ellos, las poblaciones, o cualquier otro componente bidtico de los ecosistemas con valor o utilidad real o
potencial para el ser humano.
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van observando ciertos elementos como la conversion de desechos
en energia, el reciclaje y el compostaje, que apuntan hacia la adopciéon
de un esquema cada vez menos lineal, con grandes diferencias de
acuerdo al tipo de actividad productiva, la complejidad de las cadenas
de valor, pautas de consumo y el nivel de desarrollo de los paises.’® De
opciones mas simples (reciclaje), se van adicionando otras actividades
como la reparacion, renovacion y refabricacion. En algunos casos, las
actividades de reciclaje se fueron convirtiendo en una opcién lucrativa
de negocio para empresas formales e informales, al igual que para
trabajadores independientes como los pepenadores, ocupacion informal
ampliamente conocida en México."

En ese sentido y, conforme a los objetivos de la presente investigacion,
esrelevantedescribirbrevemente los principales elementos conceptuales
y las implicaciones analiticas del término economia circular, asi como
delimitarlo y diferenciarlo de la economia verde que incorpora otras
dimensiones del desarrollo sostenible (economia, ecologia y equidad
social),’? sin soslayar la relevancia de este concepto impulsado desde
el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).2®

Los origenes del concepto de economia circular pueden ubicarse
en los trabajos sobre economia y medio ambiente de Pearce y Turner,
retomados por la Fundacidon Ellen MacArthur a partir de 2012, en
colaboracion con el Foro Econdomico Mundial.** Son varios los esfuerzos

10 Cfr. BLOMSMA, Fenna y BRENNAN, Geraldine, “The Emergence of Circular Economy, A New Framing around
Prolonging Resource Productivity”, Journal of Industrial Ecology, vol. 21, num. 3, junio de 2017, pp. 603 y 604,
citado en RAMOS RAMOS ELORDUY, Alya, “Alcances de la economia circular como parte de las estrategias
para la regulacién del derecho a un medio ambiente sano”, trabajo incluido en la presente publicacion.

11 Rafael Gutiérrez Moreno, conocido como el Rey o Zar de la basura en la década de 1970, fue durante
20 afios el lider de los pepenadores de la Ciudad de México, amas6 una importante fortuna, ocupd
incluso un escafio como diputado y muri6 asesinado. Véase COMAS, José, Trdgico fin del basurero
mexicano que llegd a diputado, El Pais, 23 de marzo de 1987, https://elpais.com/diario/1987/03/24/
internacional/543538833 _850215.html.

12 Cfr. HORBACH, Jens et al, Circular Economy and Employment, European Circular Economy Stake-
holder Platform, Alemania, septiembre de 2015, pp. 2 y 3, https://circulareconomy.europa.eu/platform/sites/
default/files/horbach_j11332.pdf.

13 En el articulo de Alya Ramos incluido en esta publicacion, se define con mas detalle el término de
economia verde como parte de los conceptos y/o marcos de gestion que abarcan distintas estrategias
circulares.

14 PEARCE, David y TURNER, Kerry, Economics and Natural Resources and the Environment, Gran
Bretafa, Johns Hopkins University Press, 1990, pp. 29-42.
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por definir el concepto, desde la idea de un sistema industrial que es
restaurativo o regenerativo por intencion y disefo, entre otros elementos,
hasta el concepto sombrilla de Blomsma y Brennan, que abarca un
conjunto de fendbmenos que rompen con la idea de una economia lineal *®

La literatura en la materia da cuenta de diversas definiciones de este
modelo; uno de los trabajos que mejor sistematiza estos esfuerzos es el
de Kirchherr et al., el cual analiza 114 definiciones respecto a un marco
de codificacion vy, entre otros aspectos, concluye que el entendimiento
de este concepto puede ser mas amplio que una simple definicion
que pudiera exagerar ciertas dimensiones.’® Ahora bien, estos autores
definen a la economia circular como:

Un sistema econdémico que reemplaza el concepto de “fin de vida”
con la reduccion, reuso alternativo, reciclaje y recuperacion de
materiales en los procesos de produccion, distribucion y consumo.
Esto opera a nivel micro (productos, companias, consumidores),
meso (parques eco-industriales) y macro (ciudad, region, nacion
o0 mas alla), con el objetivo de lograr un desarrollo sostenible, de
manera que, simultaneamente, se crea calidad medioambiental,
prosperidad econdmica y equidad social, para beneficio de las
generaciones actuales y futuras.”

Este sistema va mas alla de la simple prevencién y reduccion de
desperdicios y busca inspirar la innovacion tecnolégica, organizacional
y social a lo largo de la cadena de valor, a efecto de concebir la
reutilizacion de residuos desde un inicio y no dependiendo unicamente
de su reciclaje al final de la cadena.®® En este sentido conviene destacar

15 Cfr. BLOMSMA, Fenna y BRENNAN, Geraldine, op. cit., pp. 603 y 604.

16 Cfr. KIRCHHERR, Julian et al, “Conceptualizing the circular economy: An analysis of 114 definitions”,
Resources, Conservation & Recycling, vol. 127, diciembre de 2017, p. 228, (10 de junio de 2022), https://www.
sciencedirect.com/science/article/pii/S0921344917302835.

17 Ibidem, p. 229. La traduccion es propia.

18 La economia del reciclaje no es economia circular. La economia circular se caracteriza por ser restau-
rativa y regenerativa como fin, y se trata de que, en todo momento, los productos, componentes y mate-
rias mantengan su utilidad y valor maximo, asi como que se distinga entre ciclos técnicos y biolégicos.
SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES, Diagndstico bdsico para la gestién inte-
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el concepto de jerarquia de las acciones en la economia circular®
Este planteamiento parte de superar las cuatro acciones tradicionales
relacionadas con la economia circular y proponer acciones adicionales;
todas ellas agrupadas, conforme a su jerarquia, en los tres ejes de
analisis presentados en la Tabla 1.

Tabla 1. Ejes de analisis de las acciones de economia circular

EJES
Consumir y fabricar de manera Extender la vida util de los Aplicacion util de los materiales
mas inteligente productos y sus partes
Ro - Rechazar R3 - Reutilizar R8 - Reciclar
R1 - Repensar R4 - Reparar R9 - Recuperar

R2 - Reducir R5 - Renovar

R6 - Remanufacturar

R7 - Reconvertir

Fuente: Elaboracion propia a partir de POTTING, José et al, op. cit., p. 5.

Todas estas acciones pueden estar presentes en cualquier unidad
economica como parte de sus procesos productivos, en los cuales
participan trabajadores bajo una relacion laboral subordinada o por
cuenta propia. Estos empleos, por su vinculacion con las medidas a
favor del medioambiente, se han considerado parte del conjunto de
ocupaciones denominadas empleos verdes.

2. Generacion de empleos verdes en una economia circular

Eltrabajo es una actividad fundamental del ser humano, a través del cual
gjerce sus potencialidades creativas y productivas, genera los bienes,
servicios y/o ingresos monetarios para satisfacer sus necesidades de
consumo personales y familiares, asi como de interaccion sociocultural,
en el marco de formas y relaciones de produccion, distribucion vy

gral de residuos, México, SEMARNAT, 2020, p. 217.

19 Cfr. POTTING, Joseé et al., Circular economy: Measuring innovation in the product chain, La Haya, PBL
Netherlands Environmental Assessment Agency, 2017, p. 5. Para mayor detalle, véase el articulo de Alya
Ramos incluido en la presente publicacion.
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consumo historicamente cambiantes. Bajo el concepto de desarrollo
sostenible impulsado por la comunidad internacional, toma especial
relevancia el trabajo, por ser factor fundamental de una sociedad que
aspira a una sostenibilidad econdémica, social y medioambiental.?®

A partir de este concepto amplio de trabajo, y con el fin de aproximarnos
al término de empleo verde en una economia circular, conviene retomar
la idea de cadena de valor. Este termino se refiere a un modelo de analisis
estratégico que describe al conjunto de actividades requeridas para llevar un
producto o servicio desde su origen hasta el consumidor final, y su posterior
disposicion, pasando por fases intermedias de disefo, abastecimiento,
produccion, comercializacion y servicios de apoyo. La cadena de valor
puede estar contenida en una sola empresa o dividida entre varias, dentro
de una sola ubicacion geografica o en diversas latitudes.!

El PNUMA define los empleos verdes como aquellos que ayudan
a proteger y restaurar los ecosistemas vy la biodiversidad, a reducir el
consumo de energia, materiales y agua, pero también aquellos que
consideran salarios adecuados, condiciones de trabajo seguras y el
respeto a los derechos laborales.?? De acuerdo con la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), para fines
estadisticos, se ha identificado este tipo de empleo con aquellas
actividades proveedoras de productos o servicios verdes, lo que a su
vez ha generado controversias en los criterios de seleccion de estas
actividades.? Por otro lado, la Comision Europea se centra en el caracter
dinamico de la transicion a una economia verde y define a este tipo de

20 Cfr. SIERRA ROMERO, Sergio Federico, “Retos y Oportunidades en la Evaluacion de las Politicas Activas
de Mercado de Trabajo en el Contexto COVID-19: El Caso de la Ciudad de México”, Red Internacional de
Evaluacion de Politicas Publicas, julio de 2022, p. 1, https://www.redinternacionalevaluacion.com/_files/
ugd/3bbl8e_2562e22e4bcb4c3dbc7958a92e3cc758.pdf.

21 El concepto de cadena de valor se vincula a los trabajos de Michael Eugene Porter de la Universidad de
Harvard, en los que aborda las fuentes de las ventajas competitivas a nivel empresarial, sectorial, nacional
y global. Cfr. PORTER, Michael Eugene, La ventaja competitiva de las naciones, Barcelona, Plaza & Janes
Editores, 1990, pp. 72-77.

22 Cfr. PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AMBIENTE, Green Jobs: Towards De-
cent Work in a Sustainable, Low-carbon World, Nairobi, PNUMA, 2008, p. 36.

23 Cfr. ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS, “The jobs potential
of a shift towards a low-carbon economy”, Final Report for the European Commission, Paris, OCDE, 2012,
p. 35, https://www.oecd.org/els/emp/50503551.pdf.
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empleos como aquellos que dependen del medioambiente o que son
creados, sustituidos o redefinidos como resultado de esta transicion.?

La Organizaciéon Internacional del Trabajo (OIT) define los empleos
verdes como empleos decentes que contribuyen a preservar y
restaurar el medio ambiente ya sea en los sectores tradicionales como
la manufactura o la construccion o en nuevos sectores emergentes
como las energias renovables y la eficiencia energética? En este
sentido, para esta organizacion internacional, responsable de emitir
las Normas Internacionales del Trabajo, no basta con que en un
trabajo se desempefien actividades relacionadas con la preservacion o
restauracion del medio ambiente para ser empleo verde, sino que éstas
deben desarrollarse bajo condiciones de trabajo decente.

Por otra parte, conviene precisar que la generacion de este tipo de
empleo, como resultado de la transicidn hacia una economia circular,
no comprende solamente los trabajos directos, sino también aquellos
indirectos generados tanto en industrias oferentes de insumos para
estas actividades como en aquellas demandantes de los bienes vy
servicios producidos por las mismas. De manera que resulta relevante
la identificacion de los encadenamientos productivos, requerimientos
de empleo vy perfiles ocupacionales especificos comprendidos en la
cadena de valor de las actividades que han adoptado el modelo de
economia circular o estan en proceso de hacerlo. Lo anterior, dado que
ello puede conllevar modificaciones importantes en las competencias
laborales requeridas en cada puesto de trabajo (conocimiento,
habilidades, actitudes y valores).

En sintesis, e integrando varios elementos, Latinoamérica Sostenible?®
define los empleos verdes como aquellos que buscan en todo momento
contribuir al cuidado y proteccion del medio ambiente, a la vez que

24 Cfr. HORBACH, Jens et al., op. cit., pp. 6y 7.

25 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO, /Qué es un empleo verde?, (22 de junio de 2022),
https://www.ilo.org/global/topics/green-jobs/news/WCMS _325253/lang--es/index.htm.

26 Esta organizacion constituye una alianza estratégica entre tres centros independientes de investigacion
de la region (Ethos — México; Transforma — Colombia, y Espacio Publico - Chile); que busca fomentar una
reactivacion sostenible, socialmente justa v resiliente al cambio climatico en América Latina. LATINOAME-
RICA SOSTENIBLE, Sitio web Oficial (6 de junio de 2022), https://latinoamericasostenible.org/.
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generan las condiciones para transitar a economias bajas en carbono;
pero también, siguiendo a la OIT, esta alianza latinoamericana asocia
el término con las condiciones de formalidad vy trabajo decente que
contribuyen al bienestar social y ambiental a largo plazo.#

Durante la Asamblea General de las Naciones Unidas en septiembre
de 2015, se aprobd la Agenda 2030, que entre sus 17 Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) incluyé el Objetivo 8, que apunta a
promover un crecimiento econodmico inclusivo y sostenible, generador
de empleos suficientes y de calidad, bajo los principios del trabajo
decente. Detras de estos principios subyacen los cuatro pilares de la
Agenda de Trabajo Decente: creacidbn de empleo, proteccion social,
derechos en el trabajo y dialogo social.®

En lo medioambiental, los empleos verdes contribuyen a la
proteccion de los recursos naturales y de los servicios ecosistémicos,
su recuperacion, un mejor manejo de residuos y la promocion de la
adaptacion vy resiliencia frente al cambio climatico; en lo economico,
aportan al desarrollo de economias ambientalmente sostenibles y con
bajo impacto en carbono, y en lo social, promueven el respeto de los
derechos laborales fundamentales, la igualdad de oportunidades, la
inclusion y el dialogo social.

La transicion hacia una economia circular puede tener efectos
importantes en la generacion de empleos verdes como resultado de
la creacion, destruccidén y/o reconversion de fuentes de trabajo por la
irrupcién de nuevas ocupaciones o transformacion de las existentes
en el proceso de transicion hacia el nhuevo modelo.?® Sin embargo, la
generacion de empleos verdes también lleva implicita la calidad de los
mismos, conforme al marco normativo internacional.

27 Cfr. LATINOAMERICA SOSTENIBLE, “Reconstruyendo la piedra angular de la economia latinoamerica-
na: ;Como crear mas y mejores empleos?”, Documento de Politicas, num. 2, enero de 2021, p. 11, https:/
latinoamericasostenible.org/wp-content/uploads/2021/01/BRIEF-LS-REGIONAL-N2-VF.pdf.

28 Cfr. ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Trabajo decente y la Agenda 2030 de Desarrollo
Sostenible, fasciculo del 31 de mayo de 2017, (22 de junio de 2022), www.ilo.org/global/topics/sdg-2030/
lang--es/index.htm.

29 SULICH, Adam y SOLODUCHO-PELC, Letycia, op. cit., p. 14234, identifican cuatro formas en que la irrupcion
de los empleos verdes puede afectar al mercado laboral: i) creacion de nuevos empleos, ii) sustitucion de
empleos existentes, i) eliminacion de empleos sin reemplazo, o iv) transformacién de ocupaciones existentes.
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El concepto de trabajo decente surgio en el marco de la Conferencia
Internacional del Trabajo organizada por la OIT en 1999, cuando su
director general, Juan Somavia, destaco el papel de esta organizacién en
la promocién de oportunidades para que mujeres y hombres accedieran
a un empleo decente y productivo, en condiciones de libertad, igualdad,
seguridad vy dignidad humana. En este sentido, el trabajo decente es:

[Aquel] empleo productivo que genere un ingreso justo, la seguridad
en el lugar de trabajo y la proteccion social para las familias, mejores
perspectivas de desarrollo personal e integracion social, libertad
para que los individuos expresen sus opiniones, se organicen y
participen en las decisiones que afectan sus vidas, y la igualdad de
oportunidades v trato para todos, mujeres y hombres.*

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM)
senala en el primer parrafo del articulo 123, que toda persona tiene
derecho a un trabajo digno y socialmente util, pero no hace referencia al
trabajo decente. No obstante, la Ley Federal del Trabajo en su articulo
2, refiere el término constitucional de trabajo digno, asi como también el
de trabajo decente, como sindbnimo del primero. La Ley incluye ademas
la siguiente explicacion de lo que se entiende por trabajo digno o
decente, la cual incorpora varios de los elementos contemplados en la
definicién de la OIT:

[Es] aquél en el que se respeta plenamente la dignidad humana del
trabajador; no existe discriminacion por origen étnico o nacional,
genero, edad, discapacidad, condicion social, condiciones de salud,
religion, condicion migratoria, opiniones, preferencias sexuales o
estado civil; se tiene acceso a la seguridad social y se percibe
un salario remunerador; se recibe capacitacion continua para
el incremento de la productividad con beneficios compartidos, vy

30 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Trabajo decente, (22 de junio de 2022), https://www.
ilo.org/global/topics/decent-work/lang--es/index.html.
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se cuenta con condiciones optimas de seguridad e higiene para
prevenir riesgos de trabajo.

El trabajo digno o decente también incluye el respeto irrestricto a
los derechos colectivos de los trabajadores, tales como la libertad
de asociacion, autonomia, el derecho de huelga y de contratacion
colectiva.

La transicion en la adopcién del modelo de economia circular por
parte de varias industrias y servicios tiene diferentes ritmos y alcances,
dependiendo de aspectos tecnoldgicos y organizacionales, pero
también de la situacion particular de los mercados a los que accedan
las empresas. Asimismo, el reciclaje de los desechos resultado del
consumo final advierte caracteristicas distintas a nivel regional y local,
en funciéon del contexto social e institucional.

En este sentido, la generacion o pérdida de empleos observa procesos
diferenciados que se expresan en la disponibilidad de ocupaciones que
cumplen o no con los atributos de un empleo verde. Sin embargo, no
basta solamente que dichas ocupaciones se relacionen con las acciones
de reuso, reciclaje, reduccion, reconversion, entre otras; es importante
que se avance en la adopcion de los principios del trabajo decente para
poder afirmar que dichos empleos contribuyen al desarrollo sostenible.
En el siguiente apartado se resumen algunas recomendaciones
internacionales para estos fines.

lll. ALGUNAS RECOMENDACIONES
INTERNACIONALES

La reduccion, reutilizacion, reciclaje y recuperacion de materiales en los
procesos de produccion, distribucién y consumo constituyen un problema
global con retos importantes no solo para empresas y consumidores
(nivel micro), sino también a nivel sectorial e intersectorial, por los
encadenamientos productivos que supone todo proceso productivo a
lo largo de su cadena de valor (nivel meso) y los alcances regionales,
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nacionales y globales (nivel macro). Por la relevancia del tema,
algunos organismos internacionales han formulado recomendaciones
especificas para impulsar la economia circular y los empleos verdes
derivados, incluyendo en algunos casos los principios del trabajo
decente. Presentar un analisis exhaustivo de las mejores practicas
internacionales en la materia, rebasa los alcances de esta investigacion;
ahora bien, se considera relevante destacar algunas recomendaciones
a observar para el caso mexicano.

1. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)

Resulta interesante comentar el modelo de economia circular aplicado
al caso del plastico, con base en un analisis reciente realizado a
partir de algunas experiencias comunitarias en 10 paises.® Llama la
atencion el hecho de que no en todos los tipos de materiales plasticos
es rentable su reciclaje, a pesar de que se cuente con los sistemas
correspondientes, lo que se traduce en bajas tasas de aprovechamiento
e importantes retos a resolver.??

Una estrategia efectiva es avanzar hacia un modelo de economia
circular en el que los plasticos nunca se conviertan en desperdicio,
para lo cual se requiere concebir este tipo de desechos como un
recurso, disenar alternativas de plasticos degradables y no toxicos,
motivar el reciclaje y la adopcién de modelos de negocio sustentables,
y desarrollar plataformas de informacion con soluciones circulares.®

Referido al reciclaje de los plasticos, el PNUD destaca el importante
rol del empleo y llama la atencién sobre el hecho de que son las
personas mas pobres y marginadas las que estan involucradas en los
trabajos informales ligados al manejo de desperdicios, también llamados
trabajos sucios. Estas ocupaciones muy frecuentemente carecen de

31 CHEN, Sulan et al., Plastics and Circular Economy. Community Solutions, Nueva York, PNUD, 2019.
32 De mantenerse los niveles actuales de consumo y no mejorar el manejo de desperdicios, para 2050
habra 12 mil millones de toneladas de arena de plastico en el medio ambiente. Ibidem, p. 8.

33 Cfr. RITCHIE, H y ROSER, M,, “Plastic Pollution — Our World” en Data, septiembre de 2018, citados por
CHEN, Sulan et al, op. cit., p. 10.
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servicios de salud, de manera que se requiere impulsar la adopcion
de medidas preventivas que pueden ir desde proveer equipos basicos
de seguridad hasta aplicar regularmente chequeos médicos a estos
trabajadores.®

2. Comision Europea (CE)

Esta Comision es el érgano ejecutivo de la Unidn Europea (UE). En
un estudio realizado en 2014, se proponen varias opciones de politica
para impulsar el modelo de la economia circular en la UE. En primera
instancia, se identifican materiales (productos y desperdicios agricolas,
madera y papel, plasticos, metales y fosforo), asi como sectores
prioritarios (empaquetado, alimentos, equipos electronicos y eléctricos,
transporte, muebles, edificaciones y construccion).®

Un elemento fundamental en la propuesta europea es que la transicion
hacia la economia circular requiere de un cambio sistémico y de un enfoque
integrado mas holistico,que tome en cuenta la variedad de encadenamientos
a lo largo de la cadena de valor y entre actores a diferentes niveles,
tanto publicos como privados. Las medidas de politica para impulsar esta
transicion incluyen medidas regulatorias, incentivos econoémicos, crecientes
fondos focalizados, la promocion de una colaboracion mas cercana
entre actores a o largo de la cadena de valor e incentivos para elevar
la conciencia sobre los beneficios del nuevo modelo. El estudio de 2014
agrupa las opciones potenciales identificadas en tres grandes areas:

i. Instrumentos regulatorios: manejo de desechos, barreras a la
economia circular, requerimientos de empaquetado y etiquetado,
medidas para reducir desperdicio de alimentos y la recuperacion de
materiales peligrosos, entre otras.

ii. Otros instrumentos: acuerdos voluntarios entre minoristas y gobierno,
incentivos fiscales a nivel nacional y/o local (residuos peligrosos,

34 Cfr. CHEN, Sulan et al,, op. cit., pp. 48-51.
35 Cfr. COMISION EUROPEA, DIRECCION DE MEDIOAMBIENTE, op. cit., pp. 53-67.
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contaminantes y disposicion de desperdicios), campafas entre
consumidores, entre otros.

iii. Inversiones publicas: investigacion y desarrollo; innovacion, capacitacion,
sustitucion de materiales, clusters, simbiosis industrial, entre otros destinos.

3.Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)

Esta organizacion desarrollo una estrategia de crecimiento verde que
conjuntaba de manera integral aspectos econoémicos, ambientales,
sociales y tecnoldgicos en apoyo a la Cumbre de Rio sobre cambio
climatico (junio de 2012). Si bien su ambito de aplicacion es mas amplio
que las actividades que han transitado hacia el modelo de economia
circular, varias de estas propuestas son aplicables al mismo.3¢

Citando un estudio del PNUD, la OCDE coincide en que el crecimiento
verde creara nuevos empleos, incluyendo aquellos en puestos
especializados en actividades innovadoras. Sin embargo, viejos empleos
estaran en riesgo, por lo que es importante considerar facilidades
para la reubicacion de trabajadores en procesos contaminantes hacia
alternativas mas limpias y menos consumidoras de recursos naturales,
entre ellas, las ligadas al reciclaje y las energias renovables. Estas
actividades, ademas, generan un mayor numero de empleos por
megavatio instalado, a diferencia del sector de energias basadas en
combustibles fosiles.*” Las politicas de mercado laboral y de formacion
pueden jugar un papel relevante para lograr el crecimiento verde, ya
que la transicidn requiere que trabajadores y empresas sean capaces
de adaptarse con rapidez a los cambios y aprovechar las nuevas
oportunidades, a efecto de reducir los costos del ajuste.

Entre las medidas que propone la OCDE en su analisis, se habla de
promover nuevos nichos verdes competitivos. Cabe comentar que esta
iniciativa es coincidente con el concepto de nuevos yacimientos de empleo

36 Cfr. ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS, Hacia el crecimien-
to verde. Un resumen para los disehadores de politicas, Paris, OCDE, 2011, pp. 15-17.

37 Cfr. Idem.
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utilizado por Miranda,*® quien los define como espacios emergentes de
produccion y servicios que generan oportunidades de empleo dentro,
fuera y en los margenes de los circuitos econoémicos convencionales,
en cinco dimensiones: el desarrollo de economias locales (mercados
laborales locales) y nuevas actividades (demanda latente y mercados
incompletos), resalta su caracter mixto (publico —privado, empresa—
sociedad civil), la nueva organizacion asociativa intersectorial y su
potencial de creacion de empleos y beneficio social local

4. Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)

En un documento elaborado por la CEPAL vy la OIT, se plantea la
importancia de impulsar una sostenibilidad medioambiental con empleo
en Ameérica Latina y, en particular, habla de la transicion hacia una
actividad humana mas amigable con el medio ambiente que abra
oportunidades de empleo.* En particular, se afirma que un escenario
de economia circular es particularmente relevante para la region por
la importancia de los sectores extractivos dado que, si bien un aumento
en las tasas de reciclaje reduce la demanda de extraccion, también
aumenta la de servicios relacionados con el manejo de desechos y la
remanufactura de materiales, tales como el acero, aluminio y madera,
entre otros. No obstante, cabe mencionar que gran parte del reciclaje
en Ameérica Latina es informal y una fuente de trabajo precaria y con
riesgos de salud y seguridad *°

Se concluye que las politicas que apunten hacia la sostenibilidad
medioambiental deben acompanarse de marcos juridicos integrados,

38 Cfr. MIRANDA LOPEZ, Francisco, Nuevos yacimientos de empleo para jévenes. Un enfoque comprensivo
para una politica integral, México, Coleccion Jévenes, num. 20, Instituto Mexicano de la Juventud, 2006,
pp. 23-25, 27 y 28.

39 Cfr. COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE y ORGANIZACION INTERNACIO-
NAL DEL TRABAJO, “Sostenibilidad medioambiental con empleo en América Latina y el Caribe”, Coyuntura
Laboral en America Latina y el Caribe, Santiago, num. 19 (LC/TS.2018/85), 2018, pp. 26-37.

40 Cfr. MEDINA, Martin, “Reciclaje de desechos soélidos en Ameérica Latina”, Frontera Norte, Tijuana, vol. 11,
nam. 21, 1999, citado por CEPAL y OIT, op. cit., p. 26.
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politicas de proteccion social,desarrollo de competencias laborales,igualdad
de género y la promocion del dialogo social. Respecto al desarrollo de
competencias, se sostiene que debe partir de anticipar la identificacion de
aquellas que se necesitaran en el futuro y la capacidad de desarrollarlas
rapidamente, acorde con las estrategias de desarrollo sostenible.*

En este sentido, se destaca el trabajo reciente realizado por la oficina
de la OIT para México y Cuba vy la Secretaria de Trabajo y Fomento al
Empleo del Gobierno de la Ciudad de México, que derivo en un Manual
de politicas activas de mercado de trabajo, especialmente disefado
para los servicios publicos de empleo, para apoyar la promocion de
empleos verdes en aquellos sectores mayormente involucrados en la
transicion verde y justa, proponiéndose incluso entre los nuevos puestos
de trabajo u ocupaciones, la figura de experto en economia circular*?

IV. MARCO NORMATIVO EN MEXICO

Conforme a la propuesta metodoldgica, es importante conocer el
estado actual del marco normativo mexicano respecto a la economia
circular y los empleos verdes, tanto en el ambito de la legislaciéon
general y federal como en los principales instrumentos de planeacion.
Lo anterior, toda vez que la funcion de las y los legisladores en la
Camara de Diputados no solo se cife a proponer, discutir y, en su
caso, aprobar leyes o decretos, de conformidad con los articulos 71
y 72 de la CPEUM, sino también las que les confiere la Constitucion
y demas leyes en materia de la aprobacién y seguimiento del Plan
Nacional de Desarrollo y sus programas derivados. Los esfuerzos
en la materia son de especial relevancia en el marco de la discusion
actual sobre la procedencia para emitir una legislacion especifica que
regule la aplicacion del modelo de la economia circular en las distintas
actividades de nuestro pais, o si es suficiente reformar la legislacion

41 Cfr. CEPAL y OIT, op. cit., p. 34.

42 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Manual de formacién en materia de empleos verdes
y transicion justa para el Servicio de Empleo de la Ciudad de México, Ciudad de México, Oficina de Pais
de la OIT para México y Cuba, 2021.
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secundaria vigente en materia ambiental.*®
1. Marco legal

A partir de los principales conceptos relacionados con la economia circular
y los empleos verdes, se realizd una revision en diversos instrumentos
normativos.* Si bien como hipétesis de trabajo se esperaba que estos
instrumentos normativos abordaran alguno(s) de los aspectos asociados
con el modelo de economia circular y se hiciera referencia a los conceptos
de empleo verde ylo trabajo decente, de la revision efectuada no se
aprecio el cumplimiento simultaneo de estas condiciones, e inclusive no se
encontrd ninguna referencia directa del término empleos verdes.

En el caso de la carta magna, se menciona el derecho que toda
persona tiene a un medio ambiente sano para su desarrollo y bienestar,
la obligacion del Estado de garantizar el respeto a este derecho (articulo
40., parrafo quinto), asi como el derecho al trabajo digno y socialmente
util (articulo 123, primer parrafo). Por otra parte, en el articulo 115,
fraccion lll, inciso ¢, se aborda la funcion de los municipios para proveer
los servicios de limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion
final de residuos. Sin embargo, no se senala si el manejo de estos
residuos debe implicar o no su reciclaje u otro proceso contemplado
por la economia circular.

En la Tabla 2 se resume el resultado de la identificacion realizada
de los instrumentos normativos y sus preceptos, particularmente
relacionados con el modelo de economia circular y los conceptos de
empleos verdes y/o trabajo decente. Ahora bien, como complemento, se
considera importante detallar aspectos especificos de cada instrumento
para un entendimiento profundo de estas tematicas en el marco legal.

43 El articulo de Alya Ramos incluido en esta publicacién aporta argumentos en apoyo al fortalecimiento
de la legislacion secundaria que complementan el presente analisis, ademas de apuntar varios de los retos
que puede implicar el transitar de un modelo de economia lineal a uno circular en la rama industrial textil.

44 La revision incluy6 instrumentos normativos tales como la CPEUM, leyes nacionales, federales, genera-
les, reglamentarias y organicas, asi como algunos codigos federales. La busqueda abord6 aquellos precep-
tos normativos en los que aparecieran los términos economia circular, empleos verdes y/o trabajo decen-
te; ademas de términos relacionados como economia verde, economia sostenible, economia sustentable,
reciclar/reciclaje, reducir, reutilizar o recuperar, trabajo(s) o empleo(s) digno(s) e informalidad laboral.
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Tabla 2. Marco legal relacionado con el modelo de economia circular,
empleos verdes y trabajo decente

INSTRUMENTO NORMATIVO

CONCEPTOS IDENTIFICADOS?

Denominacién

Publicacion DOF /
Ultima reforma

Economia Circular®

Trabajo Decente®

CONSTITUCION POLITICA
DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS

5 de febrero,
1917

28 de mayo,
2021

Art. 4, parrafo cinco: Derecho a un medio
ambiente sano.

Art115, fraccion ll, inciso C: Limpia, recoleccion,
traslado, tratamiento y disposicion final de
residuos.

Art. 123, Derecho
al trabajo digno y
socialmente util.

LEY GENERAL DE CAMBIO
CLIMATICO

6 de junio, 2012
11 de mayo,
2022

Art. 34, fraccion VI: Produccion y consumo
sustentables. Gestion de residuos.
Art. 102: Transformacion de residuos en energia.

LEY  GENERAL  DEL
EQUILIBRIO ECOLOGICO
Y LA PROTECCION AL
AMBIENTE

8 de octubre,
2003

18 de enero,
2021

Art. 22 Bis: Incentivos fiscales a actividades
de investigacion, tecnologia, innovacién, entre
otros, para reducir contaminantes y deterioro
ambiental.

Art. 134, fraccion lll: Incorporacién de técnicas y
procedimientos de reciclaje.

LEY GENERAL PARA LA

8 de octubre,

Toda la Ley respecto a la gestion, prevencion,

PREVENCION Y GESTION 2003 reutilizacion, reciclado, entre otros, y lo relativo a
INTEGRAL DE LOS 18 de enero, residuos, a excepcion de los residuos peligrosos.
RESIDUOS 2021

LEY DE LA AGENCIA 11 de agosto, Art. 1, fraccion lll: Control integral de residuos y
NACIONAL DE SEGURIDAD 2014 emisiones contaminantes.

INDUSTRIAL Y DE 11 de mayo, Art. 5, fraccion lll: Regular y supervisar el control
PROTECCION AL MEDIO 2022 integral de residuos, asi como de emisiones.

AMBIENTE DEL SECTOR
HIDROCARBUROS

LEY DE PROMOCION Y
DESARROLLO DE LOS
BIOENERGETICOS

1 de febrero,
2008
Sin reformas

Toda la Ley, respecto al aprovechamiento de
materiales y residuos organicos diversos.

LEY GENERAL DE
ASENTAMIENTOS
HUMANOS, ORDENAMIENTO

28 de noviembre,
2016
1 de junio, 2021

Art. 34, fraccion IX: Gestion de residuos.

TERRITORIAL Y
DESARROLLO URBANO
LEY DE LA INDUSTRIA 11 de agosto, Art. 3, fraccion XXII: Energias limpias - residuos.
ELECTRICA 2014
11 de mayo,
2022
LEY DE TRANSICION | 24 de diciembre, | Art. 2, fraccion VI: Reduccién de los
ENERGETICA 2015 contaminantes en la generacion de energia
Sin reformas eléctrica.
LEY DE AGUAS | 1dediciembre, | Art. 13 Bis 3, fraccion XVII: Uso eficiente,
NACIONALES 1992 sustentable, reuso y recirculacion de agua.
11 de mayo, Art. 14 Bis 5. fraccion XIl: Aprovechamiento
2022 eficiente del agua y promover su reuso y

recirculacion.
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Denominacién qu{lcaC|on e Economia Circular® Trabajo Decente®
Ultima reforma
LEY FEDERAL DEL | 1de abril, 1970 Art. 22 Trabajo
TRABAJO 18 de mayo, digno o decente.
2022 Art. 330 H:
Teletrabajo -
trabajo digno.
Art. 684 H, fraccion
VII: Equilibrio entre
los factores de
produccion. Trabajo
digno o decente.
LEY DE LA ECONOMIA 23 de mayo, Art. 2, fraccion Il
SOCIAL Y SOLIDARIA 2012 Economia social y
11 de mayo, trabajo digno.
2022

LEY PARA IMPULSAR EL
INCREMENTO SOSTENIDO
DE LA PRODUCTIVIDAD Y
LA COMPETITIVIDAD DE
LA ECONOMIA NACIONAL

6 de mayo, 2015
17 de mayo, 2017

Art. 3, fracciones

Iy V: empleo
formal.
Art. 18:

Seguimiento vy
evaluacion de la

PUBLICO

informalidad.

LEY ORGANICA DE | 29 de diciembre, | Art. 32 Bis, fraccion XXXVIII: Politica nacional en
LA ADMINISTRACION 1976 materia de residuos.
PUBLICA FEDERAL 9 de septiembre,

2022
LEY DE CAMINOS, | 22 de diciembre, | Art. 6: Reciclaje, energias renovables y medidas
PUENTES Y 1993 tendientes a la proteccion del ambiente en las
AUTOTRANSPORTE 1 de diciembre, concesiones.
FEDERAL 2020
LEY DE ADQUISICIONES, | 4 de enero, 2000 | Art. 26: Fomento al uso de materiales reciclados.
ARRENDAMIENTOS Y 20 de mayo,
SERVICIOS DEL SECTOR 2021

LEY GENERAL DE | 15 de junio, 2018 | Art. 15: Obligacién de reciclar.
ARCHIVOS 5 de abril. 2022
LEY GENERAL DE 23 de mayo, Art. 209, numeral 2; 212; 216, inciso a: Reciclaje
INSTITUCIONES Y 2014 en la propaganda electoral.
PROCEDIMIENTOS | 13 de abril, 2020
ELECTORALES
LEY DE PREMIOS, 3lde Art. 114 Bis: Premio al Mérito Ecolégico; fomenta
ESTIMULOS Y diciembre,1975 el desarrollo sustentable.
RECOMPENSAS CIVILES 10 de mayo,

2022

2 No incluye el término de empleos verdes, ya que en la revision de los instrumentos normativos, no se
encontraron referencias directas al mismo.
b |dentificacién de los conceptos: economia circular, economia verde, economia sostenible, economia
sustentable, reciclar/reciclaje, reducir, reutilizar y recuperar.

¢ Identificacion de los conceptos: trabajo decente, trabajo(s) o empleo(s) digno(s), empleo o sector informal.

Fuente: Elaboracion propia, con base en los instrumentos normativos

referenciados.
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La Ley General de Cambio Climatico considera importante reducir
emisiones en los procesos industriales, educar y propiciar un cambio en
los patrones de conducta, consumo y produccion; aprovechar los residuos
en proyectos de generacidon de energia, asi como ofrecer incentivos
economicos y fiscales en areas como la gestion integral de los residuos,
y a las industrias y empresas socialmente responsables con el medio
ambiente (articulo 34, fracciones V y VI, y 102, fracciones Il y XIV).

Por su parte, la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion
al Ambiente, ademas de considerar prioritarias en términos de estimulos
fiscales la investigacion cientifica y tecnologica, asi como el evitar,
reducir o controlar la contaminacion (articulo 22 Bis), habla de prevenir
y reducir los residuos solidos, municipales e industriales, incorporar
técnicas y procedimientos para su reuso y reciclaje, asi como regular
su manejo y disposicion final eficientes (articulo 134, fraccién lll).

La Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de
los Residuos incluye principios de valorizacion, responsabilidad
compartida y manejo integral de residuos (articulo 1, fraccién | vy
I, mecanismos de coordinacion entre la Federacion, entidades
federativas y municipios (fraccion lll); clasificacion basica y general
de los residuos (fraccion V), fomento a la valorizacion de residuos
y desarrollo de mercados de subproductos (fraccién VII);, promocién
de la participacion corresponsable de todos los sectores sociales
(fraccion VIII);, regulacion de la importacion y exportacion de residuos
(fraccion Xl); fortalecimiento de la investigacion, desarrollo cientifico
e innovacién tecnologica (fraccion Xll), asi como medidas de control,
correctivas y de seguridad (fraccién Xlll), entre otras.

Respecto a sectores especificos, la Ley de la Agencia Nacional de
Seguridad Industrial y de Proteccion al Medio Ambiente del Sector
Hidrocarburos sefala las atribuciones de la Agencia en el control
integral de los residuos y emisiones contaminantes (articulo 1, fraccion
lll, y 5, fraccion lll); mientras que la Ley de Promocion y Desarrollo
de los Bioenergéticos, si bien no senala en forma explicita la relacion
entre la produccion de los bioenergéticos y el modelo de economia
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circular, por las caracteristicas mismas de la generacion de este tipo
de productos, se desprende su relevancia en el reciclaje de desechos
agropecuarios y de otras actividades humanas.*

En el caso del sector energético, la Ley de la Industria Electrica
define a las energias limpias en funcion de varias fuentes, incluyendo
aquellas que aprovechan los residuos (articulo 3, fraccion XXII); en tanto
que la Ley de Transicion Energética considera en su objeto, entre otros,
la reduccién de emisiones contaminantes en la generacién de energia
eléctrica (articulos 1y 2, fraccion VI), ademas de hacer mencion especial
a la creacion de empleos, aunque sin hacer referencia al concepto de
empleo verde (articulo 75, fraccion llI).

La Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano destaca la importancia de la gestion integral de
residuos soélidos municipales a nivel metropolitano, especialmente los
industriales y los peligrosos (articulo 34, fraccion IX), mientras que la Ley
de Aguas Nacionales senala que los Consejos de Cuenca tendran a su
cargo, entre otros, impulsar el uso eficiente y sustentable del agua, y
en forma especifica, impulsar el reuso y la recirculacion de las aguas
(articulo 13 Bis 3, fraccion XVII), bajo la consideracion de que un principio de
la politica hidrica nacional debe ser el aprovechamiento eficiente del agua
y la promocién de su uso v recirculacion (articulo 14 Bis 5, fraccion XIl).

En cuanto a la calidad de los empleos, la Ley Federal del Trabajo
considera que se debe propiciar el trabagjo digno o decente en todas las
relaciones laborales (articulo 2), incluyendo el teletrabajo (articulo 330 H), y
los conciliadores laborales deberan procurar el equilibrio entre los factores
de la produccion vy la justicia social, asi como el trabajo digno y decente
(articulo 684 H, fraccion VII). De igual manera, la Ley de la Economia
Social y Solidaria, Reglamentaria del Parrafo Octavo del Articulo 25 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en lo referente
al sector social de la economia, habla de que la promocion, fomento vy

45 Conforme al articulo 2, fraccién I, de esta normativa, los bioenergéticos son aquellos combustibles
obtenidos de la biomasa de materia organica de actividades agropecuarias y silvicolas, residuos de pesca,
domeésticos, industriales, entre otros.


http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/less.htm
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/less.htm
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/less.htm
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fortalecimiento del sector social de la economia debera buscar contribuir,
entre otros fines, a la generaciéon de fuentes de trabajo digno (articulo 2,
fraccion ll). A su vez, la Ley para Impulsar el Incremento Sostenido de la
Productividad y la Competitividad de la Economia Nacional incluye entre
sus objetivos especificos, el impulso a los empleos formales (articulo 3,
fracciones | y V), asi como dar seguimiento y evaluar diversos indicadores,
entre ellos, la informalidad (articulo 18)4

En algunas normativas sobre regulacion administrativa como es la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal, se confiere a la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales la atribucion de
formular y conducir la politica nacional en materia de residuos, asi
como elaborar los programas nacionales en la materia (articulo 32 Bis,
fraccion XXXVII). En la Ley de Caminos, Puentes y Autotransporte
Federal, se indica expresamente que en las concesiones que se
otorguen para construir, operar, explotar, conservar y mantener los
caminos y puentes federales, entre otros, se podra requerir la utilizacion
de materiales reciclados, asi como el uso de energias renovables, y
en general, toda clase de medidas sustentables y que contribuyan con
la proteccion al medio ambiente (articulo 6).

La Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico establece que las adquisiciones de papel para uso de oficina
de dependencias y entidades federales deberan contener un minimo
de cincuenta por ciento de fibras de material reciclado o de fibras
naturales no derivadas de la madera o de materias primas provenientes
de aprovechamientos forestales manejados de manera sustentable
(articulo 26, parrafo cuarto), en tanto que la Ley General de Archivos
incluye la consideracion de que los entes publicos federales deberan
donar el desecho de papel derivado de las bajas documentales,
preferentemente a la Comision Nacional de Libros de Texto, para fines
de reciclaje (articulo 15).

46 Si bien la condicién de formalidad en un trabajo o empleo no es sinbnimo de trabajo decente o digno,
es un atributo del mismo, bajo la consideracion de lo formal como aquel trabajo registrado ante la autoridad
laboral y/o hacendaria. Esta condicion trae consigo que el trabajador formal cuente con el nivel de remu-
neracion y los conceptos minimos de seguridad social contemplados por la Ley.
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Llama la atencibn que la Ley General de Instituciones vy
Procedimientos Electorales establece que toda la propaganda,
documentos y materiales electorales impresos deban elaborarse
utilizando materias primas que permitan ser recicladas (Articulo 209,
parrafo segundo y 216, parrafo primero, inciso a), mientras que la Ley de
Premios, Estimulos y Recompensas Civiles habla del otorgamiento del
Premio al Merito Ecoldgico a las personas, instituciones, organizaciones
publicas y privadas, y comunidades que hayan realizado acciones,
proyectos y/o programas ambientales trascendentes que contribuyan a
la sustentabilidad (articulo 113), en cuyas categorias se incluyen diversos
temas, entre ellos el Reuso, Reutilizacion y Reciclaje (articulo 114 Bis,
fraccion VII).

A partir del analisis precedente, se concluye que en diversos
instrumentos normativos a nivel general o federal estan incorporados
preceptos relacionados con la reduccion, reuso, reciclaje vy
aprovechamiento de los residuos no peligrosos producto de los
procesos de produccion y consumo de empresas y personas, sin hacer
mencion expresa al término de economia circular. Sin embargo, no
se vinculan directamente estas consideraciones con la generacion
de empleos y menos aun se hace referencia al término de empleo
verde. Si bien algunas leyes, en especial la Ley Federal del Trabajo,
incorporan el principio de trabajo digno o decente, éste no se relaciona
ni con aspectos del modelo de economia circular ni del empleo verde.
Lo anterior denota el hecho de que el caracter relativamente novedoso
de estos conceptos explica que no hayan sido incorporados todavia en
el marco normativo nacional, lo que constituye un area de oportunidad
legislativa.

2. Marco de planeacion

Conforme a los articulos 21 parrafo quinto y 21 Bis de la Ley de
Planeacion, el Plan Nacional de Desarrollo es el documento en el cual
se precisan, entre otros, los objetivos nacionales, la estrategia y las
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prioridades del desarrollo integral, equitativo, incluyente, sustentable y
sostenible del pais. Asimismo, en este documento se debera considerar
una visioén a largo plazo de la politica nacional de fomento econdémico
que incluya vertientes sectoriales y regionales.

El Plan Nacional de Desarrollo 2019—2024 (PND) no hace mencion
del tema de la economia circular ni de los términos relacionados. En
lo medioambiental, solo en uno de sus principios (No dejar a nadie
atrds, no dejar a nadie fuera), el Plan menciona que propugnara por
un modelo de desarrollo respetuoso de los habitantes y del hadbitat,
equitativo, orientado a subsanar y no a agudizar las desigualdades,
defensor de la diversidad cultural y del ambiente natural*” Ahora bien,
el PND aborda en varias ocasiones el tema del empleo, pero en ningun
caso habla de empleos verdes, y si bien menciona marginalmente
la palabra trabgjo, no se refiere al trabajo decente o digno, salvo en
la estrategia en materia de migracion cuando se refiere a atacar las
causas profundas de la emigracion, generando empleos dignos.

De este Plan se derivo el Programa Sectorial de Medio Ambiente y
Recursos Naturales 2020-2024, cuyo Glosario define a la economia
circular como un modelo que busca desacoplar el crecimiento
economico del uso de recursos naturales, promoviendo su uso eficiente
y el aprovechamiento de residuos, mediante el cambio de los procesos
productivos y la orientacion hacia el consumo responsable®® En el
diagnostico del Programa, se hace referencia al problema de residuos
COmMo preocupante, y a su recuperacion como estancada, proponieéndose
un cambio radical de estrategia que contemple una gestién integral,
acompanada de una revision del marco normativo, la generacion de
esquemas financieros autosustentables, la profesionalizacion de los

47 DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION, Decreto por el que se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2019-
2024, 12 de julio de 2019, https://dof.gob.mx/nota_ detalle.php?codigo=5565598&fecha=12/07/2019#gsc.tab=0.

48 DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION, Decreto por el que se aprueba el Programa Sectorial de Medio
Ambiente y Recursos Naturales 2020-2024, 7 de julio de 2020, https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?-
codigo=5596231&fecha=07/07/2020#gsc.tab=0.

49 Cfr. Ibidem, pp. 77 y 78. Para una referencia detallada de los volumenes de residuos y su manejo en
México, véase SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES, Diagndstico bdsico para
la gestion integral de los residuos, Ciudad de México, SEMARNAT, 2020.
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recursos humanos y el trabajo con municipios y localidades para generar
sinergias con los tres niveles de gobierno. Asimismo, en el Epilogo: Vision
hacia el futuro, el Programa plantea que:

[L]a integracion del enfoque de economia circular en los procesos
productivos, sumada a una mejor gestion integral, favorecera
que en 2030 la generacién [de residuos] sea menor, a la par que
se maximiza su valoracidon con base en criterios ambientales,
tecnoldgicos, economicos y sociales.®

A nivel estratégico, el Programa propone la Estrategia Prioritaria
4.2: Fomentar el cambio y la innovacion en los métodos de produccion
y consumo de bienes y servicios, a fin de reducir la extraccion de
recursos naturales, el uso de energia y minimizar los efectos de las
actividades humanas sobre el medio ambiente. Como parte de esta
estrategia, se destaca la Accion Puntual 4.2.4: Promover la economia
circular con el fin de fomentar el uso eficiente de los recursos y evitar
la contaminacion y degradacion a traves de un enfoque en el ciclo de
vida de bienes y servicios en las cadenas productivas.®

A diferencia de lo observado en lo legal, en el marco de planeacién
reciente del Gobierno Federal en materia ambiental, es a nivel del
programa sectorial en el que ya se hace mencion del término economia
circular. Se destaca la urgente necesidad de integrar el modelo circular
en los métodos de produccion y consumo, asi como atender la gestion
de los residuos con una estrategia integral que genere sinergias entre
los tres ordenes de gobierno. No obstante, ésta no se articula con
la generacion de empleos verdes ni hace referencia a la necesidad
de impulsar los principios del trabajo decente en las actividades
relacionadas con el reciclaje y/o el reuso, entre otras.

50 Ibidem, p. 135.
51 Ibidem, pp. 96 y 97.
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V. LXIV LEGISLATURA

En el analisis de la reciente labor parlamentaria de la Camara de
Diputados relacionada con los temas de economia circular y empleos
verdes, se partid6 de los posicionamientos originales de los distintos
grupos parlamentarios en sus agendas legislativas, expresados
posteriormente en las iniciativas presentadas para modificar el marco
normativo respectivo. A continuacion, se resumen ambos aspectos de
los trabajos realizados durante la LXIV legislatura (2018—2021).

1. Agendas legislativas de los grupos parlamentarios®?

El analisis de las agendas legislativas consistid en la revision de los
diversos planteamientos de cada uno de los 8 grupos parlamentarios que
conformaron la LXIV Legislatura. La informacion corresponde al primer
y segundo periodo ordinario de sesiones en los tres afnos legislativos.>®
El tema de la economia circular aparece referenciado de manera
directa o indirecta en las agendas legislativas de todos los grupos
parlamentarios de la pasada Legislatura, aunque sin vincularlo al
término de empleos verdes, lo que es coincidente con lo observado
en el marco normativo. Por otra parte, respecto al tema del trabajo

52 Agendas legislativas de los grupos parlamentarios de la Camara de Diputados, LXIV Legislatura, primer
ano, primer periodo, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXI, num. 5107, 5 de septiembre
de 2018, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2018/sep/20180905.html; Agendas legislativas de los gru-
pos parlamentarios de la Camara de Diputados, LXIV Legislatura, primer afo, segundo periodo, (Camara
de Diputados), Gaceta Parlamentaria, ano XXII, num. 5214, 8 de febrero de 2019, http://gaceta.diputados.gob.
mx/Gaceta/64/2019/feb/20190208.html; Agendas legislativas de los grupos parlamentarios de la Camara de
Diputados, LXIV Legislatura, segundo ano, primer periodo, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio
XXII, num. 5360, 6 de septiembre de 2019, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2019/sep/20190906.html;
Agendas legislativas de los grupos parlamentarios de la Camara de Diputados, LXIV Legislatura, segundo
ano, segundo periodo, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXIIl, num. 5463, 21 de febrero de
2020, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2020/feb/20200221.html; Agendas legislativas de los grupos
parlamentarios de la Camara de Diputados, LXIV Legislatura, tercer afo, primer periodo, (Camara de Diputa-
dos), Gaceta Parlamentaria, afio XXIII (sic), num. 5607, 11 de septiembre de 2020, http://gaceta.diputados.gob.
mx/Gaceta/64/2020/sep/2020091Lhtml; Agendas legislativas de los grupos parlamentarios de la Camara de
Diputados, LXIV Legislatura, tercer afio, segundo periodo, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio
XXIV, num. 5714, 8 de febrero de 2021, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2021/feb/20210208.htmL

53 Conforme al articulo 26, parrafo cuarto, de la Ley Orgdnica del Congreso General de los Estados Uni-
dos Mexicanos, en la primera sesion de cada periodo ordinario, cada grupo parlamentario presentard la
agenda legislativa que abordard durante el transcurso de éste.
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digno o decente, algunas fuerzas politcas como el Partido Accion
Nacional (PAN), Movimiento Ciudadano (MC) y el Partido del Trabajo
(PT) se pronunciaron por mejorar las condiciones laborales para
cumplir el derecho a un trabajo digno, asi como combatir y formalizar
la economia informal, incluyendo reformas a los articulos 5, 25 y 123
constitucionales para estos fines. Sin embargo, estas propuestas no se
vinculan con el modelo de economia circular ni con la generacion de
empleos verdes, aunque el PAN si habla de una visidn sustentable que
detone la generacion de este tipo de empleos.

La mayoria de los grupos parlamentarios abordaron los temas desde
el primer ano legislativo (2018—2019), salvo Movimiento de Regeneracion
Nacional (MORENA), el cual los incluyé hasta el segundo periodo
ordinario 2019—-2020. Es en el ultimo periodo de la Legislatura cuando
aumento el numero de referencias y su contenido. El Partido Encuentro
Social se refiridé al tema del reciclaje de la basura y propuso convenios
con la iniciativa privada para hacerlo de manera mas efectiva.

En lo general, se habldé de impulsar los modelos de economia
sustentable, economia verde y economia circular, asi como el manejo
sustentable de los residuos soélidos, con especial referencia al reciclaje. Se
sefald la importancia de impulsar la produccion de bienes que favorezca
la permanencia de los materiales en la cadena de valor, ademas de
patrones de consumo que reduzcan la generacion de desechos, estimulen
la separacion de la basura, el reciclaje vy la reutilizacion.>

La propuesta de reforma legislativa mas frecuente y que permanecio
en la mayoria de los periodos ordinarios fue la modificacién a la Ley
General de Prevencion y Gestion Integral de los Residuos,” a efecto de
promover la responsabilidad extendida del productor, disminuir residuos,
regular y/o prohibir envases, empaques y utensilios de un solo uso, y

54 EL PAN ademas planted modificar las normas de produccién de envases y materias primas desechables,
basura electronica, polietileno tereftalato (PET) y residuos peligrosos; mientras que el Partido Revolucio-
nario Institucional (PRI), MC y el Partido Verde Ecologista de México (PVEM) propusieron reducir el uso de
plasticos o incluso eliminar algunos de ellos.

55 En el caso del PAN, no hay una propuesta explicita de reforma a esta Ley, pero si habl6 de fortalecer
su instrumentacion.
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fomentar una cultura de separacion de residuos desde la fuente.’ Se
destaca la propuesta del PT de contribuir a la armonizacion legislativa
de esta Ley con otras leyes relacionadas. Asimismo, el PAN propuso
crear una seccion especial sobre economia circular en la Ley General
del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente, y MC considerd
impulsar una Ley de Transicion de Economia Circular.

Respecto al manejo de residuos, su reduccion, reutilizacion y reciclado a
nivel subnacional, MORENA propuso reformar el articulo 115 constitucional
parafacilitar a los municipios el desempeno de servicios publicos relacionados.
ELPAN se pronuncié por una politicade modernizacién nacional con soluciones
regionales, metropolitanas e intermunicipales que aprovechen las ventajas
de las economias de escala y el uso de nuevas tecnologias, mientras que
el Partido de la Revolucién Democratica (PRD) hablo de impulsar una ley de
coordinacion metropolitana en la materia. Por su parte, el PVEM incluyo en
su agenda propuestas mas especificas, tales como aprovechar los residuos
para generar energia eléctrica como suministro para el alumbrado y el
transporte publicos, y otorgar estimulos fiscales a empresas que reciclen y
realicen un tratamiento sustentable de sus residuos.

2. Iniciativas y dictamenes

Para analizar los trabajos legislativos especificos de la LXIV Legislatura,
se realizd una revision detallada de las iniciativas, dictamenes vy otras
acciones publicadas en la Gaceta Parlamentaria con base en dos
criterios de busqueda. El primero consistié en identificar proemios que
contuvieran alguna de las palabras clave relacionadas con economia
circular y empleos verdes conforme a los criterios ya comentados. En
el segundo, se identificaron las propuestas de reformas constitucionales
y a las leyes comentadas en el apartado del marco normativo, pero
también iniciativas de nuevas leyes relacionadas con estos temas.
Cabe mencionar que se ubicaron modificaciones en los instrumentos
normativos en materia laboral respecto a los términos de trabajo digno

56 Estas precisiones de la reforma son propuestas del grupo parlamentario MORENA.
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y decente, asi como informalidad, pero no se profundizé en ellas por
el hecho de que en ningun caso se relacionaron con el ambito de la
economia circular y los empleos verdes. A continuacion, se comentan
los principales hallazgos, agrupados por instrumento normativo.

A. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

En febrero de 2019, la diputada Maria Hernandez Pérez de MORENA
presento una iniciativa de modificacion a la fraccion lll, inciso c), del articulo
115 constitucional,” mediante la cual se proponia que los servicios publicos
prestados por parte de los municipios en materia de limpia, recoleccion,
traslado, tratamiento y disposicion final de residuos, garantizaran la proteccion
al medio ambiente y la reduccion de su impacto en el cambio climdtico,
la cual finalmente no fue aprobada. Sin embargo, un diputado del mismo
grupo parlamentario presento en octubre del mismo ano una nueva iniciativa
respecto al mismo inciso, fraccion y articulo constitucional, proponiendo
que los servicios publicos prestados por los municipios en esa materia, los
hiciesen bajo los principios de reduccion, reutilizacion y reciclado.?®

B. Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos

Este instrumento legislativo, que es el mas relacionado con el modelo de
economia circular, fue objeto del mayor numero de iniciativas de reforma
durante la pasada Legislatura, teniendo dos modificaciones publicadas
en el Diario Oficial de la Federacion el 7 y el 18 de enero de 2021,
respectivamente.®® A continuacion, se resumen las iniciativas presentadas
por ano legislativo y grupo parlamentario.

57 HERNANDEZ PEREZ, Maria, Iniciativa que reforma y adiciona al inciso c) de la fraccién Il del articulo
115 constitucional, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, ano XXII, num. 5216-Ill, 12 de febrero de
2019, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2019/feb/20190212-II.htmL.

58 HIDALGO PONCE, Javier, Iniciativa que modifica el inciso c) de la fraccion lll del articulo 115 de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXII,
numero 5389-ll, 17 de octubre de 2019, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2019/0ct/20191017-1l.htmL

59 Se adicionaron cuatro fracciones al articulo 5 para definir los términos de termovalorizacién, tratamientos
de esterilizacion, valorizacion y vulnerabilidad, ademas de modificar los articulos 7, fraccién 1V; 9, fraccion
XX; 10, fraccion lll, y 63, en aspectos relacionados principalmente con el aprovechamiento de la materia
organica en procesos de generacion de energia.
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Tabla 3. Iniciativas de reforma a la Ley General para la Prevencion y Gestion
Integral de Residuos — LXIV Legislatura

Afo Grupo Parlamentario e Iniciativa
Legislativo
2018 - 2019 Diputados del PVEM presentaron una iniciativa para adicionar diversas fracciones y parrafos a los articulos

2,3, 7,10, 18 y reformar el articulo 97, tendentes a que la politica en materia de valorizacion y gestiéon
integral de los residuos incluyera el principio de aprovechamiento de los residuos soélidos urbanos,
organicos e inorganicos para la generacién de energia eléctrica.®® Cabe mencionar que a partir de una
Minuta turnada por la Camara de Senadores en marzo de 2019, se dictaminé de manera positiva la reforma
a los articulos 7,9 y 10 para el aprovechamiento de la materia organica de los residuos solidos urbanos en
procesos de generacion de energia, en coordinacion con entidades federativas y municipios.®

Asimismo, diputados del PVEM promovieron dos iniciativas: la primera, para adicionar y modificar los articulos
1,7,9 y 100, a efecto de regular el manejo integral de residuos pldsticos generados en los establecimientos
comerciales o de servicios, con especial atencion a los popotes como un residuo de alto impacto ambiental,
orientada a prohibir su entrega.®? La segunda buscaba modificar los articulos 7, 9 y 100, para regular y establecer
las bases para que se prohiba la entrega de productos, envases, empaques y embalajes de pldsticos y
poliestireno expandido, iniciativa que posteriormente fue retirada ®

En este mismo orden de ideas, una legisladora de MC propuso una iniciativa para modificar la fraccion VI del
articulo 7 para que en la expedicién de las normas oficiales mexicanas se establecieran, entre otros, criterios de
transicion para prohibir la comercializacion y uso de envases de poliestireno expandido para alimentos y bebidas

El diputado Carlos Castafios Valenzuela del PAN presentd una iniciativa para reformar los articulos 1, 2,7, 9, 10,
18 y 20, tendentes a fomentar un mejor manejo de los residuos solidos a nivel nacional y, en particular, de las
bolsas, envases y productos plasticos, asi como su reuso, reciclado y manejo. También propuso un programa
nacional para el manejo de residuos plasticos, su reuso y reciclaje, el cual contemplaria areas educativas,
administrativas y de salud, y que coordinara a las autoridades de los tres 6rdenes de gobierno, grupos y orga-
nizaciones tanto publicas como privadas y a la poblacién en general®

Este mismo legislador propuso una iniciativa con la que buscaba adicionar los articulos 10 y 18 para un mejor
control y gestion de los residuos de manejo especial y para facilitar la separacion, clasificacion, recoleccion
selectiva, almacenamiento, aprovechamiento y valorizacién de los mismos.®

60 GOMEZ ALCANTAR, Marco, Iniciativa por la que se reforman vy adicionan diversas
disposiciones de la Ley General para la Prevencion vy Gestion Integral de los Residuos,
(Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afo XXI, num. 5118-, 20 de septiembre de 2018,
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2018/sep/20180920-I.htmL

61 BATRES GUADARRAMA, Marti, Minuta de Iniciativa por la que se reforman y adicionan diversas dis-
posiciones de la Ley General para la Prevencién y Gestion Integral de los Residuos, en materia de
transformacion de basura en energia, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXII, num. 5238-I,
14 de marzo de 2019, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2019/mar/20190314-1.html; reforzada por la
Minuta propuesta por RAMIREZ AGUILAR, Oscar, Iniciativa por la que se reforman y adicionan diversas
disposiciones de la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, en materia de
transformacion de basura en energia, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, aflo XXIV, num. 5658-
I, 24 de noviembre de 2020, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2020/nov/20201124-1.html

62 ESCOBAR Y VEGA, Arturo, Iniciativa por la que se modifican diversas disposiciones de la Ley General
para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afo
XXI, num. 5126-I1, 2 de octubre de 2018, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2018/0ct/20181002-Il.htmL.

63 ESCOBAR Y VEGA, Arturo, Iniciativa por la que se adicionan y reforman diversas disposiciones de la Ley
General para la Prevencién y Gestion Integral de los Residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria,
ano XXI, num. 514111, 23 de octubre de 2018, http://gacetadiputados.gob.mx/Gaceta/64/2018/oct/20181023-Il.htmL.

64 MACIAS RABAGO, Julieta, Iniciativa que reforma la Ley General para la Prevencién y Gestion Integral
de los Residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXI, num. 5138-Ill, 18 de octubre de
2018, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2018/o0ct/20181018-IIl.htmL.

65 CASTANOS VALENZUELA, Carlos, Iniciativa que reforma diversas disposiciones de las Leyes Gene-
rales para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos; y del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXII, nim. 5286-I, 29 de mayo de 2019, http:/
gacetadiputados.gob.mx/Gaceta/64/2019/may/20190529-1.htmL.

66 CASTANOS VALENZUELA, Carlos, Iniciativa que adiciona la fraccién Xlll del articulo 10 y un segundo
pdrrafo al articulo 18 de la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, (Camara de
Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXII, num. 5294, el lunes 10 de junio de 2019, http://gaceta.diputados.
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2018 - 2019 El diputado Sergio Mayer Breton de MORENA propuso adiciones a los articulos 1, 3,7, 25, 26 y 96, a efecto
de promover acciones que condujeran al reemplazo de materiales y productos que al desecharse se
conviertan en residuos solidos urbanos, por similares con caracteristicas biodegradables.5

Legisladores de este grupo parlamentario presentaron una iniciativa para modificar varios articulos de la Ley
e impulsar la prxevencion de la generacion, minimizacion y gestion integral de los residuos® asi como otra
para reformar y adicionar los articulos 1y 3, con el objetivo de ampliar la divulgacion de contenidos de la Ley
a todos los sectores sociales.®

2019 - 2020 En la iniciativa presentada por varios diputados de MORENA, se incluyeron adiciones y reformas a los
articulos 2, 3, 5, 7 y 100 para promover alternativas asequibles e inocuas para el medio ambiente y que
reduzcan los residuos derivados de materiales de pldstico desechables de un solo uso, incluyendo
medidas de educacién ambiental y la promocién de pautas de consumo sostenibles.”

Asimismo, legisladores de las bancadas del PVEM y MORENA remitieron una iniciativa conjunta para
reformar y adicionar varios parrafos y fracciones de los articulos 1, 2, 5, 7, 9, 28, 29, 30, 100, tendentes a
reforzar los conceptos de responsabilidad extendida respecto a la generacion y manejo de los residuos y el
enfoque de economia circular, con especial énfasis en la proteccion de la salud.™

El diputado Javier Hidalgo Ponce de MORENA presenté una iniciativa para reformar y adicionar los articu-
los 1, 5, 10, 18, 95, 96, 99, 100, en la que destacaban precisiones a conceptos relacionados con residuos
organicos e inorganicos (reciclables y no reciclables), la celebracién de convenios con gobiernos estatales y
municipales para brindar asistencia técnica para la separacion primaria y secundaria de los residuos solidos
urbanos y de manejo especial desde su fuente de origen, el énfasis en los principios de reduccion, reuti-
lizacion y reciclado, asi como sanciones a generadores de residuos sélidos urbanos y de manejo especial
que eviten realizar la separacion primaria y secundaria antes de su recoleccion.”™

Asimismo, la legisladora Juanita Guerra Mena de MORENA presento una iniciativa para reformar y
adicionar los articulos 9, 68, 97 y 100 respecto a la opinién de la comunidad sobre el sitio donde se habria
de establecer infraestructura para el manejo integral de residuos solidos urbanos, manejo especial y
residuos peligrosos, asi como la debida atencién de eventuales afectaciones.”

La diputada Julieta Macias Rabago de MC present6 una iniciativa para reformar y adicionar los articulos 1,
2,5,7,9, 18,19, 25, 27, 28, 29, 30, 32, 33, 35, 36, 36 Bis, 96, 98, 100, 106 y 115 con el fin de precisar diversos
aspectos relacionados con la responsabilidad extendida de los productores, el enfoque de economia circular,
el desarrollo de mercados de subproductos, asi como la promocion de incentivos fiscales y economicos,
el disefio de nuevos procedimientos eficientes para la minimizacion, separacion, recoleccién y acopio de
residuos, un manejo integral de los residuos que sea ambientalmente eficiente, tecnologicamente viable y
econémicamente factible, entre otros aspectos.™

gob.mx/Gaceta/64/2019/jun/20190610.html.

67 MAYER BRETON, Sergio, Iniciativa que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley General para
la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXI,
num. 5164-V, 27 de noviembre de 2018, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2018/nov/20181127-V .html.

68 ZAGAL RAMIREZ, Xochitl Nashielly et al, Iniciativa que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley
General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio
XXIII, num. 5420-1V, 10 de diciembre de 2019, http://gacetadiputados.gob.mx/Gaceta/64/2019/dic/20191210-V html

69 VENCES VALENCIA, Julieta, Iniciativa que reforma los articulos 1y 3 de la Ley General para la Pre-
vencion y Gestion Integral de los Residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afo XXIII, nam.
5422-V/I, 12 de diciembre de 2019, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2019/dic/20191212-VI.htmL

70 DELGADO CARRILLO, Mario et al., Iniciativa que reforma diversas disposiciones de la Ley General para
la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXI,
num. 5363-l1, 10 de septiembre de 2019, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2019/sep/20190910-I1.htmL.

71 ESCOBAR Y VEGA, Arturo et al, Iniciativa que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley
General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, en materia de pldsticos en general,
(Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, aino XXII, num. 5377-VI, 1 de octubre de 2019, http://gaceta.
diputados.gob.mx/Gaceta/64/2019/0ct/20191001-VI.htmL

72 HIDALGO PONCE, Javier, Iniciativa que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley General para
la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXII,
num. 5455-11l, 11 de febrero de 2020, http:/gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2020/feb/20200211-1Il.htmL.

73 GUERRA MENA, Juanita, Iniciativa que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley General
para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria,
afno XXIIl, numero 5455-V, el martes 11 de febrero de 2020, http:/gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2020/
feb/20200211-V.html#Iniciativa8.

74 MACIAS RABAGO, Julieta, Iniciativa que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley
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2019 - 2020 De este mismo grupo parlamentario, Ana Gonzalez Garcia promovio la iniciativa para modificar y adicionar los articulos
1,2,5,7,9,10, 25, 26, 27, 28, 35, 96, en lo referente a aspectos similares.” En febrero de 2020, la antes mencionada diputada
Julieta Macias Rabago presentd una nueva iniciativa de reformas a los articulos 5, 7, 9, 10, 19, 28, 33 y 96, particularmente
orientadas a regular la gestion integral de los residuos de aparatos eléctricos y electronicos.”™

Asimismo, la diputada Adriana Medina Ortiz propuso reformas a los articulos 1y 7 referidas a la promocion en los principios de
valorizacion, responsabilidad compartida y manejo integral de residuos a nivel no solo federal, sino también estatal y municipal.”

Para reforzar el alcance regional de la Ley, el diputado Luis Mendoza Acevedo del PAN propuso una iniciativa para reformar el
articulo 96, a efecto de que las entidades federativas y los municipios no solo desarrollen, sino también difundan las guias y linea-
mientos para la segregacion, recoleccion, acopio, almacenamiento, reciclaje, tratamiento y transporte de residuos.™®

2020 - 2021 El diputado Manuel Rodriguez Gonzalez de MORENA propuso modificar diversos articulos para regular la gestion integral
de los residuos fotovoltaicos.”

Por otra parte, legisladores del PVEM y MORENA impulsaron la iniciativa para reformar los articulos 2 y 5, a efecto
de mejorar el acceso publico a la informacién relacionada con los residuos mediante la inclusién en etiquetas, envases o
embalajes de las instrucciones para un adecuado tratamiento de los mismos, conforme a las Normas Oficiales Mexicanas.®

La diputada Frida Esparza Marquez del PRD propuso adicionar el articulo 67 referido a la obligacion de la autoridad federal
para emitir un protocolo sobre el manejo especial para el control de residuos en caso de emergencia sanitaria por epidemia
de cardcter grave o enfermedad transmisible que provoque la generacion acelerada de residuos peligrosos.®

Fuente: Elaboracion propia, con base eninformacion de la Gaceta Parlamentaria.
C. Otras leyes

En abril de 2020, MORENA propuso adicionar el articulo 141 Bis de la Ley
General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente, a efecto

General para la Prevencién y Gestion Integral de los Residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Parla-
mentaria, afo XXIIl, num. 5410-X, 26 de noviembre de 2019, http:/gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2019/
nov/20191126- X.htmL.

75 GONZALEZ GARCIA, Ana, Iniciativa que reforma y adiciona diversas disposiciones de Ley General
para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, en materia de pldsticos, (Camara de Diputados),
Gaceta Parlamentaria, aho XXIIl, num. 5410-1X, 26 de noviembre de 2019, http://gaceta.diputados.gob.mx/
Gaceta/64/2019/nov/20191126-1X.html.

76 MACIAS RABAGO, Julieta, Iniciativa que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley General
para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, en materia de desechos eléctricos y electronicos,
(Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afo XXII, num. 5457-V, 13 de febrero de 2020, http://gaceta.
diputados.gob.mx/Gaceta/64/2020/feb/20200213-V.htmL

77 MEDINA ORTIZ, Adriana, Iniciativa por la que se reforman las fracciones I, 1V y Vil del articulo 1, y las frac-
ciones I, VI'y XX del articulo 7 de la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos para
promover la valorizacion y el reciclaje asi como las mejores prdcticas nacionales y la actualizacion nor-
mativa local en materia de gestion integral de residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, Afio
XXIIl, Nam. 5490-V, 31 de marzo de 2020, http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/64/2020/mar/20200331-V pdf.

78 MENDOZA ACEVEDO, Luis, Iniciativa que reforma el articulo 96 de la Ley General para la Prevencion
y Gestion Integral de los Residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXII, num. 5494-I1, 7
de abril de 2020, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2020/abr/20200407-11.htmL.

79 RODRIGUEZ GONZALEZ, Manuel, Iniciativa que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley
General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Parla-
mentaria, afo XXII, num. 5613-Ill, 22 de septiembre de 2020, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2020/
sep/20200922-IL.htmL.

80 ESCOBAR Y VEGA, Arturo et al, Iniciativa que reforma y adiciona los articulos 20. y 50. de la Ley
General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Par-
lamentaria, ano XXIV, num. 5730-V, 2 de marzo de 2021, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2021/
mar/20210302-V.html.

81 ESPARZA MARQUEZ, Frida, Iniciativa que adiciona diversas disposiciones de la Ley General para la
Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXIV,
num. 5759-11, 14 de abril de 2021, http:/gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2021/abr/20210414-1l.html.
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de que se otorgaran estimulos fiscales a la investigacion cientifica y
tecnolégica, asi como a la innovacion en la elaboracion de productos
que permitan reducir la generacion de residuos soélidos, al igual que a
aquellos que adquieran equipo para fabricar productos que permitan
reducirlos, o comercialicen estos productos.??

Asimismo, en febrero de 2021, la diputada Silvia Garza Galvan del
PAN presentd una iniciativa para reformar los articulos 3, 21, 22, 22 Bis y
38 de esta Ley, con el fin de integrar el concepto de economia circular
en las politicas publicas de los tres niveles de gobierno, ademas de
que se consideraran instrumentos econdémicos, normativos, fiscales,
financieros o de mercado para su fomento.®

Legisladores de este mismo grupo parlamentario turnaron en
abril de 2019 una iniciativa para reformar y adicionar diversas
disposicionesde la Ley Generalde Instituciones y Procedimientos
Electorales y de la Ley General de Partidos Politicos en lo
relativo a la fabricacién, recoleccidon y reciclaje de propaganda
electoral.®

Por otra parte, se propusieron nuevas leyes como la Ley General
de Envases, Empaques y Embalajes presentada por la ya mencionada
diputada Silvia Garza Galvan para incentivar la reduccion de residuos
de envases, empaques y embalajes que no sean amigables con el
ambiente.®® Ademas, legisladores del PVEM y MORENA remitieron
una iniciativa para abrogar la Ley de Promocion y Desarrollo de

82 ESPINOZA LOPEZ, Brenda, Iniciativa que adiciona el articulo 141 Bis de la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, ano XXII, niumero
5494-|, 07 de abril de 2020, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2020/abr/20200407-|.htmL.

83 GARZA GALVAN, Silvia, Iniciativa por la que se reforma la fraccién Xll Bis del articulo 3, fraccién VI
del articulo 21, articulo 22 fraccion VI, articulo 22 Bis y la fraccion lll del articulo 38 de la Ley General del
Equilibrio Ecologico y Proteccion al Ambiente, para integrar el concepto de economia circular como parte
de la politica ambiental de Mexico, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXIV, num. 5709-
XIV, 3 de febrero de 2021, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2021/feb/20210203-XIV.htmL.

84 MENDOZA ACEVEDO, Luis, Iniciativa que reforma y adiciona diversas disposiciones de las Leyes
Generales de Instituciones y Procedimientos Electorales, y de Partidos Politicos, (Camara de Diputados),
Gaceta Parlamentaria, afio XXII, num. 5255-1V, 11 de abril de 2019, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gace-
ta/64/2019/abr/20190411-1V.html.

85 GARZA GALVAN, Silvia, Iniciativa que expide la Ley General de Envases, Empaques y Embalajes,
(Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXII, num. 5259-lll, 5 de septiembre de 2019, http://
gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2019/sep/20190905-I1l.htmL.
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los Bioenergéticos y expedir la Ley de Biocombustibles, junto con
modificaciones a otras leyes relacionadas.®

VI. LXV LEGISLATURA

A partir del mes de septiembre de 2021 entré en funciones la LXV
Legislatura, la cual observo un cambio en el peso relativo de los grupos
parlamentarios representados como resultado del proceso electoral
de ese ano. Con la misma aproximacion metodologica aplicada en el
analisis de los trabajos de la LXIV Legislatura, la investigacion partié de
revisar los posicionamientos originales de los grupos parlamentarios
en sus agendas legislativas y abordd las iniciativas presentadas
para modificar el marco normativo vigente que fueron publicadas en
la Gaceta Parlamentaria hasta mediados del mes de junio de 2022.
A continuacion, se presentan los principales hallazgos, entre los que
destaca la revision de la Minuta remitida por la Camara de Senadores
que propone la aprobacion de una Ley General de Economia Circular.

1. Agendas legislativas de los grupos parlamentarios®”

La Tabla 4 presenta las propuestas relacionadas con los temas de
economia circular y empleos verdes que fueron incluidas en las
agendas legislativas del primer periodo ordinario de sesiones 2021-
2022 por parte de los 7 grupos parlamentarios de la LXV legislatura,®
observando que la mayoria de los grupos parlamentarios incluyeron
en sus agendas referencias a la economia circular y economia verde,

86 ESCOBAR Y VEGA, Arturo, Iniciativa que abroga la Ley de Promocion y Desarrollo de los Bioenergéticos;
expide la Ley de Biocombustibles; y reforma y adiciona diversas disposiciones de las Leyes de Transicion
Energeética, de la Industria Eléctrica, General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente, y
General de Cambio Climdtico, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXIIl, num. 5645-X, 4 de
noviembre de 2020, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2020/nov/20201104- X.html.

87 Agendas legislativas de los grupos parlamentarios de la Camara de Diputados, LXV Legislatura, primer
afo, primer periodo, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXIV, num. 5867, 13 de septiembre
de 2021, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/65/2021/sep/20210913.html.

88 A la fecha de conclusién de este articulo, las agendas legislativas correspondientes al segundo periodo
ordinario de sesiones, del primer afo legislativo 2021-2022, no habian sido publicadas en la Gaceta
Parlamentaria.
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aunque sin hacer mencion al concepto de empleos verdes. Respecto
al téermino trabajo decente o digno, solo fue comentado por MC al
relacionarlo con la propuesta de impulsar un salario digno y el acceso
a la seguridad social. No obstante, el resto de los partidos hablaron de
fomentar el trabajo formal y el respeto a los derechos laborales, salvo
el caso del PVEM. Cabe mencionar que el PRI pugné por un seguro
de desempleo temporal para trabajadores informales y el PT incluso
busco adicionar en el marco juridico laboral la figura del trabajador del
espacio publico, para reconocer y apovar la formalizacion de este tipo
de trabajadores.

Tabla 4. Referencias a la economia circular y empleos verdes en las
agendas legislativas de los grupos parlamentarios de la LXV Legislatura

LXV Legislatura
GRUPO PARLAMENTARIO Primer afo (2021 -2022)
Primer Periodo
Reformas a Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccién al
Ambiente , para incentivar politica de cero residuos plasticos
Movimiento de Reformas a la Ley General para la Prevencién y Gestion Integral de los

Regeneracién Nacional [Residuos, incluyendo medidas relacionadas con el tratamiento de
residuos peligrosos tales como los bifenilos policlorados
Fomento al trabajo formal y derechos laborales
Expedir Ley contra el desperdicio, especialmente de los plasticos y a favor
de la economia circular, que impulse una cultura educativa de consumismo
Partido Revolucionario |[responsable

Institucional Instrumentar incentivos fiscales a la micro, pequefia y grandes empresas
para apoyar acciones a favor del medio ambiente
Seguro de desempleo temporal para trabajadores informales
Plan de recuperacién econdmica verde e impulsar la economia circular
Salario digno, trabajo decente y seguridad social
Partido de la Revolucion |Promover la economia circular

Democratica

Movimiento Ciudadano

Adicionar la figura del "Trabajador del espacio publico" en el marco juridico
Partido del Trabajo laboral, para reconocer y apoyar la formalizaciéon de este sector de la
poblacién trabajadora

Impulsar principio de responsabilidad extendida de los productores en la
gestién de residuos

Partido Verde Ecologista |Fomentar el reciclaje, a través de una adecuada separacion de residuos
desde su fuente

Priorizar zonas costeras e islas en la gestion integral de residuos

FUENTE: Elaboracion propia con base en informacion de la Gaceta
Parlamentaria.
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En la agenda legislativa de MORENA se propusieron reformas a la
Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos
(incluyendo medidas para el tratamiento de residuos peligrosos) y a
la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente
para incentivar una politica de cero residuos plasticos. EL PRI fue mas
alla y considerd necesaria una nueva ley que regulara los desperdicios
plasticos, favoreciera la economia circular e impulsara una cultura
educativa de consumo responsable. Por su parte, el PVEM le confirid
relevancia al principio de responsabilidad extendida de los productores,
fomento del reciclaje y la priorizacion de las zonas costeras e islas en
la gestidn integral de residuos.

2. Iniciativas y dictamenes
A. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

En marzo de 2022, el diputado Luis Martinez Ventura del PT planted
una propuesta en el mismo sentido de la iniciativa presentada por la
diputada Maria Hernandez Pérez de MORENA en 2019 para modificar
la fraccién lll, inciso c) del articulo 115 constitucional a fin de precisar
que, entre los servicios publicos a cargo de los municipios, se considere
la recoleccion selectiva y el reciclaje de los residuos, ademas de su
traslado, tratamiento vy disposicion final.¥

B. Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los
Residuos

En febrero de 2022, el diputado Otoniel Garcia Montiel de MORENA
presento unainiciativa para adicionar el articulo 7 a fin de establecer entre
las facultades de la Federacion, la de llevar a cabo acciones conjuntas

89 MARTINEZ VENTURA, Luis, Iniciativa que reforma el articulo 115 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXV, num. 5987-VI, 23
de marzo de 2022, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/65/2022/mar/20220323-VI.htmL.
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con las entidades federativas y municipios, para el aprovechamiento
de los residuos organicos en su transformacion en abono orgdnico
en sus diversas modalidades.®® Asimismo, este grupo parlamentario
propuso adicionar el articulo 9 para que, entre las facultades de las
entidades federativas, se incluya poder restringir que restaurantes,
bares y establecimientos de hospedaje, hagan uso de envases de
pldastico para proporcionar agua potable a sus clientes.*

C. Otras leyes

A finales de 2021, el diputado Omar Castaneda Gonzalez de MORENA
propuso reformar elarticulo 137 de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico
y la Protecciéon al Ambiente para fortalecer las atribuciones municipales
en materia de gestion de los residuos solidos, priorizando acciones que
incidan en el reciclaje y la conservacion del medio ambiente, ademas
de destinar recursos econdémicos para el correcto funcionamiento del
sistema.®? Asimismo, en febrero de 2022 legisladores de MC entregaron
una iniciativa para reformar y adicionar los articulos 2 y 18 Bis de la Ley
de Promocion y Desarrollo de los Bioenergeticos, con objeto de que
la autoridad federal promueva la creacion de infraestructura para la
generacion de biocombustibles solidos por medio del aprovechamiento
de residuos orgdnicos, provenientes de centros urbanos y rurales.®
En noviembre de 2021, la Camara de Senadores remitié a la Camara
de Diputados el proyecto de decreto por el que se expide la Ley General
de Economia Circular,como ley reglamentaria de los articulos 4, parrafo

90 GARCIA MONTIEL, Otoniel, /niciativa que adiciona el articulo 70. de la Ley General para la Prevencion
y Gestion Integral de los Residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXV, num. 5964-IIl,
17 de febrero de 2022, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/65/2022/feb/20220217-II.htmL.

91 DOMINGUEZ ESCOBAR, Angel, Iniciativa que adiciona el articulo 9o. de la Ley General para la Pre-
vencion y Gestion Integral de los Residuos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afo XXV, num.
5964-lll, 17 de febrero de 2022, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/65/2022/feb/20220217-1Il.htmL.

92 CASTANEDA GONZALEZ, Omar, Iniciativa que reforma el articulo 137 de la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXV, num. 5912-
V, 23 de noviembre de 2021, http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/65/2021/nov/20211123-V.pdf.

93 ALVAREZ MAYNEZ, Jorge, Iniciativa que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley de Pro-

mocion y Desarrollo de los Bioenergéticos, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afio XXV, num.
5955-1V, 3 de febrero de 2022, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/65/2022/feb/20220203-IV.htmL
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quinto, 25, parrafo séptimo y 73, fraccion XXIX-G, de la CPEUM en
materia de proteccion al ambiente, desarrollo sustentable, preservacion
y restauracion del equilibrio ecologico.** A principios de diciembre, esta
minuta se turné a las Comisiones Unidas de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, y de Cambio Climatico y Sostenibilidad para su dictamen, y
el antecedente mas reciente fue la reunion de la Comision de Medio
Ambiente y Recursos Naturales el 3 de febrero de 2022 para analizar
la opinién de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales al
proyecto en comento.®

Conforme al contenido de este proyecto, se aprecia que la nueva
Ley tiene por objeto, entre otros, promover la eficiencia a lo largo
de los procesos productivos a partir de los criterios de economia
circular, facilitar el desarrollo tecnoloégico en la materia, estimular el
desarrollo econdmico acorde con los principios de este modelo vy la
integraciéon de cadenas de valor, promover y difundir una cultura de
corresponsabilidad ambiental y de mayor sustentabilidad. Para estos
fines, incluye 61 articulos organizados en doce capitulos referidos a
disposiciones generales, competencias y coordinacion de los tres
ordenes de gobierno; facultades y obligaciones de las personas fisicas
y morales, asi como de los organismos publicos; el tratamiento de
las materias primas secundarias; procesos de valorizacion; incentivos
fiscales a las actividades econdmicas; manejo adecuado al final de
la vida util de los productos; educacién; instrumentos de la Ley; los
organismos operadores; grupos informales de personas acopiadoras;
sanciones administrativas y recurso de revision.

Por su relacion no solo con el modelo de economia circular, sino
también con la generacion de empleos verdes, llama la atencion en el
proyecto de Ley General de Economia Circular la inclusion del tema

94 CAMINO FARJAT, Veronica, Minuta con proyecto de decreto, por el que expide la Ley General de
Economia Circular, (Camara de Senadores), Gaceta Parlamentaria, afio XXV, num. 5912-II, 23 de noviembre
de 2021, http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/65/2021/nov/20211123-Il.pdf.

95 COMISION DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES (Camara de Diputados), Gaceta Par-
lamentaria, afio XXV, num. 5955, 3 de febrero de 2022, http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/65/2022/
feb/20220203.html.
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de los llamados grupos informales de personas acopiadoras (Capitulo
Xl, articulos 49 al 55), concepto que se define en el articulo 3, fraccién
IX, como:

Conjuntode personas que percibenuningreso atravésde la pepena,
recoleccion, transporte, clasificacion, acopio, limpieza y venta de
productos y materiales reciclables, que, tanto en la legislacion
como en la practica, estan insuficientemente contemplados por
sistemas formales o no lo estan en absoluto, y que, por tanto, se
desempenan al margen de la formalidad.

En el Capitulo mencionado, se proponen preceptos para que los
gobiernos municipales incluyan en sus programas de economia
circular a las personas acopiadoras relacionadas con el reciclaje y
el aprovechamiento de los residuos solidos urbanos, junto con las
vinculadas al comercio ambulante, mercados sobre ruedas, ferias
municipales y otros.

Es relevante sefialar que la Ley dispone que se deberan regularizar
a estas personas con el objetivo de mejorar su calidad de vida,
condiciones de trabajo y profesionalizacion, asi como elevar las tasas
de recuperacion de materiales y mejorar la operatividad de los sitios
de disposicion final. Sin embargo, cabe apuntar que, si bien se habla
de incluir a las personas acopiadoras informales en un programa para
incrementar su capacidad de captar y clasificar materiales, entre otros,
no se abordan con la suficiente profundidad las medidas que pudieran
permitir avanzar en el cumplimiento de los principios del trabajo
decente o digno entre este tipo de trabajadores. Destaca la ausencia
de alguna referencia a las condiciones minimas de seguridad social,
como es el acceso a los sistemas de atencion médica y pensionario, lo
que constituye una importante area de oportunidad en la discusion de
este proyecto legislativo.
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VII. CONCLUSIONES

A partir de los resultados de la investigacion se concluye que,
efectivamente, como se apuntaba en la hipotesis de trabajo, los temas
relacionados con la reduccion, reuso, reparacion, renovacion y reciclaje
de los productos y residuos estan presentes en el marco normativo
nacional, tanto en el plano legislativo como en el de planeacion. Sin
embargo, el uso del término de economia circular esta apenas presente
en el programa sectorial de la presente administracion en materia
medioambiental. Asimismo, el interés por estos temas se expresa en
los trabajos de las legislaturas recientes de la Camara de Diputados.
Pero tanto en las agendas de los grupos parlamentarios como en las
iniciativas legislativas, la vinculacion del modelo de economia circular
con la generacion de empleos verdes esta practicamente ausente. La
legislacion vigente en la materia y las iniciativas de modificacion a la
misma abordan aspectos vinculados con las caracteristicas, fomento y
regulaciéon de las actividades relacionadas con el modelo de economia
circular, pero no se toma en consideracion que estas actividades son
desempenadas por personas bajo una relacion de trabajo subordinada
O por cuenta propia, en condiciones laborales no siempre formalizadas.
Lo anterior constituye una omision relevante, considerando que
a lo largo de la cadena de valor de estas actividades economicas
y, particularmente, en la gestion y aprovechamiento de los residuos
urbanos, se generan nuevos empleos, o bien se pierden o transforman
los ya existentes. Estos procesos traen consigo la necesidad de ampliar
y mejorar la capacitacion de las y los trabajadores involucrados, asi
como de los nuevos entrantes al mercado laboral, avanzar en una
regulacion especifica de sus condiciones laborales, especialmente
en las actividades informales y, en forma urgente, la incorporacion
de aquellas personas que laboran bajo condiciones precarias a los
sistemas de seguridad social, incluyendo los derechos pensionarios.
Respecto al marco actual de planeacion, el tema de la economia
circular y la preocupacion por el uso eficiente y aprovechamiento de
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los residuos esta presente, aunque sin profundizar en la vision integral
de este aprovechamiento a lo largo de toda la cadena de valor. Por
otra parte, el fomento de este enfoque no se vincula explicitamente a
la generacion de empleos verdes y su relacidon con los principios del
trabajo decente o digno esta ausente, por lo que se puede considerar
que este marco es limitado para sustentar la promocion del modelo de
economia circular como una politica publica integral de fomento a este
tipo de empleos.

Alcomparar los trabajos desarrollados en las LXIV y LXV Legislaturas
respecto a los temas objeto de la investigacion, se aprecia que, a nivel
de las agendas, se mantiene el interés por impulsar el modelo de la
economia circular, lo que incluye el analisis en la actual Legislatura de
una posible ley en la materia. Sin embargo, sigue ausente la vinculacion
del modelo con el fomento a la generacion de empleos verdes vy la
observancia de los principios del trabajo digno o decente.

Es previsible que existen las condiciones para un dialogo al interior
de la Camara de Diputados sobre la posibilidad de emitir una ley
especifica en materia de economia circular, especialmente a partir
de la propuesta recientemente turnada por la Camara de Senadores,
que ademas incluya un apartado especifico sobre las personas que
trabajan como acopiadoras en labores relacionadas con residuos
solidos, principalmente en areas urbanas. Sin embargo, se aprecia que
la regulacidon de las condiciones laborales de este tipo de trabajadores
es todavia limitada, sobre todo en lo relativo a la seguridad social, sin
omitir el caracter tradicionalmente informal que ha tenido este tipo de
ocupacion y las particulares condiciones sui generis de este gremio.

No se omite destacar la importancia de haber abordado el analisis
de los trabajos legislativos desde las agendas de los distintos grupos
parlamentarias hasta su expresion en las iniciativas presentadas vy
su contenido. Sin embargo, llama la atencion cierta redundancia en
su contenido, inclusive al interior de un mismo grupo parlamentario,
asi como traslapes en los momentos de su presentacion. Estas
circunstancias revelan areas de oportunidad para el mejoramiento
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del trabajo legislativo, sin menoscabo del dialogo permanente y la
discusion parlamentaria, a efecto de lograr avances en la generacion
de instrumentos normativos mas actualizados, aplicables al contexto
nacional y mas eficaces respecto a temas de vanguardia como el de la
presente investigacion.
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EFFICIENCY OF PUBLIC INVESTMENT IN SCIENCE AND
TECHNOLOGY

Vicente Said MORALES SALGADO!

ResuMEN: La presente investigacion tiene como objetivo
estudiar la eficiencia de la inversion publica para el desarrollo
cientifico y tecnolégico en México, es decir, la razén entre
el gasto publico que se realiza en ciencia y tecnologia, y los
resultados que se obtienen al respecto. La metodologia es
inductiva y esta sustentada en métodos analitico-sintéticos
e historico-comparativos. Como resultado de este trabajo,
se describe dicha eficiencia en el pais, se identifican areas
de oportunidad para aumentarla, asi como algunas buenas
practicas en la materia a partir de la experiencia nacional e
internacional, a fin de informar la toma de decisiones en el
marco de las funciones legislativa y de control del Congreso
de la Union.

1 Investigador A del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la Camara de
Diputados, doctor en Ciencias en la especialidad de Fisica.
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ABsTRACT: This research aims to study the efficiency
of public investment for scientific and technological
development, that is, the ratio between public spending on
science and technology and the results obtained in Mexico.
The methodology is inductive, supported by analytical-
synthetic and historical-comparative methods. As a result,
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as some good practices on the subject based on national
and international experiences in order to inform decision
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Keyworbps: science, technology, innovation, public investment,
spending efficiency.

Sumario: . Introduccioén. |l. EL sistema de ciencia y tecnologia.
lll. EL gasto en ciencia y tecnologia. IV. Los resultados
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. INTRODUCCION

A la luz de la funcidn fiscalizadora y de control del Poder Legislativo,
conocer sobre el estado del arte en materia de gasto publico eficaz es
central para el desempeio de la Camara de Diputados. Aun mas, es esta
Camara la que cuenta con las facultades para discutir y aprobar cada
ano el Presupuesto de Egresos de la Federacion. Es asi que se torna
necesario investigar sobre las oportunidades para hacer mas efectiva
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y eficiente la inversidon publica en ciencia y tecnologia, aumentando los
efectos deseables de las actividades en tan importante sector.

De acuerdo con el numero 5867 de la Gaceta Parlamentaria del
ano XXIV, los grupos parlamentarios de esta Camara coinciden en la
busqueda del fortalecimiento del desarrollo cientifico, tecnologico vy
de innovacion en el pais.?2 Por ello, es clave analizar los mecanismos
para hacer mas eficiente la inversion publica en ciencia y tecnologia,
asi como la reciente experiencia al respecto en México y alrededor
del mundo. Al mismo tiempo, el problema de eficientizar el gasto en
ciencia y tecnologia es compartido por gobiernos de todo el mundo. Al
respecto, P. Dobrzanski y S. Bobowski reconocen que las estrategias
de innovacion en los paises suponen un aumento constante del
gasto en investigacion y desarrollo (I+D). Sin embargo, dicho gasto no
necesariamente se acompanfa con un uso eficiente del mismo.?

En México, el gasto publico en ciencia y tecnologia es particularmente
critico, puesto que la contribucion de otros sectores —en especial del
sector empresarial— al Gasto en Investigacion Cientifica y Desarrollo
Experimental (GIDE) ha sido baja; lo cual es opuesto a las tendencias
internacionales e impide el crecimiento economico del pais* Para
ilustrar esta condicion, considérese la figura 1, en la que se muestra la
participacion de los diferentes sectores en el financiamiento del GIDE
en México desde 1993 hasta 2020. En efecto, se observa que la mayor
fuente de financiamiento proviene del gasto gubernamental, seguido del
empresarial.

2 Cfr. GRUPOS PARLAMENTARIOS, Agendas legislativas, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria,
afo XXIV, num. 5867, 13 de septiembre de 2021.

3 Cfr. DOBRZANSKI, Pawel y BOBOWSKI, Sebastian, “The Efficiency of R&D Expenditures in ASEAN
Countries”, Sustainability, nam. 12, marzo de 2020, p. 2686. Todas las traducciones son propias, a menos
que se indique lo contrario.

4 Cfr. OFICINA DE INFORMACION CIENTIFICA Y TECNOLOGICA PARA EL CONGRESO DE LA UNION,
Inversion para Ciencia, Tecnologia e Innovacion en México, Nota-INCyTU, num. 11, febrero de 2018, p. 3.



160 VicenTE SAID MORALES SALGADO

Figura 1. Participacion acumulada de los sectores financiadores del GIDE
1993 a 2020

Fuente: Elaboracion propia con datos de la ORGANIZACION PARA LA
COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS (OCDE), Main Science
and Technology Indicators, marzo de 2022, (8 de septiembre de 2022), https://
www.oecd.org/sti/msti.htm.

1. Experiencia internacional

En el mundo existen muchas experiencias metodologicas sobre la
eficiencia del gasto publico en investigacion y desarrollo. Un ejemplo
concreto lo representa el esfuerzo de la Direccion General de Asuntos
Econdmicos y Financieros de la Comision Europea que busca identificar
una metodologia adecuada para la evaluacidon de los niveles de
eficiencia, asi como los determinantes estructurales y politicos que
pueden contribuir a aumentar esos niveles de eficiencia del gasto en
investigacion y desarrollo.®

Entre los resultados obtenidos por la Comision Europea se
encuentra que existen grandes diferencias entre paises en términos

5 Cfr. CONTE, Andrea et al., “An analysis of the efficiency of public spending and national policies in the area
of R&D”, European Economy-Occasional Papers, num. 54, septiembre de 2009, p. 5.



LA EFICIENCIA DE LA INVERSION... 161

de eficiencia medida, lo que es una indicacion de que en muchos
Estados miembros sigue existiendo un potencial significativo para
seguir mejorando.® Ademas de un notable potencial para aumentar
esta eficiencia en muchos de sus estados miembros, el estudio destaca
algunos instrumentos que podrian contribuir a incrementarla en las
politicas de investigacion, desarrollo e innovacion mediante un enfoque
sistémico que incluye tres elementos principales:

i. Adaptar los programas educativos y la infraestructura de
investigacion a las necesidades de la ciencia y la industria;

ii. Hacer uncompromiso sostenido con la inversion en conocimiento
mediante la adopcion de programas de financiamiento a mediano
plazo; y

ii. Evaluar los programas de +D existentes para determinar qué
herramientas de politica son las mas eficaces y en qué areas

estas inversiones ofrecen los mayores rendimientos.”

Un estudio de eficiencia de gasto en investigacion y desarrollo
también se ha realizado para los paises miembros de la Asociacion
de Naciones de Asia Sudoriental (ASEAN, por sus siglas en inglés)?
En su investigacién, P. Dobrzanski y S. Bobowski concluyen que a
pesar de los muchos esfuerzos de los paises de la ASEAN, varios
factores limitan su capacidad para mejorar su posibilidad de innovar
y, por lo tanto, su desarrollo economico y social® Ese estudio también
confirma que el aumento del gasto en innovacion esta teniendo efectos
no proporcionales y que el gasto en investigacion y desarrollo debe
incrementarse gradualmente para obtener resultados o6ptimos en
aquella region.*®

Por su parte, el Banco Mundial (BM) ha publicado una guia metodologica
en la que, entre otros aspectos, se aborda el proceso de evaluacion de

6 Idem.

7 Idem.

8 Cfr. DOBRZANSKI, Pawel y BOBOWSKI, Sebastian, op. cit., pp. 2686-2712.
9 Ibidem, p. 2710.

10 Ibidem, p. 2708.
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eficiencia operacional respecto al gasto publico en ciencia, tecnologia
e innovacion® Su objetivo es establecer si los programas vy las
actividades financiadas son eficientes. En otras palabras, jconducen a
los productos esperados dado un nivel razonable de insumos?*? Para
ello, se propone un marco basado en un modelo insumo-producto-
resultado-impacto (IOOI, por sus siglas en inglés), mismo que se puede
observar en la Figura 2.

Figura 2. Propuesta del Banco Mundial para un marco de resultados sobre el
gasto publico en ciencia, tecnologia e innovacion

Innovacién, adopcién y
difusién de tecnologias |
no basadas en
investigacién y desarrollo
Gasto en el Productos de
sector 1 | programasenel |
empresarial sector

Investigacion y desarrollo

empresarial e innovacién |

basados en investigaciéon

y desarrollo
Gasto publico en Innovacién:
investigacién, { nuevos y mejores Crecimiento de

desarrollo e productos y la productividad
innovacién servicios

Gastos de Transferencia
de Tecnologia y
Colaboracién Ciencia-
Producto; ::os Industria

gastos en

Gasto en

publicas de

de investigacién

Excelencia en
investigacién

Insumos ~Productos ‘Resultados Impactos

Fuente: Adaptado de CORREA, Paulo, Public Expenditure Reviews in Science,
Technology, and Innovation: A Guidance Note, World Bank Group, 2014, p. 10.

Como se puede observar, el modelo I00I permite detallar los pasos
intermedios entre la inversion y los impactos deseados. Al mismo
tiempo, ilustra la complejidad de las variables que permiten obtener

11 CORREA, Paulo, Public Expenditure Reviews in Science, Technology, and Innovation: A Guidance Note,
World Bank Group, 2014, pp. 52-65.

12 |bidem, p. 52.
13 Un marco similar se puede encontrar en CONTE, Andrea et al., op. cit., pp. 10 y 11.
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impactos a partir del gasto publico, pasando primero por la generacion
de productos. Esta produccion es reconocida justamente como la
actividad principal del sistema de ciencia y tecnologia. Con esta idea
en mente, revisemos ahora el marco de la investigacion que en este
trabajo nos ocupa.

2. Marco conceptual

El marco conceptual de la investigacion sobre el caso mexicano que aqui
se presenta consiste en considerar al sistema de ciencia y tecnologia
del pais como un proceso que tiene a la inversion publica como uno
de sus insumos, de modo que la eficiencia de esta inversion se define
como la razén de los distintos productos del sistema entre el insumo
de interés, es decir, la cantidad de productos obtenidos por unidad de
inversion. Al respecto, Conte y colaboradores aclaran que:

El concepto de eficiencia se refiere al concepto de frontera de
posibilidades de produccion, que indica la cantidad de produccion
que se puede obtener de manera eficiente para un nivel de entrada
dado. Cuanto mayor sea el producto para un insumo dado, o
menor sea el insumo para un producto dado, mas eficiente es la
actividad. Los niveles de eficiencia estan, a su vez, influenciados
por factores ambientales. Pueden variar en el tiempo y ser
especificos del pais, por ejemplo, relacionados con la composicion
sectorial de la economia.*

Como se ha establecido, en este estudio nos concentramos en un
solo insumo: el gasto publico. Por lo tanto, un escenario en el que se
obtiene una mayor cantidad de productos con una menor cantidad de
gasto publico se asocia con un proceso mas eficiente, y viceversa. Este
marco conceptual se puede ver ilustrado en la figura 3.

14 Ibidem, p. 10.
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Figura 3. Marco conceptual para la eficiencia de la inversion en ciencia y

tecnologia
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Fuente: Elaboracion propia.

Es importante advertir que la inversion publica no es el unico insumo
del sistema de ciencia y tecnologia. Ademas, las relaciones entre los
diferentes insumos del proceso de desarrollo cientifico y tecnolédgico
dificilmente pueden entenderse mediante relaciones directas vy lineales.
Sin embargo, por ser de particular interés para la Camara de Diputados,
este trabajo busca estudiar unicamente la eficiencia del sistema en lo
que respecta a la inversion publica. Sobre los mecanismos para que los
productos se tornen en impactos sociales, economicos y ambientales,
es decir, la parte derecha de la Figura 3, se pueden consultar otras
investigaciones, incluidas algunas publicadas por este centro de
estudios.”®

Es por lo anterior que el objetivo de esta investigacidon consiste en
analizar la eficiencia de la inversion publica nacional para el desarrollo
cientifico y tecnolégico desde la década de 1990. Por otro lado, la

15 Cfr. MORALES, Vicente, “Desarrollo cientifico y tecnoldgico para la innovacién social, econdmica y
medioambiental”, Quérum Legislativo, num. 138, junio de 2022, pp. 127-160; asi como las referencias ahi
citadas.
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hipétesis plantea que existen areas de oportunidad para aumentar la
eficiencia de dicho esfuerzo. Para ello, este trabajo se organiza de la
siguiente manera: en la seccion Il se revisa el sistema de ciencia y
tecnologia del pais. En la seccion lll se muestra la inversion en ciencia
y tecnologia con énfasis en el gasto publico por parte del Estado
mexicano. Posteriormente, en la seccidon IV se describen los productos
del sistema con base en los principales indicadores usados en México
y el mundo. En la seccion V se presenta el analisis de la eficiencia
del gasto publico para el desarrollo cientifico y tecnologico a la luz de
los resultados obtenidos en las secciones previas. Finalmente, en las
secciones VI y VIl se brindan las observaciones concluyentes y las
referencias utilizadas, respectivamente.

Il. EL SISTEMA DE CIENCIA Y TECNOLOGIA

El concepto de sistema de ciencia y tecnologia de un pais permite dar
un tratamiento analitico ordenado a la gran cantidad de variables que
condicionan el desarrollo cientifico y tecnologico.'® Es asi que Fernando
Chavez et al., lo definen como aquel:

[...] integrado por el conjunto de instituciones o unidades que
de una manera permanente se dedican a la generacion,
adaptacion, aplicacion, transformacion y difusion del conocimiento
tecnolégico. También se incluyen las actividades de coordinacion,
financiamiento, planeacion y formulacion de politicas sobre el
desarrollo cientifico y tecnologico.”

Aun mas, el sistema cientifico y tecnolégico mexicano busca
materializar el mandato constitucional del derecho a la ciencia vy la
tecnologia, asi como la obligacion del Estado para apoyar el desarrollo

16 CHAVEZ, Fernando et al., “Caracteristicas del sistema cientifico y tecnologico de México”, Estudios
Demogrdficos y Urbanos, vol. 8, num. 03, septiembre-diciembre de 1974, p. 269, citado en MORALES,
Vicente, op. cit., p. 152.

17 Idem.
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cientifico y tecnologico. Esto se establece en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) a través del articulo 3o,
fraccion V, que estipula:

Toda persona tiene derecho a gozar de los beneficios del
desarrollo de la ciencia y la innovacion tecnolédgica. EL Estado
apoyara la investigacion e innovacion cientifica, humanistica vy
tecnologica, y garantizara el acceso abierto a la informacion que
derive de ella, para lo cual debera proveer recursos y estimulos
suficientes, conforme a las bases de coordinacion, vinculacion y
participacion que establezcan las leyes en la materia; ademas
alentara el fortalecimiento y difusion de nuestra cultura; [...]

Asi también, el articulo 73, fraccion XXIX-F, de la CPEUM otorga al
Congreso de la Unién la facultad:

Para expedir leyes tendientes a la promocion de la inversion
mexicana, la regulacion de la inversion extranjera, la transferencia
de tecnologia y la generacion, difusion y aplicacion de los
conocimientos cientificos y tecnoldgicos que requiere el desarrollo
nacional. Asimismo, para legislar en materia de ciencia, tecnologia
e innovacion, estableciendo bases generales de coordinacion
entre la Federacion, las entidades federativas, los Municipios vy las
demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, en el ambito
de sus respectivas competencias, asi como la participacion de los
sectores social y privado, con el objeto de consolidar el Sistema
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion; [...]

Y, en particular, el articulo 74, fracciones IV y VI, le otorga a la Camara
de Diputados la facultad exclusiva de:

IV. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
previo examen, discusidon y, en su caso, modificacion del
Proyecto enviado por el Ejecutivo Federal, una vez aprobadas
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las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para

cubrirlo. Asimismo, podra autorizar en dicho Presupuesto las
erogaciones plurianuales para aquellos proyectos de inversion
en infraestructura que se determinen conforme a lo dispuesto en

la ley reglamentaria; las erogaciones correspondientes deberan
incluirse en los subsecuentes Presupuestos de Egresos.

L[]

Il. Revisar la Cuenta Publica del afio anterior, con el objeto de
evaluar los resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha
ajustado a los criterios sefialados por el Presupuesto y verificar el

cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.

167

Ahorabien, parareglamentarlafraccionVdelarticulo 3o.constitucional,
México cuenta también con una Ley de Ciencia y Tecnologia (LCT), la
cual configura al Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon
mediante su articulo tercero, que a la letra enuncia:

Para los efectos de esta Ley, el Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovaciéon se integra por:

La politica de Estado en materia de ciencia, tecnologia e
innovacion que defina el Consejo General,

El Programa Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion,
asi como los programas sectoriales y regionales, en o
correspondiente a ciencia, tecnologia e innovacion;

Los principios orientadores e instrumentos legales,
administrativos y economicos de apoyo a la investigacion
cientifica, el desarrollo tecnolégico y la innovacion que
establecen la presente Ley y otros ordenamientos;
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IV. Las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal que realicen actividades de investigacion cientifica,
desarrollo tecnoldgico e innovacion o de apoyo a las mismas,
asi como las instituciones de los sectores social y privado
y gobiernos de las entidades federativas, a través de los
procedimientos de concertacion, coordinacién, participacion y
vinculacion conforme a ésta y otras leyes aplicables, y

V. La Red Nacional de Grupos y Centros de Investigacion y las
actividades de investigacion cientifica de las universidades
e instituciones de educacion superior, conforme a sus
disposiciones aplicables.

A partir de esta integracion, Gonzalez Santoyo y Flores Romero
reconocen que:

[...] el Sistema Nacional de Ciencia Tecnologia e Innovacion se
compone por los instrumentos de gobierno, politica publica y
planeacion, y por un conjunto de actores para los cuales, debido
a su diversidad, resulta dificil el trabajo de articulacion: el sector
publico en sus tres niveles, el sector académico y de investigacion,
y el conjunto de empresas con actividades de ciencia, tecnologia
e innovacion.®®

En general, mediante sus obligaciones y facultades, este sistema
busca el desarrollo de la ciencia y la tecnologia en el pais para que, a
su vez, todas las personas gocen de sus beneficios.

La LCT vigente se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 5
de junio de 2002. Antes de ella, el Estado mexicano contaba con la Ley
para el Fomento de la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica, publicada
el 21 de mayo de 1999, cuya antecesora fue la Ley para Coordinar y

18 GONZALEZ SANTOYO, Federico y FLORES ROMERO, Martha Beatriz, “Situaciéon actual y perspectivas
de la ciencia y tecnologia en México”, INCEPTUM, vol. XIll, num. 24, enero-junio de 2018, p. 25.
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Promover el Desarrollo Cientifico y Tecnologico del 21 de enero de
1985. En esta ultima, en el articulo 4, se integraba al Sistema Nacional
de Ciencia y Tecnologia por:

I.  Aquellas dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal que participen en el proceso que va de la generacion de
conocimientos cientificos y tecnolégicos, hasta su aplicaciéon en la
planta productiva de bienes y servicios, asi como las instituciones
de los sectores social y privado, a través de los procedimientos de
concertacién a que la Ley se refiereg;

Il. Lasnormas y la planeacion en materia de ciencia y tecnologia, las
que respectivamente, regularan y orientaran su desarrollo;

lll. La coordinaciéon de la ejecucion de la politica nacional cientifica y
tecnologica;

IV. La investigacion cientifica;
V. Lainvestigacion y desarrollo tecnolégicos;

VI. La formacion de recursos humanos especializados en ciencia y
tecnologia;

VII. La transferencia y difusion de los hallazgos de la ciencia vy la
tecnologia a la planta productiva, al sistema educativo y a la
sociedad en general, y

VIIl. Las acciones del Estado para estimular, fomentar y financiar la
generacion, difusion y aplicacion de la ciencia y la tecnologia
nacional.*®

19 Ley para Coordinar y Promover el Desarrollo Cientifico y Tecnologico, publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 21 de enero de 1985.
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En términos de capital humano, el principal componente del sistema
de ciencia y tecnologia consiste en el conjunto de investigadores del
pais. El Manual de Frascati los define como profesionales dedicados a
la concepcion o creacion de nuevos conocimientos.?® Sus actividades
incluyen la realizacion de investigaciones y el mejoramiento o desarrollo
de conceptos, teorias, modelos, técnicas, instrumentacion, software o
métodos operativos.? La Figura 4 muestra la evolucion vy distribucion
por sectores del numero de investigadores en México considerados en
equivalente a tiempo completo (ETC), es decir, la proporcion de las horas
de trabajo realmente dedicadas a investigacion y desarrollo durante
un periodo de referencia especifico (normalmente un ahno natural)
dividida por el numero total de horas trabajadas convencionalmente
en el mismo periodo por una persona o grupo de personas.?

Figura 4. Evolucion y distribucién del numero de investigadores
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and..., cit
Esta fuente no presenta datos del afio 2000.

Investigadores en equivalente a tiempo

g

20 ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS, Frascati Manual 2015,
Paris, Guidelines for Collecting and Reporting Data on Research and Experimental Development, OECD
Publishing, 2015, p. 379, https://www.oecd.org/sti/inno/Frascati-2015-Glossary.pdf.

21 Cfr. Idem.
22 Ibidem, p. 370.
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Como se puede apreciar, el numero de investigadores en el pais
ha tenido una tendencia generalizada de crecimiento, aunque también
han existido periodos de reduccion de este recurso humano. Asimismo,
se puede observar que las instituciones de educacion superior han
aglomerado la mayor cantidad de investigadores, seguidas de las
empresas y el gobierno. Sin embargo, desde 2013 hasta 2020, el papel
del sector empresarial como contratante de investigadores ha ido
particularmente en aumento.

Por otro lado, existen otros componentes del capital humano que no
necesariamente son investigadores. Al respecto, el Manual de Frascati
define al:

[...] personal de investigacion y desarrollo como una unidad
estadistica que incluye a todas las personas que participan
directamente en I+D, ya sean empleados de la unidad estadistica o
colaboradores externos totalmente integrados en las actividades
de +D de la unidad estadistica, asi como aquellos que prestan
servicios directos para las actividades de +D (como directores de
l+D, administradores, técnicos y administrativos).?®

Similar al caso anterior, la Figura 5 muestra la evolucion vy distribucion
por sectores del personal de investigacion y desarrollo en México en
equivalente a tiempo completo.

23 Ibidem, p. 379.
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Figura 5. Evolucion vy distribucion del personal de investigacion y el desarrollo
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and..., cit
Esta fuente no presenta datos para los afios 2000, 2002 y 2008, asi como
parcialmente para 2009.

Como se puede apreciar, el comportamiento general de este
recurso humano ha seguido las tendencias descritas por el numero de
investigadores. Esto puede deberse a que un crecimiento o decrecimiento
de capacidad en capital humano es complementario respecto a ambos
indicadores, reflejando la necesidad de una diversidad de personal para
la realizaciéon de las actividades de investigacion y desarrollo, mas alla
de la labor particular de los investigadores.

En la siguiente seccidn revisaremos la inversion en forma de gasto
publico, mientras que en la subsecuente los productos del sistema
a través de un conjunto de indicadores usualmente asociados a la
produccion cientifica y tecnologica.

lll. EL GASTO EN CIENCIA Y TECNOLOGIA

El siguiente aspecto del estudio sobre la eficiencia de la inversion publica
que ahora revisamos, es el insumo conocido como gasto en ciencia y
tecnologia. En este rubro, México ha mostrado un nivel de gasto bajo,
caracterizado por no superar el 0.5% del Producto Interno Bruto (PIB)
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para el total del Gasto en Investigacion y Desarrollo Experimental
(GIDE).?* Esto, a pesar de que la Ley de Ciencia y Tecnologia vigente
establece en el articulo 9 BIS que:

El Ejecutivo Federal y el Gobierno de cada Entidad Federativa,
con sujecion a las disposiciones de ingresos y gasto publico
correspondientes que resulten aplicables, concurriran al
financiamiento de la investigacion cientifica y desarrollo tecnologico.
El monto anual que el Estado -Federacion, entidades federativas y
municipios- destinen a las actividades de investigacion cientifica y
desarrollo tecnolégico, debera ser tal que el gasto nacional en este
rubro no podra ser menor al 1% del producto interno bruto del pais
mediante los apoyos, mecanismos e instrumentos previstos en la
presente Ley.

Como lo explica la extinta Oficina de Informaciéon Cientifica vy
Tecnoldgica para el Congreso de la Union (INCyTU), el GIDE es la
inversion publica y privada, destinada a la realizacion de proyectos de
investigacion cientifica y desarrollo experimental?® En otras palabras,
el GIDE cuantifica el esfuerzo de gasto nacional para la realizacion de
actividades cientificas y tecnoldgicas.

Cabe destacar que las fuentes de financiamiento del GIDE son diversas
e incluyen al gobierno, sectores empresariales, instituciones de educacion
superior, instituciones privadas sin fines de lucro y fuentes del exterior.?®
Es por ello que la proporcion del GIDE con respecto al PIB suele utilizarse
como un indicador internacional para medir el gasto corriente y de inversion
dedicado a estas actividades; su importancia radica en que da a conocer
el grado de desarrollo de un pais sustentado en investigacion cientifica y

24 GONZALEZ SANTOYO, Federico y FLORES ROMERO, Martha Beatriz, op. cit., p. 25, véase también CON-
SEJO NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA, Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia y
la Innovacién, 2015.

25 OFICINA DE INFORMACION CIENTIFICA Y TECNOLOGICA PARA EL CONGRESO DE LA UNION, op. cit, p. 3.
26 Idem.
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tecnologica.® Cabe destacar que los paises desarrollados dedican entre
15% vy 4.2% de su PIB al GIDE?® Como se menciond anteriormente, en
México este valor no ha logrado superar el 0.5%.

La Figura 6 muestra la evolucion del GIDE desde 1993 hasta 2020 a
precios constantes de 2015,2° de acuerdo con cifras de la OCDE. También
se muestra esta evolucion como porcentaje del PIB, segun la misma
organizacion. De manera similar a lo reportado por otras fuentes, es
posible observar que el gasto nacional en investigacion y desarrollo
mantuvo una tendencia general al alza desde 1993 hasta finales del
primer decenio de los 2000, seguido de un estancamiento a mediados
de la década de 2010, tras lo cual ha predominado una disminucion del
mismo.*°

Figura 6. Evolucion del gasto en investigacion y desarrollo
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and..., cit.

27 Idem.
28 Idem.

29 Debido a la comparacion entre distintos periodos y con la finalidad de evitar que los fenomenos
inflacionarios oscurezcan el analisis, en esta investigacién se usan precios constantes, para los que se
considera como referencia al afio 2015.

30 ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS, Main Science
and Technology Indicators, marzo de 2022, (8 de septiembre de 2022), https:/stats.oecd.org/index.
aspx?DataSetCode=MST|_PUB, véase también CONSEJO NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA, Informe
General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion, 2019, p. 30.
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Una de las causas que explica la baja proporcion GIDE/PIB en nuestro
pais es la poca contribucion del sector empresarial3® A partir de un
estudio realizado por CIDE-UNAM se reconoce que uno de los problemas
estructurales que presenta el pais es el de tener un nivel muy bajo de
inversion privada en la ciencia y la tecnologia, si se compara con otros
paises llamados emergentes.®* Al respecto, F. Gonzalez Santoyo y M.
B. Flores Romero afirman que [e]sta baja proporcion en la inversion
privada se explica en gran parte por la ausencia de politicas publicas,
instrumentos y mecanismos consistentes y dgiles que la apoyen
e incentiven, entre los que destacan el capital de riesgo, el capital
semilla, y los estimulos fiscales, entre otros.*

Ademas, también identifican a la falta de regularidad en el gasto como
una problemdtica que se agrega a su reducido nivel y composicion
publica-privada**

En la Figura 7 se puede observar la evolucion y participacién de los
diferentes sectores en el financiamiento del gasto en ciencia y tecnologia
de 1993 hasta 2020. En esta distribucion es notable la importancia del
gasto publico como fuente de financiamiento en la materia, asi como la
reducida participacion de las empresas al respecto.

31 OFICINA DE INFORMACION CIENTIFICA Y TECNOLOGICA PARA EL CONGRESO DE LA UNION, op. cit, p. 3.
32 GONZALEZ SANTOYO, Federico y FLORES ROMERO, Martha Beatriz, op. cit., p. 25.

33 Idem.

34 Idem.
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Figura 7. Evolucion de las fuentes de financiamiento del GIDE
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science..., cit.

Con la finalidad de completar este panorama introductorio, la Figura
8 muestra la evolucion de la participacion de los distintos sectores en
la implementacion del GIDE. En ella podemos observar que el gobierno,
las universidades y las empresas son sus principales implementadores.
Es decir, estos tres sectores son los que ejercen el gasto en actividades
de investigacion y desarrollo.
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Figura 8. Evolucion de los sectores que implementan el GIDE
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and..., cit.

Sin duda, el papel articulador del gobierno toma formatos particulares
en cuanto a la inversion en ciencia y tecnologia. Por un lado, el gasto
publico representa una gran proporcion del financiamiento para las
actividades cientificas y tecnoldgicas, pero también puede promover la
participacion de otros sectores. Esto puede representar una fuente de
ciclos virtuosos que permita multiplicar la inversion publica mediante
instrumentos que impulsen el gasto desde otros sectores.

Para contabilizar el gasto publico federal en esta materia, usualmente
se define al Gasto Federal en Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(GFCTI) como aquel que se integra con los recursos financieros
que las dependencias y entidades del Gobierno Federal destinan a
la realizacion de actividades en ciencia, tecnologia e innovacion.®
Sin embargo, el indicador en el Manual de Frascati es mas amplio,
pues define a las asignaciones presupuestarias del gobierno para
investigacion y desarrollo (GBARD, por sus siglas en inglés) como:

35 OFICINA DE INFORMACION CIENTIFICA Y TECNOLOGICA PARA EL CONGRESO DE LA UNION, op. cit, p. 3.
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Este es precisamente el indicador que se usa en este estudio para
describir el gasto gubernamental en investigacion y desarrollo; o sea,
es el instrumento a partir del cual se obtendra la eficiencia para medir

VicenTE SAID MORALES SALGADO

[...] las asignaciones de gastos realizadas a partir de fuentes de
ingresos gubernamentales previstas en el presupuesto, como los
impuestos. Las asignaciones de gastos por parte de entidades
gubernamentales extra-presupuestarias solo estan dentro del
alcance en la medida en que sus fondos se asignan a traves
del proceso presupuestario. Asimismo, la financiacion de la
investigacion y desarrollo por parte de las empresas publicas
queda fuera del alcance de las estadisticas GBARD, ya que se
basa en fondos recaudados dentro del mercado y fuera del
proceso presupuestario. Unicamente en el caso excepcional
de provisiones presupuestarias para investigacion y desarrollo
a realizar o distribuir por parte de corporaciones publicas, debe
contabilizarse como parte de GBARD.?®

la inversion publica en materia de ciencia y tecnologia.

Lafigura 9 muestra la evolucion y distribucion del gasto gubernamental
en investigacion y desarrollo. La tendencia global es similar a la del
GIDE, mostrando un crecimiento desde 1993 hasta mediados de la
década de 2010, tras lo cual ha prevalecido una disminuciéon. Como ya
se menciono, este comportamiento paralelo entre el GIDE y el gasto
exclusivamente publico puede explicarse a partir de la predominancia

del segundo en la composicion del primero.

36 ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS, Frascati Manual... cit., p. 370.
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Figura 9. Evolucion vy distribucion del gasto gubernamental en investigacion y

desarrollo
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and..., cit.

La desagregacion del gasto gubernamental en las distintas vias para
su ejercicio muestra que los fondos universitarios y los programas para
el desarrollo econdmico han sido los principales canales para ejercer
el gasto publico en ciencia y tecnologia. En tercer lugar, se situan las
investigaciones y desarrollos sin orientacion particular y en cuarto, las
de programas de salud y medio ambiente. En menor medida aparecen
las de programas de educacién y sociales. Cabe notar que existen
gastos gubernamentales para la ciencia y la tecnologia marginales en
rubros de programas especiales, asi como de defensa.

Una vez revisado el insumo del sistema cientifico y tecnologico
mexicano sobre el que se centra este estudio, es decir, el gasto
gubernamental en investigacion y desarrollo, en la siguiente seccidon
revisaremos los principales productos de este sistema. La comparacion
entre los productos y el insumo nos permitira analizar la eficiencia del
proceso que toma lugar dentro del sistema cientifico y tecnologico
respecto a la inversion publica que se le asigna.
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IV. LOS RESULTADOS CIENTIFICOS Y
TECNOLOGICOS

El sistema de ciencia y tecnologia lleva a cabo diferentes actividades
para la obtencion de productos. Las actividades sistematicas que estan
relacionadas con la generacion, avance, promocion, difusion y aplicacion
del conocimiento en los campos de la ciencia y la tecnologia se pueden
clasificar en:¥

* Investigacion cientifica y desarrollo experimental,
* Educacion y ensefianza cientifica y técnica;

* Servicios cientificos y tecnologicos; y

* Actividades de innovacion.

Las actividades de investigacion cientifica y desarrollo experimental
comprenden los estudios para incrementar nuestro conocimiento
del universo, la humanidad, la cultura y la sociedad, incluyendo la
aplicacion de esos conocimientos para crear nuevas tecnologias o
productos y procesos.*® Mientras que la educacion y ensefianza
cientifica y técnica se refiere a las actividades de formacién de recursos
humanos de nivel superior que comprenden varios niveles como el no
universitario especializado; el que conduce a la obtencidn de un titulo
universitario; y el posgrado, capacitacion y actualizacion posteriores y
de formacién permanente y organizada de cientificos e ingenieros.*
Por su parte, los servicios cientificos y tecnologicos son las actividades
que apoyan y contribuyen a la generacion, difusion y aplicacion de los
resultados de la investigacion cientifica y el desarrollo experimental *°

Finalmente, entre las actividades de innovacion se distinguen cuatro
tipos: 1) innovacion de producto, que es la introduccion de un bien o servicio
nuevo o significativamente mejorado respecto a sus caracteristicas o

37 Cfr. OFICINA DE INFORMACION CIENTIFICA Y TECNOLOGICA PARA EL CONGRESO DE LA UNION, op. cit, p. 3.
38 Idem.

39 Cfr. Idem.

40 Idem.
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usos deseados; 2) innovacion de proceso, que es la implementacion
de un meétodo de reparto o produccion nuevo o significativamente
mejorado; 3) innovacion de comercializacion, que es la implementacion
de un nuevo método de mercadeo que involucra cambios en el disefo,
empaquetamiento, colocacion, fijacion de precio o promocion de un
producto; y 4) innovacion organizacional, que es la implementacion de un
nuevo metodo organizacional en las practicas de negocios empresariales,
organizacion del area de trabajo o relaciones publicas.*

Existen diferentes indicadores posibles para medir la produccion
obtenida a partir de estas actividades. Sin embargo, en este estudio se
consideran los siguientes productos concretos:

1. Publicaciones cientificas, que indican la intensidad de la
investigacion cientifica, pues representan el principal producto
documental de esa actividad.

2. Patentes registradas en las principales plataformas, Lo
que representa un producto valorizable del desarrollo
tecnoloégico, pues contiene propiedad intelectual susceptible de
industrializacion.

3. Personas egresadas de programas educativos de posgrado
(doctorado, maestria o especialidad), siendo los principales
productos de la formacion de capital humano y ademas
realizan actividades de investigacion y desarrollo, resultando
no solo en productos, sino también en un indicador indirecto
respecto a la intensidad de esas actividades.

A continuacion, se revisara el comportamiento de estos indicadores
en anos recientes: a partir de 1993 y hasta el 2019, ano de la ultima
edicién del Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia vy
la Innovacion por parte del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(CONACYT).42

41 Cfr. Idem.
42 Para la realizacion de la revision, asi como los analisis y las graficas correspondientes en el resto de
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1. Publicaciones cientificas

El numero de publicaciones cientificas y su impacto han sido reconocidas
como un indicador directo de la produccion cientifica de un investigador,
una institucion de investigacion y de un sistema cientifico.** Al respecto,
en su Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia y la
Innovacién, el CONACYT reconoce que:

La publicacion de investigaciones académicas proporciona una
conexion con la comunidad cientifica, para que ésta pueda
evaluarla, confirmarla o refutarla. Por lo tanto, si bien no es una
condicion necesaria que los desarrollos y avances cientificos se
plasmen en una publicacion, este egjercicio es una constante que
permite analizar la productividad de los investigadores, asi como
la incidencia e impacto que la produccion cientifica tiene en temas
o areas especificas, a través de la enumeracion y el analisis
estadistico de articulos y citas.*

La evolucion en el numero de publicaciones cientificas realizadas
por investigadores adscritos a instituciones mexicanas entre 1993
y 2019 se puede observar en la Figura 10, donde podemos apreciar
un comportamiento general creciente. Esto significa que, a reserva
de algunos afnos de estancamiento o decrecimiento puntualmente
localizados, el sistema cientifico y tecnolégico de México haincrementado
sostenidamente su productividad respecto a las publicaciones cientificas.

este articulo, se utilizan los datos publicados por el CONSEJO NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA,
Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion, 1996-2019, https://www.siicyt.
gob.mx/index.php/transparencia/informes-conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-
innovacion.

43 Cfr. INTERNATIONAL BUSINESS INTELLIGENCE MEXICO, Andlisis comparado del gasto publico en
ciencia y tecnologia: Lecciones para México, México, Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la
Camara de Diputados, 2019, p. 43, http://archivos.diputados.gob.mx/Transparencia/articulo70/XLI/cefp/CEFP-
CEFP-70-41-C-EstudioC25n1416-160919.pdf.

44 CONSEJO NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA, Informe General del Estado de la Ciencia, la
Tecnologia y la Innovacion, 2019, p. 30, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/informes-conacyt/
informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-innovacion/informe-general-2019.
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Figura 10. Evolucion del numero de publicaciones cientificas y patentes
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Fuente: Elaboracion propia con datos del CONACYT, Informe General del
Estado de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion, 1996-2019, https://www.
siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/informes-conacyt/informe-general-del-
estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-innovacion.

2. Registro de patentes

El registro de patentes es reconocido como un resultado de la
investigacion y el desarrollo experimental, es senal de la capacidad
innovadora que deriva en la generacion de nuevos productos y
procesos.®® Por su parte, el CONACYT advierte que la informacion
de las patentes es de naturaleza tecnologica, juridica y comercial,
y sirve para proteger la propiedad intelectual, especificando el tipo de
tecnologia, el area tecnoldgica a la que pertenece, quiénes la estan
desarrollando, entre otros datos.* Este Consejo también reconoce a las
solicitudes de patentes como uno de los indicadores para analizar el
estado del desarrollo cientifico y tecnolégico de un pais.*

45 Cfr. INTERNATIONAL BUSINESS INTELLIGENCE MEXICO, op. cit, p. 43.
46 Cfr. CONSEJO NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA, op. cit., p. 118.
47 Cfr. Idem. Véase también ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS,
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La Figura 10 también muestra la evolucion del numero de patentes
registradas en México ante el Instituto Mexicano de Propiedad Industrial
(IMPI). Se puede observar que, si bien ha sido mas erratico que el numero de
publicaciones, el comportamiento de este indicador muestra un crecimiento
generalizado. Es notable que la produccion de patentes, comparada con
la de publicaciones cientificas, es una actividad mas demandante en sus
requisitos y mas susceptible ante las variaciones de las condiciones del
sistema cientifico y tecnoldgico, incluidas aquellas sobre inversion.

Ante la globalizacion de los mercados, la proteccion de la propiedad
intelectual igualmente se ha visto afectada por este fendbmeno. Hoy
en dia, la solicitud y registro de patentes se puede realizar también a
nivel internacional. Por un lado, se contabiliza la cantidad de familias de
patentes triadicas, las cuales se definen como:

[...] un conjunto de patentes registradas en varios paises (es decir,
oficinas de patentes) para proteger la misma invencién. Las familias
de patentes triadicas son un conjunto de patentes presentadas en
tres de estas principales oficinas de patentes: la Oficina Europea de
Patentes (EPO), la Oficina de Patentes de Japon (JPO) vy la Oficina de
Patentes y Marcas Registradas de los Estados Unidos (USPTO). Los
recuentos de familias de patentes triadicas se atribuyen al pais de
residencia del inventor y a la fecha en que se registro la patente por
primera vez. Este indicador se mide como un namero.*

Por otro lado, existe un procedimiento mas para proteger una patente
en varios paises, vigente desde la década de 1980.*° Este consiste en
presentar una solicitud ante la Organizacidon Mundial de la Propiedad
Intelectual (OMPI), en virtud del Tratado de Cooperacion en materia de

Manual de estadisticas de patentes de la OCDE, OCDE-Oficina Espafola de Patentes y Marcas, 2009,
http://www.oepm.es/export/sites/oepm/comun/documentos_ relacionados/Publicaciones/monografias/
manualEstadisticas.pdf.

48 ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICQS, Triadic patent families
(indicator), 2022, (07 de septiembre de 2022), https://data.oecd.org/rd/triadic-patent-families.htm.

49 DERNIS, Héléne y GUELLEC, Dominique, “Using patents counts for cross-country comparisons of
technology output”, STI Review, num. 27, 2001, p. 131, https://www.oecd.org/sti/inno/21682515.pdf.
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Patentes (PCT, por sus siglas en inglés).>® De acuerdo con la OCDE:

El procedimiento PCT es un paso intermedio entre la solicitud de

prioridad vy la solicitud de proteccién de patente en el extranjero. Es
mas una forma de mantener abierta la opcion de presentar solicitudes
futuras que una solicitud de patente real. Da tiempo al solicitante para

decidir si presenta o no una solicitud en otros paises contratantes del

PCT, y protege la invencion mientras tanto. Al presentar una solicitud
PCT, el solicitante designa cualquiera de los 100 paises contratantes
del PCT en los que desea patentar la invencion.™

Es por lo anterior que a este estudio se ha agregado el analisis de
estos dos indicadores con México como pais de origen, cuya evolucion se
ilustra en la Figura 11, donde se puede observar un comportamiento global
similar al de las patentes registradas en México: en general creciente y

con una reducciéon en 2011, seguida de una recuperacion en 2015.

Figura 11. Evolucion del numero de patentes triadicas y bajo el tratado de

cooperacion en materia de patentes
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and..., cit.

50 Idem.
51 Idem.
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3. Formacion de capital humano

Sin duda un componente imprescindible para la realizacion de las
actividades de investigacion y desarrollo es el capital humano. Sin
embargo, este recurso es también un producto del sistema de ciencia
y tecnologia. Mas aun, la formacion de este capital es aprovechada
para la realizacion de actividades de investigacion y desarrollo. Por
ejemplo, diversos programas de posgrado solicitan como requisito para
el egreso, la produccion de al menos una publicacién cientifica. En este
sentido, la formacion de capital humano no solo representa en si misma
un producto, sino que también funciona como un indicador indirecto de
otra clase de productos cientificos y tecnoldgicos.

Al respecto, el CONACYT explica que [..] invertir en la formacion de
humanistas, cientificos y tecndlogos es prioritario para las politicas
relacionadas con la ciencia, la tecnologia y la innovacion del pais,
pues la educacion y la capacitacion de profesionistas con alto grado
de excelencia contribuyen al desarrollo econémico y al bienestar
general de la poblacion mexicana.®? En este tenor, la Figura 12 muestra
el comportamiento del numero de personas egresadas de programas
de posgrado entre 1993 y 2019, distinguiendo entre los grados de
doctorado, maestria y especialidad.

52 CONSEJO NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA, op. cit., p. 62.
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Figura 12. Evolucion del numero de egresados de programas de posgrado
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Fuente: Elaboracion propia con datos del CONACYT, Informe General del
Estado de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion, 1996-2019, https://www.
siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/informes-conacyt/informe-general-del-
estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-innovacion.

El comportamiento de estos indicadores muestra un crecimiento
generalizado en el periodo analizado. Sin embargo, es notoria la
magnitud en el crecimiento de los egresados de programas de
maestria en comparacion con los de especialidad y, mas aun, con los
de doctorado. Esto podria deberse a que el tiempo demandado por un
programa de maestria (2 anos) es menor que el de doctorado (4 anos),
lo que puede hacerlo mas atractivo tanto para los aspirantes como
para las instituciones. Por su parte, la baja oferta podria explicar el
reducido egreso de programas de especialidad.

Ahora que hemos revisado el sistema de ciencia y tecnologia, su
insumo de interés para este estudio, 0 sea, la inversion publica, asi como
sus productos clave (publicaciones cientificas, registro de patentes vy
egresos de posgrado), en la siguiente seccidn usaremos los indicadores
recolectados para analizar la eficiencia del sistema.
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V. EFICIENCIA DE LA INVERSION PUBLICA EN
CIENCIA'Y TECNOLOGIA

Una vez establecidos los elementos del marco conceptual ilustrado
en la Figura 3 mediante las secciones anteriores, utilicémoslos para
analizar la eficiencia de la inversidn publica en ciencia y tecnologia
definida mediante el cociente del término de salida o producto dividido
entre el término de entrada o insumo:

Eficiencia = Producto / Insumo.3

Esta cantidad nos permite evaluar cuantas unidades de cada producto
son generadas por el sistema a partir de cada unidad del insumo. Como
lo hemos establecido, los productos son: 1) publicaciones cientificas, 2)
registro de patentes y 3) egresos de programas de posgrado, mientras
que el insumo de interés es el gasto publico en ciencia y tecnologia.

Notese que el gasto publico utilizado en los calculos es el total del gasto
gubernamental eninvestigacion y desarrollo, no el usado exclusivamente en
la obtencion de cada producto. Esto es asi debido a que las actividades para
obtener cada uno de los productos se interrelacionan de manera compleja.
Por ejemplo, el recurso destinado a la formacion de capital humano es, al
mismo tiempo, un recurso que sirve para la elaboracion de publicaciones
cientificas, ya que la investigacion que soporta el egreso de un estudiante
de posgrado muchas veces es la reportada en articulos cientificos, tesis,
tesinas, u otros formatos para reportar resultados de investigaciones. O
bien, el gasto destinado a un proyecto cientifico y tecnoldgico puede usarse
para la publicacion de articulos de investigacion que pueden o no dar pie al
registro de patentes. Por lo tanto, no es posible desagregar ese gasto para
todo el sistema directamente en términos de los productos asi obtenidos,
sino mas bien respecto a proyectos especificos.

53 Mientras que en ciencias naturales, debido a las leyes de conservacion y la naturaleza similar de las
entradas y salidas de un sistema, las eficiencias tienden a tomar valores entre cero y uno, en los analisis
aqui realizados no necesariamente es ese el caso. Mas adelante se empleara un método de integracion de
diferentes eficiencias, el cual incluye la normalizacion de estas ultimas.
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Sin duda, se puede pensar en otros productos de la actividad de
investigacion y desarrollo de un pais. No obstante, los referidos
en este estudio no solo son los comunmente usados para describir
la productividad de un sistema de ciencia y tecnologia, también son
indicadores cuantificables, inmediatos y distinguibles de los impactos,
ya que estos ultimos requieren mecanismos de mediacion que podrian
oscurecer la efectividad y la eficiencia del sistema. Esto se puede
apreciar a partir del marco conceptual descrito en la introduccion de
este trabajo e ilustrado en la Figura 3.

1. Eficiencia del gasto publico respecto de las publicaciones cientificas

La evolucion simultanea del gasto gubernamental en ciencia y tecnologia
y el numero de publicaciones cientificas se observa en la Figura 13. En
ella se puede apreciar que la produccion cientifica en este rubro ha
acompanado al gasto en su comportamiento creciente. Sin embargo,
ante la reciente disminucidén de este ultimo, se observa que el indicador
de produccioén referido mantuvo su tendencia al alza. Ello podria deberse
a que, en términos de produccion de publicaciones cientificas, el sistema
ha alcanzado una madurez que le permite soportar las reducciones
presupuestales; pero tambien podria existir un desfase en la correlacion
entre ambos indicadores, lo cual podria observarse en futuras ediciones
de los datos.
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Figura 13. Comparacion entre las publicaciones cientificas y el gasto

gubernamental
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and... cit.,
y del CONACYT, Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia
y la Innovacion, 1996-2019, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/
informes-conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-
innovacion.

Al calcular las eficiencias promedio en cada ano, se obtiene la serie
temporal ilustrada en la Figura 14, donde se observa que el sistema
ha ido aumentando su eficiencia para convertir el gasto publico en
publicaciones cientificas. Aun mas, en periodos recientes esta eficiencia
ha aumentado considerablemente. Como hemos mencionado antes,
esto se debe a un sostenimiento de la produccion cientifica en este
indicador acompanada de una reduccién en el gasto.
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Figura 14. Eficiencia del gasto gubernamental respecto a las publicaciones
cientificas
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and... cit.,
y del CONACYT, Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia
y la Innovacion, 1996-2019, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/
informes-conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-
innovacion.

2. Eficiencia del gasto publico respecto del registro de patentes

El registro de patentes en México muestra un comportamiento menos
robusto respecto al gasto publico, comparado con la publicacion de
articulos cientificos. Efectivamente, mientras que las publicaciones
se producen directamente a partir de la actividad cientifica, en la
produccion de patentes no solo intervienen aspectos tecnologicos, sino
también juridicos y comerciales. Por lo tanto, es de esperar que otras
actividades de apoyo a la investigacion y desarrollo jueguen un papel
en la produccion de patentes.

La Figura 15 presenta simultaneamente la evolucidon del gasto
gubernamental en ciencia y tecnologia y el numero de patentes
registradas en el pais. A pesar de que ambos indicadores han crecido
globalmente, con muestras de comportamiento erratico en ventanas
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temporales cortas para el registro de patentes, la disminucion del gasto
en la materia ha acompanado una disminucion del registro de patentes
en anos recientes.

Figura 15. Comparacion de las patentes solicitadas en México y el gasto

gubernamental
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and... cit.,
y del CONACYT, Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia
y la Innovacion, 1996-2019, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/
informes-conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-
innovacion.

La serie de tiempo de las eficiencias promedio en cada afo de
analisis se puede observar en la Figura 16, en la que no se aprecia
una clara tendencia general para la relacidon entre estos indicadores,
esto puede deberse a la diversidad de aspectos que se conjugan en
la produccion de patentes. A su vez, este comportamiento ilustra la
necesidad de prestar atencion al fortalecimiento de mecanismos mas
alla de los presupuestales para convertir el conocimiento cientifico en
desarrollos tecnolégicos industrializables.
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Figura 16. Eficiencia del gasto gubernamental respecto a la solicitud de
patentes en México
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and... cit.,
y del CONACYT, Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia
y la Innovacion, 1996-2019, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/
informes-conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-
innovacion.

Similarmente a lo mencionado en la seccidon anterior respecto a la
globalizacion del registro de propiedad intelectual, también es importante
estudiar la incursion del sistema cientifico y tecnologico mexicano en la
proteccion de patentes a nivel internacional. Notemos que la cantidad
de patentes registradas por mexicanos a traves de estos mecanismos
internacionales no esta en el rango de magnitud de las registradas
dentro del pais, lo que dificulta concluir que exista una traslacion o
preferencia generalizada hacia los mecanismos internacionales; en todo
caso, parece ser mas bien una incursion hacia los mercados globales.

Las figuras 17 y 18 muestran las eficiencias promedio en cada ano de
analisis para los indicadores de proteccion intelectual internacionales
referidos en la seccion anterior. La eficiencia en la solicitud de patentes
mediante familias triadicas muestra un crecimiento erratico de 1993
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hasta su maximo en 2006, tras lo cual se redujo hasta un minimo local
en el ano 2011. Desde entonces este indicador de eficiencia se ha
incrementado de manera reducida y con altibajos locales.

Figura 17. Eficiencia del gasto gubernamental respecto a la solicitud de
familias triadicas de patentes
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and... cit,
y del CONACYT, Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia
y la Innovacion, 1996-2019, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/
informes-conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-
innovacion.

Por otro lado, al estudiar la eficiencia del sistema para producir
aplicaciones de patentes bajo el tratado de cooperacion en materia de
patentes, observamos que tuvo un aumento generalizado desde 1993
hasta el 2006, salvo algunas caidas cortas, tras lo cual presentd una
moderada disminucion hasta el 2011 y un subsecuente incremento hacia
el 2017. A partir de entonces, la eficiencia mostrada por este indicador
nuevamente disminuyo.
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Figura 18. Eficiencia del gasto gubernamental respecto a las aplicaciones
bajo el tratado de cooperacion en materia de patentes
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and... cit,
y del CONACYT, Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia
y la Innovacion, 1996-2019, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/
informes-conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-
innovacion.

3. Eficiencia del gasto publico respecto de la formacion de capital
humano

Revisemos ahora la eficiencia del sistema cientifico y tecnolégico mexicano
en la formacién de recursos humanos calificados para la investigacion y
el desarrollo. Pero antes de presentar los resultados del analisis, vale la
pena notar el desfase entre los indicadores debido a la duracion de los
programas de formacion. Al respecto, el CONACYT advierte, con datos
de los anuarios estadisticos de la Asociacion Nacional de Universidades
e Instituciones de Educacion Superior (ANUIES), que la duracion de los
programas de doctorado es de 4 anos, mientras que en el caso de las
maestrias vy las especialidades es de 2 y 1 ano, respectivamente.>

54 Cfr. CONSEJO NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA, op. cit., p. 74.
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Por lo tanto, las eficiencias para cada ano no describen un proceso
inmediato. Mas bien su valor anual exhibe en promedio qué tan eficientemente
el sistema gjercio el presupuesto de ese ano para contribuir al esfuerzo de
los anos posteriores correspondientes a la duracion de cada programa: 4
anos para doctorado, 2 anos para maestria y 1 ano para especialidad.

La Figura 19 muestra la evolucién simultanea entre el gasto publico en
ciencia y tecnologia y el numero de personas egresadas de programas
doctorales. Similarmente al caso de las publicaciones cientificas, el
numero de egresados de doctorado no ha disminuido inmediatamente
con las recientes reducciones del gasto. Sin embargo, dado que los
programas de doctorado tienen una duracion alrededor de cuatro afnos,
es posible que los comportamientos asociados con este indicador
tengan un retraso visible mas alla del afo 2019.

Figura 19. Comparaciéon entre los egresados de doctorado vy el gasto
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and... cit., y
del CONACYT, Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia vy la
Innovacion, 1996-2019, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/informes-
conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-innovacion.
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La evolucion de la eficiencia promedio del gasto respecto a este
producto se pude observar en la Figura 20, donde se aprecia que, aunque
erratica en periodos cortos, el sistema cientifico y tecnolégico mexicano
presenta una tendencia global hacia mayores eficiencias entre 1993 y
2015. Debido al desfase por la duracion de los programas de doctorado,
los anos mas recientes se podran analizar una vez que las autoridades
competentes compilen y presenten los datos respectivos.

Figura 20. Eficiencia del gasto gubernamental respecto al numero de
egresados de doctorado
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and... cit,
y del CONACYT, Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia
y la Innovacion, 1996-2019, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/
informes-conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-
innovacion.

De manera similar a los programas de doctorado, la Figura 21 muestra
la evolucion simultanea del gasto publico en ciencia y tecnologia vy el
numero de personas egresadas de programas de maestria. La menor
duracién de estos programas implica un menor desfase en las posibles
relaciones entre ambos indicadores. Esto podria explicar la disminucion
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en el numero de egresos de maestria después del ano 2018. Futuras
actualizaciones en los datos podran proveer mayor claridad sobre este
comportamiento.

Figura 21. Comparacion entre los egresados de maestria y el gasto

gubernamental
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and... cit.,
y del CONACYT, Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia
y la Innovacién, 1996-2019, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/
informes-conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-
innovacion.

El resultado tras calcular las series temporales de las eficiencias
promedio del sistema en su esfuerzo por formar capital humano
mediante programas de maestrias, se puede observar en la Figura 22. En
ella se aprecia, al igual que en el caso de los programas de doctorado,
una tendencia global creciente, aunque con algunos altibajos menores.
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Figura 22. Eficiencia del gasto gubernamental respecto al numero de egresados
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and... cit.,
y del CONACYT, Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia y
la Innovacion, 1996-2019, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/
informes-conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-
innovacion.

Finalmente, los comportamientos del gasto y el numero de
personas egresadas de programas de especialidad se pueden observar
conjuntamente en la Figura 23. El crecimiento en ambos indicadores
se aprecia generalizado. Sin embargo, el numero de egresados de
especialidad muestra una desaceleracion a partir de 2010. Después de
un minimo local en 2012, el repunte de este indicador ha sido lento.
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Figura 23. Comparacion entre los egresados de especialidad y el gasto

gubernamental
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and... cit,
y del CONACYT, Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia
y la Innovacion, 1996-2019, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/
informes-conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-
innovacion.

Las respectivas eficiencias promedio para el gasto aqui analizado
respecto a los egresos de programas de especialidad se pueden
observar en la Figura 24. Con altibajos de afno a ano, el desempefo en
este rubro se ha sostenido a lo largo del periodo analizado.
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Figura 24. Eficiencia del gasto gubernamental respecto al numero de
egresados de especialidad
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and... cit.,
y del CONACYT, Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia vy
la Innovacion, 1996-2019, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/
informes-conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-innovacion.

4. Eficiencias del gasto gubernamental en ciencia y tecnologia

Finalmente, podemos integrar las eficiencias para los indicadores
utilizados dentro de cada uno de los tres aspectos del desarrollo
cientifico y tecnolégico antes referidos. La logica detras de esta
integracion no solo unifica los indicadores de eficiencia, sino también
permite evaluar la eficiencia del sistema ante desplazamientos de la
produccién entre los distintos productos; es decir, permite estudiar esta
caracteristica, aun cuando el sistema destine recursos previamente
dedicados a un producto para la obtencion de otro producto. Esto se
realiza mediante un método para cuantificar eficiencias de sistemas
con multiples productos conocido como analisis envolvente de datos
(DEA, por sus siglas en inglés).>® Con ello se obtiene un resumen

55 Cfr. CHARNES, Abraham et al., “Measuring the Efficiency of Decision Making Units”, European Journal
of Operational Research, vol. 2, num. 6, noviembre de 1978, pp. 429-443. Para aplicaciones de este método
en eficiencia de gasto en investigacion y desarrollo, asi como para sistemas cientificos y tecnolégicos,
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como se muestran en la Figura 25.%

Figura 25. Resumen de las eficiencias comparadas con el gasto gubernamental
en ciencia y tecnologia
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and... cit.,
y del CONACYT, Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia
y la Innovacion, 1996-2019, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/
informes-conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-
innovacion.

Como se puede apreciar, cualitativamente los comportamientos de
los tres rubros son similares. Cuantitativamente, cada aspecto posee
distintas amplitudes de respuesta ante los cambios en las condiciones
del sistema de ciencia y tecnologia mexicano. La eficiencia respecto
a la publicacién de resultados cientificos ha mostrado un crecimiento
generalizado, sobre todo después de 2015, posiblemente motivado por la
reduccion en el gasto. Esto, a su vez, muestra que el sistema es robusto

véase también DOBRZANSKI, Pawel y BOBOWSKI, Sebastian, op. cit., pp. 2686-2712 y GUO, Xiangyu et
al.,, “International Comparison of the Efficiency of Agricultural Science, Technology, and Innovation: A Case
Study of G20 Countries”, Sustainability, vol. 13, marzo de 2021, pp. 2769-2785.

56 Se han omitido las unidades para evitar confusion. El valor absoluto de la eficiencia no tiene interpretacion
concreta; es el valor relativo entre cada periodo el que permite comparar un afio con otro.
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en esta actividad (probablemente también exista una predileccion por
esta clase de produccion).

La eficiencia en la formacion de capital humano muestra un
comportamiento erratico al inicio del periodo analizado, seguido de una
relativa estabilizacion. Como se puede observar, esto puede deberse a
una mayor sensibilidad de este rubro ante cambios en las condiciones
del sistema. En lo que respecta a la eficiencia del registro de patentes,
esta actividad muestra la mayor sensibilidad, particularmente a los
cambios en el gasto, evidenciando una menor robustez del sistema
respecto a esta produccion.

VI. CONCLUSIONES

Un uso eficiente de la inversidn publica en ciencia y tecnologia es
una tarea compleja. Sin embargo, también es una de las metas de los
Estados alrededor del mundo. En este estudio revisamos la evolucion de
la eficiencia del sistema cientifico y tecnoldgico mexicano para convertir
el gasto publico en productos mediante actividades de investigacion y
desarrollo desde 1993 hasta 2019, ultimo ano publicado en el Informe
General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion por
parte de CONACYT.*

A manera de resumen respecto a los resultados obtenidos a partir
de los distintos analisis realizados en esta investigacion, considérese la
figura 26, en la que, mediante el método DEA, se compara la evolucion
integrada de las eficiencias promedio en la publicacion sobre los
resultados de investigaciones, el registro de patentes y la formacion
de capital humano con el respectivo gasto gubernamental en cada
ano. Recordemos que la integracion de los indicadores para obtener
este panorama general no permite asignarle un significado directo al
valor absoluto de estas eficiencias generales. Mas bien, esta figura nos
permite comparar la eficiencia relativa entre los distintos afnos y el gasto

57 Cfr. CONSEJO NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA, Informe General del Estado de la Ciencia,
la Tecnologia y la Innovacion, 1996-2019, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/informes-
conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-innovacion.
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publico mediante un indicador integrado en cada ano.
Figura 26. Eficiencia global de la inversion publica en ciencia y tecnologia
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, Main Science and... cit.,
y del CONACYT, Informe General del Estado de la Ciencia, la Tecnologia
y la Innovacién, 1996-2019, https://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/
informes-conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tecnologia-e-
innovacion.

De esta manera, podemos distinguir que a medida que el gasto
publico en el rubro aumento al inicio del periodo analizado, la eficiencia
también lo hizo, ademas de tender a estabilizarse. Por supuesto, esto
puede deberse al desarrollo de la experiencia y madurez del sistema.
Sin embargo, es notorio que, de un ano a otro, se observa una inercia del
sistema cientifico y tecnoldgico por mantener su tendencia productiva, y
el valor de la eficiencia esta mas bien dominado por los cambios en el
gasto; es decir, el denominador en el cociente que define al indicador. Su
estabilidad en afnos mas recientes configura evidencia a favor del uso
de aumentos en el gasto para incrementar la produccion del sistema
cientifico y tecnoldgico mexicano.

Sin duda, México no es el unico pais en busca de un mejor uso de los
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recursos publicos destinados a la investigacion cientifica y al desarrollo
tecnolédgico. La Comisidon Europea, por ejemplo, ha estudiado a sus
Estados miembros, encontrando factores que afectan positivamente estos
niveles de eficiencia, tales como la generacion solida de conocimientos,
la especializacion de la economia en alta tecnologia, el nivel de inversion
en educacion, la participacion del empleo en ciencia y tecnologia, el
grado de proteccion de los derechos de propiedad intelectual, asi como
un tratamiento fiscal de la investigacion y el desarrollo mas orientado a
los incentivos fiscales que a las subvenciones directas.®®
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EL ROL INTERNACIONAL DEL PARLAMENTO:
LA CONTRIBUCION ESTRATEGICA DE LA
CAMARA DE DIPUTADOS

THE INTERNATIONAL ROLE OF THE PARLIAMENT: THE
STRATEGIC CONTRIBUTION OF THE CHAMBER OF DEPUTIES

Yasmin MARTINEZ CARREON!
Adela Beatriz SANTOS DOMINGUEZ?

ResumMeN: Se analiza el rol de la Camara de Diputados en los
asuntos internacionales mediante sus facultades. Se parte de
la hipotesis central sobre la globalizacion, la interdependencia
y los retos que exigen su intervencion. El proposito es
analizar el impacto de los asuntos internacionales en los
cambios al sistema juridico de los ultimos diez afnos para
entender su participacion, asi como los retos a los que se
enfrenta. Empleando una metodologia mixta de tipo analitica
apoyada en un analisis estadistico, se concluye que existen
areas de oportunidad para una participacion estratéegica
mas alla de la diplomacia parlamentaria, generando una
correcta armonizacion legislativa y ejerciendo las facultades

1 Investigadora C del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la Camara de
Diputados, doctora en Ciencias Sociales y Politicas.

2 Investigadora A del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la Camara de
Diputados, maestra en Relaciones Econémicas Internacionales y Cooperacion.
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de control politico y evaluacion presupuestal, asi como los
principios de representacion y democracia.

PaLaBRAs cLAVE: Parlamento, asuntos internacionales, Camara
de Diputados, foros parlamentarios, regimenes.

ABsTRACT: This research analyzes the role of the Chamber
of Deputies in international affairs through its competences.
It parts from the central hypothesis about globalization,
interdependence and the challenges that require its
intervention. The main purpose is to analyze the impact
of international affairs on the changes made to the legal
system in the last ten years, in order to understand its
participation, as well as the challenges it faces. The research
used a mixed analytical methodology supported by a
statistical analysis and concluded that there are areas of
opportunity for strategic participation beyond parliamentary
diplomacy, generating a correct legislative harmonization
and exercising the powers of political control and budget
evaluation, as well as the principles of representation and
democracy.

Kevyworps: Parliament, international affairs, Chamber of
Deputies, parliamentary forums, regimes.

Sumario: . Introduccion. Il. Marco de andlisis. lll. Estrategia
metodoldgica. V. Los parlamentos en el escenario internacional.
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l. INTRODUCCION

Existen problemas locales que tienen su origen en el nivel internacional
—por ejemplo, la migracién, el cambio climatico, el régimen internacional
de derechos humanos— y que, por ende implican retos tanto en materia
de politica publica como legislativa para los paises involucrados.?
En tanto estos no se limiten a una cuestion geografica o jurisdiccion
determinada, la problematica se vuelve mas compleja, pues se convierte
en un asunto inter-estatal o incluso regional en el que mas de dos
actores tendran que ponerse de acuerdo para resolverlo en conjunto.

A su vez, surgen procesos que se desarrollan a nivel domeéstico
y que tienen un impacto en las acciones del Estado en el escenario
internacional* Es asi que se plantea que las decisiones de la Camara
de Diputados, en funcidén de sus objetivos como representante de
los intereses de los ciudadanos, pueden influir en la configuracion
de la politica exterior, asi como también en cuestiones con un
caracter transnacional, utilizando las herramientas de la diplomacia
parlamentaria,’ la funcidn legislativa, asi como aquellas exclusivas en
materia de control y evaluacion presupuestal.

La problematica que aqui se sefnala gira en torno a aquellas
intervenciones parlamentarias motivadas por las interacciones de
los desafios entre el nivel local e internacional provocadas por la
interdependencia y la globalizacion, por las cuales hoy en dia los
parlamentos se encuentran en una posicion estratégica para influir en
las relaciones de sus Estados con el exterior. En este sentido, para que
las interacciones a nivel sistémico lleven a la Camara de Diputados a
alcanzar sus objetivos y consolidar sus preferencias® es preciso contar

3 Cfr. GOUREVITCH, Peter, Politics in hard times: comparative responses to international economic crises,
Reino Unido, Cornell University Press, 1986, pp. 35-70.

4 Cfr. PUTNAM, Robert David, “Diplomacy and domestic politics: The logic of two-level games”, International
Organization, Washington, vol. 42, num. 3, 1988, p. 440.

5 Véase MALAMUD, Andrés y STAVRIDIS, Stelios, “Parliaments and parliamentarians as international ac-
tors”, en REINALDA, Bob (ed.), The Ashgate research companion to non-state actors, Reino Unido, Rout-
ledge, 2016, pp. 113-128.

6 Véase GRUNSKE, Joshua y JASINSKI, Michael, “Two-level game operational code: analysis of foreign
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con una estrategia de accion en relacion con los asuntos globales, que
contemple ademas el fortalecimiento de los mecanismos con los que
cuenta este 6rgano en el campo de la diplomacia parlamentaria.

Para que sea posible configurar esta estrategia, es fundamental
contar con un analisis previo sobre el rol que juegan actualmente
los parlamentos en el orden internacional, al igual que el de los
legisladores en este rubro. Por o que el objetivo de esta investigacion
es determinar la influencia de los asuntos internacionales en el marco
normativo nacional de los ultimos diez anos para entender el grado de
involucramiento, asi como las areas de oportunidad para la Camara de
Diputados en este ambito.

Se parte de la hipotesis central de que la globalizacion, la
interdependencia y los retos globales exigen la intervencion de la
Camara de Diputados. En los ultimos anos, esta participacion ha estado
sujeta a actividades de diplomacia parlamentaria y armonizacion
legislativa una vez aprobados los decretos por el Senado. Sin embargo,
este 6rgano puede convertirse en un actor estratégico en el nivel
internacional haciendo ejercicio de sus facultades expresas e implicitas
como Congreso de la Unidn.

El marco analitico de este trabajo esta fundamentado en las
perspectivas teoricas del institucionalismo y el liberalismo,” que
permiten comprender el proceso a través del cual los actores
nacionales configuran sus preferencias e influyen en la configuracion
de la accidoninternacional del Estado. Estos enfoques se complementan
con la teoria del juego a dos niveles de Robert David Putnam? la
cual permite articular las interacciones entre los niveles domeéstico
y sistémico. Este trabajo vincula, por un lado, los eventos que tienen
lugar en el nivel internacional, y, por otro, la actividad de la Camara
de Diputados a nivel nacional. Asimismo, se construyd una estrategia

and domestic policy preferences of national leaders”, Social Sciences, Ginebra, agosto de 2021, pp. 1-22.

7 Cfr. MORAVCSIK, Andrew, “Taking preferences seriously: a liberal theory of international politics”, Inter-
national Organization, Boston, vol. 51, num. 4, 1997, p. 519.

8 Cfr. PUTNAM, Robert David, op. cit., p. 440.
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metodoldgica mixta, que incorpora una metodologia cuantitativa como
cualitativa.

. MARCO DE ANALISIS

1. Liberalismo en las relaciones internacionales

Este trabajo se enmarca en el paradigma del liberalismo de las relaciones
internacionales, que esta basado en el proceso de interdependencia,
concepto desarrollado inicialmente por Keohane y Nye en la década
de 1970, y que plantea que todo lo que sucede en un Estado repercute
en otro, por lo que los vinculos econdmicos y sociales alteran los
incentivos estatales vy, por tanto, sus acciones e interacciones.’
Asimismo, como lo explica Federico Merke, la interdependencia altera
la matriz de un mundo basado en Estados unitarios y racionales y
favorece la aparicion de multiples actores, como empresas, sindicatos,
organizaciones de la sociedad civil o agencias internacionales, que
se presentan a los gobiernos con sus propias preferencias, muchas
veces contrapuestas.'

Entre estos actores es posible ademas identificar a los parlamentos,
quienes interactuan tanto a nivel nacional, influyendo directa
o indirectamente en la configuracion de la politica exterior del
Estado, como a nivel internacional, principalmente a través de foros
interparlamentarios; estas interacciones internacionales inciden también
en las actividades del parlamento en su ambito domeéstico.

De acuerdo con Andrew Moravcsik, los Estados (u otras instituciones
politicas como los parlamentos) representan un subconjunto de la
sociedad domeéstica, sobre la base de cuyos intereses los funcionarios
estatales definen las preferencias del estado y actuan intencionalmente

9 Cfr. KEOHANE, Robert y NYE, Joseph, “Power and interdependence revisited”, International Organizaton,
Boston, vol. 41, num. 4, 1987, p. 731.

10 MERKE, Federico, “Liberalismo”, en LEGLER, Thomas et al. (coords.), Introduccion a las Relaciones Inter-
nacionales: America Latina y la politica global, México, Oxford, 2013, p. 26.
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en la politica mundial" Ligado a lo anterior, Moravcsik establece como
supuesto central del paradigma del liberalismo que:

Los actores fundamentales enla politicainternacional sonindividuos
y grupos privados, que en promedio son racionales y reacios al
riesgo y que organizan el intercambio y la accion colectiva para
promover intereses diferenciados bajo las restricciones impuestas
por la escasez material, los valores en conflicto y las variaciones
en la influencia social.*?

En este sentido, el Estado no es un actor unitario, sino una institucion
representativa, constantemente sujeta a captura y reconquista, construccion
y reconstruccion por parte de coaliciones de actores sociales. De esta
manera, las instituciones y practicas representativas constituyen la linea
de transmision fundamental mediante el cual las preferencias y el poder
social de los individuos y grupos se traducen en politicas estatales.®® Por
lo tanto:

La politica del gobierno, incluyendo la politica exterior, se
encuentra influenciada por las identidades, los intereses y el
poder subyacentes de los individuos y grupos (dentro y fuera del
aparato estatal) que presionan constantemente a quienes toman
las decisiones centrales para que sigan politicas compatibles con
sus preferencias.*

En consecuencia, estas presiones alteran y configuran las mismas
preferencias del Estado, las cuales se traducen no solamente en
politicas publicas, sino también en la politica exterior del pais.

Dentro del Estado, y como institucion politica representativa, el
poder legislativo constituye una arena en la que confluyen los diversos

11 Cfr. MORAVCSIK, Andrew, op. cit., p. 518.
12 Ibidem, p. 516.

13 Cfr. Ibidem, p. 518.

14 Ibidem, p. 519.
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intereses de los grupos y sectores sociales. Tal como lo establece José
Moreno Collado, la funcion representativa es el vinculo que existe entre
los votantes vy los integrantes del cuerpo legislativo, de acuerdo con el
principio de representacion de derecho parlamentario;®® por ende, sus
decisiones y acciones deben estar orientadas hacia el interés general,
es decir, al bienestar de la sociedad.

2. Teoria del juego a dos niveles

Estainvestigacion utilizé la teoria del juego a dos niveles de Robert David
Putnam?®® como complemento analitico a la perspectiva del liberalismo.
Esta teoria permite articular las interacciones y la influencia del nivel
sistémico o internacional hacia el domeéstico o nacional, y viceversa; es
decir, ayuda a estructurar procesos causales en ambos sentidos. Con
respecto a nuestro objeto de estudio, facilita la comprension del grado
en que las decisiones tomadas dentro de los foros interparlamentarios
inciden en la legislacién nacional, asi como de las areas de oportunidad
de la Camara de Diputados de interactuar en un nivel internacional, aun
cuando los legisladores no tomen decisiones vinculantes.

Putnam considera que las relaciones internacionales y la politica
domestica estan usualmente enredadas! Esto quiere decir que las
interacciones no van siempre en un solo sentido, y no son procesos
causales lineales. Por ende, el interés del analisis no radica en comprender
si la politica domeéstica tiene un impacto en la politica exterior o viceversa
(ya que para Putnam la influencia ocurre en ambas direcciones), sino en las
caracteristicas de la interaccion entre lo nacional y lo internacional.®® En una
interaccion internacional entran en juego los factores domésticos de todos
los actores involucrados, los cuales influencian el escenario internacional,
el cual a su vez repercute en el ambito doméstico de estos actores.

15 Cfr. MORENO COLLADO, José, “El proceso y la practica legislativos”, Politica y procesos legislativos,
México, Coloquio del Senado de la Republica-UNAM, 1985, p. 202.

16 Cfr. PUTNAM, Robert David, op. cit., p. 438.
17 Ibidem, op. cit., p. 430.
18 Cfr. Idem.
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A nivel nacional interactian una serie de actores, llamados también
actores subnacionales, entre los que se encuentran los parlamentos —en
este caso la Camara de Diputados—, las instituciones gubernamentales,
grupos de interés, partidos politicos, e incluso la opinion publica.’® Estos
actores operan en funcion de sus intereses particulares: por ejemplo,
un sindicato de maestros presionard para que se adopten politicas
favorables a este, mientras que los grupos politicos buscardn construir
coaliciones con estos grupos y asi incrementar su influencia®® Es
importante destacar que Putnam recupera el planteamiento de la teoria
burocratica, segun el cual cada institucion es independiente y persigue
sus propios objetivos con el fin de mantener su relevancia y continuidad
en la escena nacional. En el caso de la Camara de Diputados, ademas
de velar por los intereses de los ciudadanos, buscara mantenerse como
un contrapeso en el sistema de division de poderes.

Por otro lado, a nivel internacional, aquellos encargados de ejecutar
la politica exterior —en el caso de Mexico, el poder ejecutivo— deben
conciliar los intereses del pais, es decir, el interés del Estado con respecto
a su posicion en el sistema internacional, con los intereses de los actores
a nivel domeéstico. Asimismo, deben buscar minimizar las consecuencias
adversas de las presiones domésticas en la arena internacional, y
viceversa. Putnam explica las motivaciones de este proceso:

La complejidad inusual de este juego de dos niveles es
que los movimientos que son racionales para un actor en
un nivel (como aumentar los precios de la energia, ceder
territorio o limitar las importaciones de automoviles) pueden
ser politicamente inviables para ese mismo jugador en el
otro nivel. Sin embargo, existen poderosos incentivos para
mantener la coherencia entre los dos escenarios.?

19 Cfr. COOLSAET, Rik y VANDERVELDEN, Tine, “Nouvel ordre mundial, nouvelle diplomatie?”, en ROO-
SENS, Claude et al. (coords.), La politique étrangere: le modele classique a l'épreuve, Bruselas, P.LE. Peter
Lang, 2004, p. 119.

20 PUTNAM, Robert David, op. cit., p. 434.
21 idem.
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Lo anterior implica que el Ejecutivo (en el caso de México) debe
moverse entre los dos niveles, doméstico y sistémico, perseguir los
objetivos planteados, y minimizar el riesgo en ambos. Por ejemplo, en la
negociacion de un acuerdo migratorio con Estados Unidos, el gobierno
mexicano buscara defender los intereses nacionales —en donde se
conjugan las preferencias de los diversos actores domeésticos— al
mismo tiempo que buscara mantener una relacion de cordialidad vy
de cooperacion con el pais vecino. Este ejemplo refleja claramente la
interrelacion que existe entre el nivel nacional y el internacional, y, por
ende, el modelo del juego a dos niveles que propone Putnam.

Este modelo también es oportuno para explicar la dinamica para
consolidar un acuerdo a nivel internacional. En esta entran en juego
tres factores: a) las preferencias y coaliciones a nivel doméstico, b)
las instituciones a nivel domeéstico y ¢) las estrategias de negociacion
a nivel internacional. Las preferencias y coaliciones se refieren al
apoyo de los actores domésticos a determinado acuerdo internacional.
Este apoyo serd mayor en aquellos paises con economias mds
dependientes en comparacion con paises mds autosuficientes, como
Estados Unidos, para cuyos ciudadanos el costo de que no exista un
acuerdo internacional es generalmente mds bajo.? En lo que respecta
a las instituciones domésticas, los procedimientos de ratificacion afectan
la magnitud de las perspectivas de éxito del acuerdo. Finalmente, los
negociadores a nivel internacional buscaran un acuerdo que maximice
sus beneficios en ambos escenarios (doméstico y sistémico), aunque
siempre priorizaran los beneficios domeésticos.

Por ultimo, la metafora del juego a dos niveles considera la
repercusion potencial de las presiones internacionales dentro del
escenario doméstico.?® Por ello, este enfoque contempla que las
preferencias de los actores a nivel domestico pueden verse influenciadas
por el contexto internacional, de la misma manera que estas influyen
en el escenario de los acuerdos internacionales. Lo anterior permite

22 |bidem, p. 440.
23 Cfr. Ibidem, p. 454.
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analizar la manera en que los asuntos internacionales repercuten en
las actividades legislativas de la Camara de Diputados, y la medida en
que las decisiones de la Camara en materia legislativa pueden tener
repercusiones en el escenario internacional.

l. ESTRATEGIA METODOLOGICA

Como se menciono, el objetivo central de esta investigacion es determinar
el grado de involucramiento, asi como las areas de oportunidad de la
Camara de Diputados en su participacion en el escenario internacional.
Con este objetivo en mente, se construyd una estrategia metodologica
mixta, la cual incorpora tanto una metodologia cuantitativa como
cualitativa. A continuacion, se detalla el disefo de investigacion, el cual
esta constituido por tres fases de investigacion.

1. Estado del arte

En principio, se elabor6 un breve analisis de la literatura existente
relativa a la evolucién del papel que desempenan los parlamentos
en el escenario internacional, asi como las implicaciones legislativas
que puedan tener los asuntos internacionales, para lo cual se utilizo
una metodologia cualitativa y un meétodo de analisis documental. Este
analisis explora la literatura que se ha construido con el objetivo de
fortalecer el rol de los parlamentos como actores internacionales ante
la creciente complejidad del sistema internacional, dentro de la cual se
enfatizan los lineamientos propuestos por la Unidon Interparlamentaria
para alcanzar este objetivo.

Ademas, se retoman las problematicas internacionales que la misma
Union Interparlamentaria determina como prioritarias y que establece
deben ser atendidas por los parlamentos; se da especial énfasis al
Régimen Internacional de Derechos Humanos ambito en tanto estos se
encuentran dentro del marco constitucional mexicano, lo que conlleva
un proceso de armonizacion legislativa. La articulacion de estos
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argumentos se llevd a cabo con base en el marco analitico previamente
desarrollado.

Adicionalmente, de este analisis se desprende el papel fundamental
de las Instituciones Parlamentarias Internacionales (IPl) entre las que
destacan, por un lado, la Unién Interparlamentaria, en tanto se trata de
la primera organizacion interparlamentaria a nivel global. Por otro lado,
el Parlamento Latinoamericano y Caribefo (Parlatino), siendo el foro
interparlamentario mas importante para la region, en el que el Poder
Legislativo mexicano ha tenido mayor participaciéon debido a que existen
problematicas regionales transversales —que inciden en el ambito de
los parlamentos nacionales de la region— y que pueden discutirse,
y proponerse alternativas de solucion, a través de la cooperacion
interparlamentaria.

2. Andlisis de los dictamenes aprobados entre 2012 y 2021

La segunda fase de la investigacion consistié en un analisis estadistico
descriptivo llevado a cabo mediante una metodologia cuantitativa. Con
el fin de obtener un panorama general de la influencia que han tenido
los asuntos internacionales en las actividades legislativas en la Camara
de Diputados, incluyendo los principales temas que han permeado
la agenda, se recuperaron como fuente primaria todos aquellos
dictamenes aprobados entre 2012 y 2021 —periodo que comprende las
legislaturas LXII, LXIIl, y LXIV— del portal de bases de datos del Servicio
de Informacion para la Estadistica Parlamentaria (INFOPAL).?* Estos
dictamenes se clasificaron de acuerdo con las siguientes categorias: tipo
de dictamen —nueva ley, modificaciones constitucionales, modificaciones
a leyes existentes y decretos—; fecha de dictamen; clasificacion —tema
o problematica—; y comision dictaminadora.

De este analisis estadistico se desprende la revision de los dictamenes
relacionados expresamente en su exposicion de motivos con el ambito

24 Véase CAMARA DE DIPUTADOS, Servicio de Informacioén para la Estadistica Parlamentaria, (07 de
junio de 2022), https://www.diputados.gob.mx/sistema__legislativo.html
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de los derechos humanos. Esta exploracion se presenta con el propoésito
de ilustrar el proceso de armonizacion legislativa en un ambito concreto;
en este sentido, los derechos humanos son una cuestion paradigmatica
ya que los tratados internacionales en la materia —de los que México
forma parte— se encuentran, desde 2011, en el mismo nivel juridico que
la Constitucion.

En complementariedad con este ejercicio se efectué un analisis de
los dictamenes aprobados en relacion tematica y temporal con las
leyes modelos del Parlatino convenidas entre 2012 y 2021. Se tomo
como base la clasificacion tematica, titulo y sinopsis de los dictamenes;
despues, se establecié una categoria de similitud tematica que se suma
a una segunda variable temporal y se establecio una vinculacion directa,
cercana e inversa respectivamente a fin de comprender la influencia de
la ley modelo con la armonizacion que se genera. Una limitacion de
este analisis es el contexto de cada ley, pues en caso de no enunciar
en la exposicidon de motivos la justificacion referida en el parlamento,
no se puede aseverar que haya existido una motivacion intencionada
como efecto de participacion en alguna reunion interparlamentaria.
Sin embargo, lo anterior nos ayuda a comprobar la hipétesis sobre la
interaccion local-global y global-local en los asuntos parlamentarios.

Es importante enfatizar que este trabajo es un estudio exploratorio, v,
por ende, presenta limitaciones. En primer lugar, el periodo que se analizo
es limitado, lo que permite unicamente una vision parcial de la evolucion
de la importancia que han adquirido los asuntos internacionales en la
agenda legislativa. En segundo lugar, se tomaron en cuenta solamente
los dictamenes aprobados, sin considerar aquellas iniciativas de ley que
fueron descartadas, retiradas, o que todavia se encuentran en discusion.
Por ultimo, es importante subrayar que este trabajo es un estudio de
caso especifico del contexto mexicano, y delimitado en el tiempo, por lo
que no pretende elaborar generalizaciones con respecto a la relacion
de los parlamentos con los asuntos internacionales a nivel global.

A pesar de las limitaciones antes descritas, este estudio cumple con el
objetivo de presentar una primera aproximacion a la interrelacioén de los
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asuntos internacionales en la actividad legislativade la Camara, utilizando
herramientas de visualizacion que permiten identificar las principales
tendencias en esta materia. Sobre la base de esta identificacion, es
posible trazar lineas de investigacion para desarrollar futuros estudios
mucho mas profundos vy detallados a partir de los resultados mas
relevantes obtenidos en funcion de esta primera exploracion.

V. LOS PARLAMENTOS EN EL ESCENARIO
INTERNACIONAL

La consolidacion de un parlamento en sus funciones y como una
institucion confiable y representativa en el Estado moderno debe
considerar los procesos de globalizacion, entendiendo que el gjercicio de
los poderes publicos, como lo senala Hernandez Vallejo, se construye
desde la interaccion de lo local con lo global y viceversa, dando asi
lugar a agendas publicas integrales con la participacion de todos los
actores involucrados.?® Las implicaciones globales de los retos locales
que trascienden fronteras, y en las que la jurisdiccion del Estado se
encuentra limitada, o bien aquellos problemas como la salud publica
qgue pueden afectar a todos los paises —como lo evidencio la pandemia
de la COVID-19- requieren la intervencion y cooperacion multilateral
para encontrar soluciones y mitigar los efectos negativos para todos.

La comunidad internacional puede establecer pautas, lineamientos
o rutas de accion para la solucidon de retos globales. Sin embargo,
aun el mas amplio acuerdo de derecho internacional se atenua por la
soberania exclusiva de los Estados nacionales. En este sentido, como
asegura David Held el Estado tiene la llave, a través de la agencia
democradtica, involucrando a sus ciudadanos y a la sociedad civil en la
formulacion e implementacion de politicas.?®

25 Véase HERNANDEZ VALLEJO, José Maria, “Parlamento abierto, globalizacion y agendas globales”, en
QUILICI, Federico (coord.), Parlamento futuro: Reflexiones conceptuales para los desafios del siglo X XI,
Buenos Aires, Coleccién Parlamento futuro, Instituto de Capacitacion Parlamentaria (ICaP), 2022, https://
www.teseopress.com/parlamentofuturo/.

26 HELD, David et al, The governance of climate change: science, politics and ethics, Cambridge, Polity
Press, 2011, pp. 89-110.
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Bajo este orden de ideas, el parlamento se vuelve un eslabon
fundamental, tanto en su funcion de representatividad —asegurando que
los intereses de todos sean integrados— como legislativa, pues sin un
marco normativo ad hoc que trace el camino para que los cambios se
implementen, estos resultan practicamente inviables. Ademas, de sus
funciones de fiscalizacion o control del gobierno, en los que la presion
del publico ha incrementado sus responsabilidades, pues en este ambito
solo los parlamentos pueden exigirle al gobierno que rinda cuentas.?”

Al respecto, en la Declaracion adoptada por la 32 Conferencia
Mundial de Presidentes de Parlamento, celebrada en julio de 2010 se
acordo la necesidad de instaurar practicas mas participativas en el plano
internacional.?® Si bien, estas implicaciones —como se hace referencia
en la Declaracion de la Primera Conferencia Mundial de Presidentes
de Parlamento—, operan principalmente en el ambito nacional por
las competencias constitucionales de cada Estado, y de manera
complementaria, a nivel inter-parlamentario, regional y mundial.?®

Es asi como el reposicionamiento de su participacion internacional
a través de diversos instrumentos de la diplomacia parlamentaria —
que permite el dialogo e intercambio de intereses y experiencias hacia
una accion conjunta— su injerencia en los procesos de cooperacion
interparlamentaria, asi como el involucramiento en el seguimiento de los
compromisos y agendas regionales e internacionales, es cada vez mas
determinante para la legitimacion politica en el marco de la globalizacion.*

En este contexto, la paraddjica conclusion segun lo senala Mariano
Ferrero, es que el incremento de la implicacion parlamentaria en

27 Cfr. POWER, Greg, Informe Parlamentario Mundial, La naturaleza cambiante de la representacion
parlamentaria, Ginebra, Union Interparlamentaria (UIP)-Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), abril de 2012, pp. 4 vy 5.

28 Cfr. UNION INTERPARLAMENTARIA, “Garantizar la responsabilidad democratica global por el bien
comun”, Declaracién adoptada por la Conferencia, 3* Conferencia Mundial de Presidentes de Parlamento,
Ginebra, 21 de julio de 2010 (traduccion GRULAC-UIP), punto 16, pp. 3 y 4.

29 Véase UNION INTERPARLAMENTARIA, “The Parliamentary vision for international cooperation at the
dawn of the third millennium”, Conference of presiding officers of national parliaments, Nueva York, 30 de
agosto de 2000, htttp://archive.ipu.org/splz-e/sp-dclr.htm.

30 Cfr. FERRERO, Mariano, “Representacion popular y accién exterior: desarrollo y alcances de la diplomacia
parlamentaria en el mundo contemporaneo”, Colombia Internacional, Bogota, num. 98, 2019, p. 152.
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los asuntos internacionales debe tener como ambito principal los
Congresos nacionales a nivel interno.®® Bajo este orden de ideas,
el autor identifica un problema de fondo para los parlamentos en la
traduccion de la legislacion, y/o el examen del presupuesto para el
cumplimiento de los compromisos internacionales de sus Estados. ELl
problema reside en el proceso de negociaciéon que lleva a cabo el
gjecutivo y la adopcion de acuerdos que repercuten en la legislacion.
Pues al tratarse de asuntos negociados por los gobiernos, los drganos
parlamentarios ven menoscabada de facto su capacidad de hacer una
consideracion sustantiva de las medidas y acciones a adoptar.®

Con base en una reiterada insistencia por parte de organismos
internacionales como la Organizacion de Naciones Unidas (ONU),
la Union Interparlamentaria, e incluso la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC), los gobiernos del mundo han ido incorporando
mecanismos constitucionales que permiten una mayor participacion
en los asuntos internacionales, con el fin de garantizar la democracia
y la representacion plural de la sociedad, asi como para que los
objetivos internacionales tengan un mayor grado de efectividad en su
implementacion gracias a una correcta armonizacion legislativa de sus
marcos juridicos.

1. Parlamento eficaz

La Union Interparlamentaria elabordé en 2006 un informe con el
objetivo de fortalecer el rol de los parlamentos en el contexto del siglo
veintiuno.*®* Dentro de este informe, la organizacion considera que
uno de los elementos fundamentales para consolidar un parlamento
eficaz es que se involucre en los asuntos internacionales, ya que,

31 FERRERO, Mariano, “Los parlamentos y la gobernanza global: los parlamentos, la Union Interparlamen-
taria y el trabajo de Naciones Unidas”, Serie de Minutas 73-21, Biblioteca del Congreso Nacional de Chile,
18 de agosto de 2021, p. 6.

32 Ibidem, p. 7.

33 Cfr. BEETHAM, David, El parlamento y la democracia en el siglo veintiuno: una guia de buenas
prdcticas, Ginebra, Unién Interparlamentaria, 2006, p. 157.
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como se ha mencionado, la globalizacion ha creado un mundo
interdependiente y con una gran diversidad de actores, por lo que
los parlamentos no pueden estar excluidos de estos fendmenos
transnacionales.

Importa destacar que estos lineamientos no implican que los
parlamentos retomen las atribuciones de politica exterior que son
exclusivas del Poder Ejecutivo, sino que su objetivo radica principalmente
en fortalecer las funciones de representacion y de control parlamentario
del Poder Legislativo. En un sistema de division de poderes, el parlamento
debe fungir como un contrapeso eficaz; de igual manera, un régimen
democratico debe velar por el interés general de los ciudadanos, por lo
que los parlamentarios deben tomar en cuenta el impacto que puedan
tener las problematicas transnacionales en el desarrollo y bienestar de
sus representados. En este sentido, la Union Interparlamentaria (UIP)
justifica la relevancia de la interaccion parlamentaria en el escenario
internacional de la siguiente manera: ;De qué sirven las instituciones
mas democraticas a nivel nacional si tantas decisiones que hacen a
la vida de los ciudadanos, incluyendo su seguridad, son tomadas mas
alla de las fronteras, o por instituciones internacionales que no estan
sometidas a ningun control democratico ni rendicién de cuentas?*

Este argumento permite comprender el hecho de que, en lo que se
refiere a la democracia, surge una paradoja: mientras la sustancia de
la politica se mundializa, no sucede asi con los procesos politicos, ya
que sus principales instituciones —entre las cuales se encuentran los
parlamentos— continuan firmemente arraigados a nivel nacional o local.
Esto provoca que exista escasa influencia de la democracia tradicional
sobre las cuestiones de gobernanza global y que los ciudadanos de
diversas partes del mundo reclamen una mayor rendicion de cuentas
de las decisiones tomadas en el escenario internacional.

Por consiguiente, la Declaracion de la Primera Conferencia de
los Presidentes de los Parlamentos, establecid6 que la dimension

34 |bidem, p. 158.
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parlamentaria de la cooperacion internacional debe ser llevada a la
practica por los parlamentos mismos, de cuatro maneras distintas pero
vinculadas entre si:

i. Ejercer influencia sobre la politica de sus respectivos paises
respecto a las cuestiones tratadas en las Naciones Unidas vy
en otros foros internacionales de negociacion.

ii. Mantenerse informados acerca del avance y resultados de
dichas negociaciones.

iii. Decidir acerca de la ratificacion de los textos y tratados
firmados por los gobiernos cuando la Constitucion asi lo preveé.

iv. Contribuir activamente al proceso subsiguiente de aplicacion.®®

Siguiendo estas cuatro acciones, los parlamentos pueden fortalecer
su eficacia en materia internacional. Por otra parte, como se observa en
estos cuatro puntos, los parlamentos no buscan ejercer las actividades
de negociacion de tratados, ni ejecutar la politica exterior —en México
este mandato corresponde exclusivamente al Ejecutivo—, sino tener la
posibilidad de seguir el contenido y evolucion de estas negociaciones
y comunicar sus opiniones politicas al Ejecutivo. Salvo el lineamiento
numero tres, ya que en el caso mexicano la Camara de Senadores
posee la facultad exclusiva de ratificar los tratados internacionales
firmados por el Ejecutivo, al desarrollar estas actividades, la Camara de
Diputados tiene la posibilidad de impulsar la dimension parlamentaria
de la cooperacion internacional.

La informacion obtenida en esta investigacion sugiere, como se
discutira mas ampliamente al presentar los resultados del analisis
estadistico, que las acciones de la Camara de Diputados en materia de
asuntos internacionales se han centrado en el cuarto lineamiento, es
decir, contribuir al proceso de aplicacion de los tratados internacionales
en el ambito nacional. Lo anterior refleja que la Camara de Diputados ha
realizado un esfuerzo significativo en lo que se refiere a armonizacion

35 BEETHAM, David, op. cit., p. 160.
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legislativa. Esta dinamica refiere al concepto de interdependencia®
previamente expuesto, y al proceso causal de influencia del nivel
internacional hacia el nivel domeéstico establecido por Putnam.*”

Sin embargo, este analisis preliminar apunta a que la dinamica
propuesta por el liberalismo domeéstico, en la que el Poder Legislativo
participa en la construccion y consolidacion de la politica exterior*® vy
al proceso causal de influencia de lo doméstico a lo internacional,* no
se han fortalecido de la misma manera en el seno de la Camara de
Diputados. Este supuesto, que se ampliara en la discusion posterior,
indica que seria pertinente reforzar la interaccion de la Camara en
foros multilaterales (tanto en las Naciones Unidas como en los foros
interparlamentarios), y contar con un mecanismo que le permita
disponer de informacién relevante y actualizada sobre las negociaciones
internacionales en las que participe la cancilleria mexicana.

A. Areas prioritarias

Ademas de estas recomendaciones, la Union Interparlamentaria
destaca cuatro sectores de accion: derechos humanos, equidad de
género, desarrollo econdmico y social, y comercio internacional.*® La
UIP resalta estos ambitos ya que se trata de cuestiones que tienen
un caracter transnacional, es decir, que no se limitan a las fronteras
nacionales, y que ademas tienen un impacto directo en la vida cotidiana
de los ciudadanos de los distintos paises, sobre la cual deben ocuparse
los parlamentos. Asimismo, estos sectores engloban los principales
problemas transnacionales a enfrentarse mediante la cooperacion
internacional, incluso la UIP promueve la integracion regional —en
el caso de América Latina, el Parlatino promueve una armonizacion
legislativa en la regidn con miras a un proceso de integraciéon, como

36 Cfr. KEOHANE, Robert y NYE, Joseph S., op. cit., pp. 725-753.
37 Véase PUTNAM, Robert David, op. cit., pp. 427-460.

38 Cfr. MORAVCSIK, Andrew, op. cit., pp. 519-520.

39 Cfr. PUTNAM, Robert David, op. cit., pp. 427-460.

40 Cfr. BEETHAM, David, op. cit., p. 160.
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se detallara mas adelante—; no obstante, la actividad internacional del
parlamento no se limita a estos cuatro ambitos.

En el caso mexicano, el ambito de los derechos humanos es el mas
relevante en lo que se refiere a la interaccion del poder legislativo
en la esfera internacional, ya que, desde el 10 de junio de 2011, se
reformaron diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, entre ellos el articulo 1o., con el objetivo de incluir
diferentes obligaciones y acciones que el Estado mexicano debe
realizar con la finalidad de ofrecer una mejor proteccién a los derechos
humanos. A partir de esta reforma, el articulo primero constitucional
establece Lo siguiente:

En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de
los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los
tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte,
asi como de las garantias para su proteccidén, cuyo ejercicio no
podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las
condiciones que esta Constitucion establece.

Esta reforma significa que los acuerdos internacionales referentes
a derechos humanos se encuentran dentro del marco normativo
constitucional, es decir, que la Constitucion y los tratados internacionales
que reconocen derechos humanos estan al mismo nivel. Como lo
menciona la Comisiéon Nacionalde Derechos Humanos, esta modificacion
al texto del articulo lo. constitucional sirvid también para resolver la
antigua discusion que se tenia acerca del lugar que ocupan los tratados
internacionales dentro del derecho mexicano; asimismo, impone la
obligacién a la autoridad judicial, administrativa y legislativa de aplicar
los tratados internacionales.** Por ende, en la seccion subsecuente se
incluye una descripcion mas profunda con respecto al funcionamiento
del Régimen Internacional de Derechos Humanos.

41 Véase COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS, Derechos humanos en el articulo 1o.
constitucional: obligaciones, principios y tratados, México, CNDH/INEHRM/SEP, 2015, p. 12.
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El ambito del comercio también posee sus particularidades, por
lo que es fundamental que los parlamentos se involucren en las
cuestiones comerciales internacionales. La Organizacion Mundial de
Comercio (OMC) es la organizacion internacional encargada de regular
todas las interacciones comerciales que se dan entre sus Estados
miembros. La OMC se cred en 1994 v, al ser una de las organizaciones
internacionales mas recientes, contempla acuerdos vinculantes para
los paises miembros (lo que no ocurre en otras organizaciones como
las Naciones Unidas) en materia de definicibn de objetivos comunes,
asi como un mecanismo de resolucion de diferencias para asegurar
el cumplimiento de sus disposiciones.*? En este sentido, existen
consecuencias econdmicas directas tanto para los Estados, como para
el sector privado en caso de incumplimiento. Ello impacta directamente
en la vida cotidiana de los ciudadanos, por lo que los parlamentos
deben mantener un seguimiento constante de las decisiones que se
tomen en el marco de la OMC.

En lo que respecta a la equidad de género, la UIP desarrollé un Plan
de accion para los parlamentos sensibles al genero segun el cual la
igualdad de genero significa que las mujeres y los hombres disfrutan
de plena igualdad de derechos, responsabilidades y oportunidades.
La igualdad de género y el empoderamiento de la mujer son derechos
humanos a los que debe darse una expresion politica y juridica.*®
De lo anterior se desprende que la UIP contempla la igualdad de
género como un derecho humano, lo que supondria que la normativa
internacional en la materia podria también considerarse dentro del
marco constitucional mexicano. En consecuencia, el poder legislativo
debe mantenerse informado sobre los acuerdos internacionales sobre
equidad de género en los que México participe para cumplir de manera
eficiente con los procesos de armonizacion legislativa.

De igual forma, la UIP considera que para alcanzar estos objetivos

42 Cfr. KRUGMAN, Paul Robin y OBSTFELD, Maurice, Economia internacional, Madrid, Pearson Educacion,
2006, p. 244.

43 UNION INTERPARLAMENTARIA, Plan de accién para los parlamentos sensibles al género, Quebec,
Union Interparlamentaria, 2017, p. 5.
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es necesario adoptar medidas directas, estableciendo que, si bien cada
pais debe tener en cuenta las especificidades culturales, sociales y
religiosas de los parlamentos nacionales, el progreso exige un cambio
general de las actitudes y las percepciones.* Por ende, se exhorta a
los parlamentos a que adopten ciertos lineamientos generales, siempre
tomando en cuenta sus respectivos contextos nacionales, estableciendo
metas y plazos especificos para su cumplimiento. Las lineas de accion
comunes propuestas por la UIP son:

i. Incrementar el numero de mujeres en el parlamento y lograr
una participacion paritaria.

i. Reforzar la legislacion y las politicas relativas a la igualdad
de género. Integrar la igualdad de los sexos en la labor del
parlamento.

iii. Instaurar una infraestructura y una cultura parlamentarias
sensibles al género o mejorarlas.

iv. Asegurar que todos los parlamentarios —hombres y mujeres—
compartan la responsabildad de promover la igualdad de
genero.

v. Alentar a los partidos politicos a que defiendan la igualdad de
geénero.

vi. Mejorar la sensibilidad y la igualdad de género entre el personal
parlamentario.*®

En lo que se refiere a la cuestion del desarrollo, la UIP ha tomado
como referencia los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
establecidos en la Agenda 2030 de las Naciones Unidas. Los 17 ODS vy
sus 169 metas han sido concebidos para compendiar los tres pilares
del desarrollo sostenible: econémico, social y ambiental*® Desde este
punto de vista, el desarrollo es una cuestion transversal, es decir,

44 [dem.
45 Idem.

46 UNION INTERPARLAMENTARIA, Los parlamentos y los Objetivos de Desarrollo Sostenible: una herra-
mienta de autoevaluacion, Francia, ICA, 2016, p. 6.
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que requiere de acciones en multiples problematicas, tales como la
pobreza, la salud, el cambio climatico, la educacion, etc. Por ende, la
Camara de Diputados disend una estrategia legislativa con el objetivo
de actualizar las leyes nacionales que mayor incidencia tengan en el
desarrollo sostenible y los ODS.#

La estrategia legislativa identifica las ciento veintiocho leyes
federales con mayor incidencia y areas de oportunidad, a la luz de
los diecisiete ODS. El Informe muestra a las diputadas v diputados,
y al publico en general, el amplio margen existente para iniciativas
que actualicen esas leyes, o creen nuevas, alineadas a las metas
de los diecisiete ODS.#

En funcion de lo anterior, es posible establecer que existe un
proceso de armonizacion legislativa a partir de las recomendaciones
internacionales con respecto a la Agenda 2030 y los ODS. No obstante,
evaluar el avance legislativo que se ha realizado en la materia se
encuentra fuera del alcance de los objetivos de esta investigacion; aun
asi, importa destacar la pertinencia de llevar a cabo esta evaluacion
en investigaciones posteriores, ya que se encuentra estrechamente
relacionada con los argumentos sobre el rol de los parlamentos en el
escenario internacional en el contexto actual.

B. Régimen internacional de derechos humanos

Desde 2011, los acuerdos internacionales en materia de derechos
humanos en los que México participe se encuentran al mismo nivel que
la Constitucién, por lo que es fundamental comprender el funcionamiento
del marco normativo internacional que rige este campo. Esta normativa
se encuentra estructurada en el Réegimen internacional de derechos

47 CAMARA DE DIPUTADQOS, Estrategia Legislativa para la Agenda 2030, México, Camara de Diputa-
dos LXIV Legislatura, 2020, https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/573730/Estrategia_Legislati-
va_para_la_Agenda_2030_VF_comp.pdf.

48 Idem.
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humanos. En este sentido, Stephen Krasner define un régimeninternacional
como un conjunto de principios, normas, reglas y procedimientos de
toma de decisiones en torno de los cuales las expectativas convergen
en una determinada esfera de problemas* Este concepto se inserta
dentro del paradigma del liberalismo de las relaciones internacionales
antes mencionado, sobre todo porque influyen en el comportamiento de
los actores nacionales, asi como los paises que pertenecen al régimen
contribuyen a su estructuracion y consolidacion.

Krasner define los principios como las ideas y creencias fundamentales
en torno a una cuestion determinada; por su parte, las normas son
consideradas estandares de comportamiento;las reglas son prescripciones
y prohibiciones especificas que rigen la actuacion de los actores vy, por
ultimo, los procedimientos son las practicas implementadas.®® Lo anterior
indica que un régimen internacional comprende tanto normas vinculantes,
es decir, que pueden acarrear sanciones para los miembros, como no
vinculantes.

Por lo tanto, los regimenes aparecen en una variedad de formas,
conformados por una serie de instituciones y grupos internacionales,
asi como tratados multilaterales; dependiendo de la forma que
adquiera cada régimen internacional es el grado de vinculacion que
tendran los Estados participantes. Ademas, permiten limitar y regular
el comportamiento de los Estados alrededor de una problematica
determinada a pesar de los cambios que pudieran darse en el sistema
internacional, y promueven el desarrollo del derecho internacional.

El régimen internacional de derechos humanos es uno de los mas
complejos que existen. Inicié en el seno de las Naciones Unidas, donde
se divide en dos partes. Por una parte, esta el régimen que emana
directamente de la Carta de las Naciones Unidas y que en la actualidad
se basa en el Consejo de Derechos Humanos (antes la Comisién de
Derechos Humanos), México es uno de los miembros fundadores de

49 KRASNER, Stephen David, “Structural causes and regime consequences: regimes as intervening varia-
bles”, International Organization, Boston, vol. 36, num. 2, 1982, p. 186, (traduccion propia).

50 Cfr. Ibidem, p. 187.
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las Naciones Unidas, por lo que se encuentra ligado a las disposiciones
de la Carta de las Naciones Unidas (y en consecuencia del Consejo
de Derechos Humanos) desde 1945. Por otro lado, se encuentra el
régimen que emana de los principales tratados de derechos humanos
adoptados en el marco de las Naciones Unidas y que por ello reside en
los correspondientes érganos de decision e implementacion.

En 1946, el Consejo Economico y Social (ECOSOC) de las Naciones
Unidas establecio la Comisién de Derechos Humanos, compuesta por 18
miembros, electos por aquellos estados que conformaban el ECOSOC.
Esta comision se centro en el desarrollo de los primeros instrumentos
internacionales de derechos humanos, comenzando por la propia
Declaracion Universal de Derechos Humanos, adoptada en 19485 En
un inicio, la Comisién no se dedicé a vigilar y evaluar violaciones a los
derechos humanos en paises concretos, fue hasta la década de 1980
cuando adopt6 este mandato:

La adopcion de resoluciones ha sido fundamental. Mediante
ellas, la Comision DH podia nombrar y sefalar a los estados que
violaban derechos humanos, asi como establecer procedimientos
especiales de monitoreo y escrutinio: grupos de trabajo, relatores
especiales, representantes especiales del Secretario General o
expertos independientes. Estos procedimientos especiales tienen
el mandato de vigilar y evaluar la situacion general en un pais
concreto o la relativa a un tema o asunto particular a nivel
mundial.>

La Comision de Derechos Humanos fue disuelta en el 2006, al
haber sido duramente cuestionada por estar excesivamente politizada,
formada por estados represores, y por aplicar estandares dobles en
sus resoluciones y recomendaciones. Fue sustituida ese mismo ano

51 ANAYA MUNOZ, Alejandro, “Los regimenes internacionales de derechos humanos en América Latina:
un acercamiento desde las Relaciones Internacionales”, en LEGLER, Thomas et al. (coords.), Introduccion
a las Relaciones, op. cit., p. 232.

52 Idem.
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por el Consejo de Derechos Humanos, el cual se establecio como
un organo subsidiario de la Asamblea General, conformado por
47 miembros, electos por mayoria absoluta de los miembros de la
Asamblea General, con base en el criterio de distribucion regional:®
8 miembros de América Latina vy el Caribe; 13 de Africa; 13 de Asia; 6
de Europa oriental; y 7 de Europa occidental’ De esta manera, se
aseguraban de que las decisiones fueran mas plurales y no se tomaran
solamente en funcion de los intereses de los paises mas poderosos.

Entre las herramientas que tiene el Consejo de Derechos Humanos
para promover el respeto universal de los derechos humanos, atender
situaciones de violaciones en el mundo, y formular recomendaciones
al respecto, se encuentran: los procedimientos especiales tematicos
y geograficos; un procedimiento de denuncias; el Comité Asesor; el
Mecanismo de Expertos sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas; el
Foro Social, y; el Mecanismo de Examen Periddico Universal. Este ultimo
puede considerarse el elemento mas novedoso del Consejo ya que
no existe ningun mecanismo similar en ninguna de las organizaciones
internacionales actuales. Este mecanismo permite evaluar cada
cuatro anos a cada uno de los Estados miembros de las Naciones
Unidas respecto de las medidas que este ha adoptado para mejorar la
situacion de los derechos humanos en el pais y para cumplir con sus
obligaciones en la materia.®® No obstante, es importante destacar que
las recomendaciones que emite el Consejo de Derechos Humanos no
tienen un caracter vinculante, es decir, no cuenta con facultades para
obligar a los Estados a implementar sus recomendaciones.

De manera adicional, y como ya se menciono, se ha desarrollado
un segundo elemento del régimen internacional a partir de aquellos
tratados establecidos en el marco de las Naciones Unidas. Cada uno de
estos tratados identifica un conjunto especifico de derechos humanos y

53 Ibidem, p. 233.

54 Véase SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES, Consejo de Derechos Humanos, (04 de junio de
2022), https://www.gob.mx/sre/acciones-y-programas/consejo-de-derechos-humanos.

55 Véase NACIONES UNIDAS, Examen Periédico Universal, Consejo de Derechos Humanos, (06 de junio
de 2022), https://www.ohchr.org/es/hr-bodies/upr/upr-main.
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establece un 6rgano concreto de toma e implementacion de decisiones:
el Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial, el Comité de
Derechos Econdmicos Sociales y Culturales, el Comité de Derechos
Humanos, el Comité para la Eliminacion de la Discriminacion contra la
Mujer, el Comité contra la Tortura, el Comité de los Derechos del Nifo,
el Comité de Derechos de los Trabajadores Migratorios, el Comité de
los Derechos de las Personas con Discapacidad y el Comité contra
las Desapariciones Forzadas.® Estos o6rganos tienen como objetivo
promover y supervisar el respeto a las normas de derechos humanos
consagradas en los tratados especificos de los cuales se desprenden.

Por otro lado, el régimen internacional de derechos humanos
también se ha expandido y estructurado en normativas e instituciones
regionales. En el caso de América Latina, este se ha consolidado en
el marco de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), que creo
a la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) en 1959 a
través de la Convencion Americana o Pacto de San José. Esta comision
tiene el mandato de promover y supervisar el respeto y la proteccion
de los derechos humanos por parte de todos los estados miembros de
la OEA;*" cualquier persona, grupo, u organizacion no gubernamental
puede elevar peticiones ante esta Comision.

Si bien las recomendaciones de la CIDH no tienen un caracter
vinculante, la Comisién posee la facultad de presentar casos ante
la Corte Interamericana de Derechos Humanos, institucion judicial
autonoma que ejerce una funcion contenciosa con respecto a los casos
de violacion a los derechos humanos que le son presentados.’® México
es uno de los veinte paises miembros de la OEA que reconoce esta
funcién contenciosa de la Corte.

En el ambito nacional, se cre6 en 1999 la Comision Nacional de
Derechos Humanos, como un organismo que cuenta con autonomia de
gestion y presupuestaria, asi como personalidad juridica y patrimonio

56 Cfr. ANAYA MUNOZ, Alejandro, op. cit., p. 235.
57 Cfr. Idem.
58 Cfr. Idem.
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propios.®® Su objetivo central es la proteccion, observancia, promocion,
estudio vy divulgacion de los derechos humanos previstos por el orden
juridico mexicano.®®

Debido a que la proteccion y defensa de los derechos humanos se
encuentra dentro del marco constitucional mexicano, es fundamental que
el poder legislativo cuente con informacidn objetiva y actualizada referente
a la construccion y evolucidon del Régimen Internacional de Derechos
Humanos, asi como todos los tratados y organismos que de este se
desprenden, ademas de las resoluciones y recomendaciones de estos.

2. Armonizacion legislativa del derecho internacional en México

De acuerdo con la Convencion de Viena, el derecho de los tratados® es
de aplicacion internacional, bajo el precepto del respeto a la soberania,
ningun tratado pretende establecer reglas o normas especificas
al sistema normativo nacional, la Constitucibn como nuestra ley
fundamental dictara el proceso de jerarquia normativa. En este sentido,
los compromisos internacionales asumidos por el Estado mexicano
establecen obligaciones vinculantes para los tres poderes a fin de dar
cumplimiento con lo pactado.

Segun lo establece la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en su articulo 89, fraccion X, el Presidente cuenta con la
facultad de: dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales,
asi como terminar, denunciar, suspender, modificar, enmendar, retirar
reservas y formular declaraciones interpretativas sobre los mismos [...].
Sin embargo, bajo la logica del federalismo mexicano, la representacion
democratica que se deposita en el poder legislativo otorga al Senado
la representacion equitativa de cada una de las entidades federativas.®?

59 COMISION NACIONAL DE DERECHOS HUMANQS, Funciones, (06 de junio de 2022), https://www.cndh.
org.mx/cndh/funciones.

60 Idem.

61 Véase NACIONES UNIDAS, Vienna Convention on the Law of Treaites, Vienna, 23 de mayo de 1969, ht-
tps://treaties.un.org/Pages/ViewDetailslll.aspx?src=TREATY&mtdsg_ no=XXIlI-1&chapter=23&Temp=mtds-
g3&clang=_en.

62 Cfr. RAIGOSA SOTELO, Luis, Las funciones legislativas y no legislativas del Senado, México, Senado de
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Bajo esta ldgica, como representante de la voluntad federal, el Senado
asume la responsabilidad de revisién y analisis de los tratados a fin de
advertir cualquier contradiccidon con el marco normativo mexicano y
gjerciendo el control de la politica exterior mediante su resolucion. Esta
facultad exclusiva se explicita en el articulo 76 fraccion |, le otorga
atribuciones a esta Camara para: denunciar, suspender, modificar,
enmendar, retirar reservas y formular declaraciones interpretativas
sobre los mismos. De esta manera cuando los tratados internacionales
son aprobados por el Senado, estos adquieren el rango de Ley Suprema
para toda la federacion segun lo estipula el articulo 133 Constitucional:

Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unidbn que emanen
de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma,
celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica,
con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la
Union. Los jueces de cada entidad federativa se arreglaran a dicha
Constitucion, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en
contrario que pueda haber en las Constituciones o leyes de las
entidades federativas.

En este punto es que resulta fundamental la participacion del
Congreso de la Unidn en tanto vela porque los tratados internacionales
firmados por el gjecutivo no contravengan la Constitucion, pues previo
a la aprobacién del Senado podrian advertirse elementos inviables en el
ordenamiento normativo de la nacién. Ental sentido, con una participacion
proactiva se asegura que exista la representacion del interés nacional
en toda vinculacion internacional, ejerciendo un control politico efectivo
en materia de politica exterior. En las palabras de Ferrero: se trata de
gjercer en el ambito de las relaciones exteriores del pais las mismas
competencias constitucionales que posee y ejerce el Poder Legislativo
en el plano exclusivamente interno o domestico.®

la Republica-Instituto Tecnoldgico Auténomo de México-Miguel Angel Porrua, 2003, p. 185.
63 FERRERO, Mariano, “Experiencias parlamentarias internacionales: un marco para el analisis”, Serie de
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De acuerdo con la iniciativa de la Conferencia Parlamentaria
sobre la Organizacion Mundial del Comercio, se requiere instituir tres
principios basicos para asegurar la participacion efectiva de este érgano
en los asuntos internacionales, (principalmente en los de comercio
internacional):

i. El parlamento recibira informacién relevante sobre iniciativas
comerciales del gobierno a tiempo para que el parlamento
tenga la oportunidad de tomarlas en consideracion antes de
que se tomen decisiones;

i. El parlamento tendra una oportunidad real de utilizar la
informacion recibida para influir en la politica comercial de su
propio pais;

ii. ELl parlamento tendra la oportunidad de dar seguimiento a las
decisiones de su gobierno.%

Aunque estaguiay sus principios tienenunaconnotaciénenelespectro
del comercio internacional, debido a que esta es una de las principales
areas de vinculacion internacional en la que, la interdependencia
economica afecta de manera determinante los intereses de los paises
involucrados en el intercambio de bienes y servicios en el mundo, la
base de estos principios puede y debe ser considerada en todas las
arenas, pues como ya se menciono, la globalizacién ha provocado que
los asuntos locales se vuelvan globales de manera envolvente.

A este respecto, se suma en el marco constitucional mexicano, la
imperante precisionde incluir a la Camara de Diputados en el seguimiento
de las actividades de negociacion de los tratados internacionales previo
a su aprobacién, ya que, este organo posee facultades exclusivas sobre
la aprobacion del presupuesto, la revision de la cuenta publica, ademas
de llevar a cabo la armonizacion legislativa de los compromisos

Minutas, Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, num. 53-16, 21 de junio de 2016, p. 3.

64 WTO, “Guidelines for relations between governments and parliaments on international trade issues”,
Inter-Parliamentary Union and the European Parliament, 12 de septiembre de 2008, http://archive.ipu.org/
splz-e/trade08/guidelines.pdf, (traducciéon propia).
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internacionales. Por ende, es pertinente que la Camara de Diputados
dé seguimiento actualizado a los procesos de negociacion de tratados
puesto que, en caso contrario, la armonizacion legislativa se vuelve
mas complicada. De igual manera, resulta sustancial generar un mayor
interés en los y las legisladoras sobre los asuntos internacionales,
dando seguimiento a las cumbres y foros internacionales, pues en
estos foros se pueden visualizar proyectos politicos innovadores, asi
como experiencias internacionales que contribuyan a la solucién de
problematicas locales.

3. Las Instituciones Parlamentarias Internacionales (IPI)

A la luz de la necesidad de fortalecer la participacion parlamentaria
en los asuntos internacionales, se han creado espacios de encuentro,
apoyo e intercambio entre los parlamentarios del mundo. Este
entramado de relaciones formales e informales que se ejercen
mediante los instrumentos de diplomacia parlamentaria ha sido
estudiado, por un lado, para describir el funcionamiento interno vy
documentar el proceso en el logro de objetivos internacionales —
Burgos vy Riffo, Ferrero, Richard y Gonzalez en América Latina—, y
por otro, en alcance a los procesos de integracion regional —Cofelice,
Sabi¢, Malamud vy Stavridis en Europa—.%

Tanto los foros multilaterales tematicos que construyen regimenes
internacionales, como los procesos de integracion regional, son
elementos de la gobernanza internacional, es decir, espacios en los
que los actores internacionales se interrelacionan, dialogan, negocian
y adoptan decisiones. Si bien, existe una multiplicidad de actores en
este ambito, tanto publicos como privados —desde individuos hasta
organizaciones— lo cierto es que el Estado continua siendo un actor
predominante, sobre todo en materia politica y legislativa, pues los entes
individuales y privados continuan circunscritos a normativas estatales
en algun punto.

65 Cfr. FERRERO, Mariano, “Representacion popular y accién...”, cit., pp. 139-167.



EL ROL INTERNACIONAL... 239

En el ambito parlamentario, estos esfuerzos por concertar el dialogo
se traducen de acuerdo con Cutler en espacios formales que regulan
deliberaciones consultivas o legislativas, en la que al menos tres
estados o unidades adscritas estan representadas por parlamentarios
elegidos popularmente por sus electores en el plano domestico.®®
Complementando esta definicion, Sabi¢ sefiala que en estos espacios
también se promueve tanto de manera formal como informal, la
interaccion internacional mediante la persuasion, el activismo y la
presion institucional &

Sibien,los estudios sobre lasdenominadas Instituciones Parlamentarias
Internacionales (IPl) tienen un desarrollo reciente, particularmente en la
segunda mitad del siglo segun lo identifica Cofelice® la importancia de
estas organizaciones tiene su origen después de la Segunda Guerra
Mundial ante la demanda publica de transparencia en la politica
internacional.®® Por lo que a partir de entonces, se han desarrollado
diversos tipos y niveles de representacion parlamentaria de estas
estructuras, lo que permite de acuerdo con Ferrero y Cofelice, identificar
cuatro categorias:

i. Redes de parlamentarios: asociaciones de parlamentarios
nacionales que intercambian informacion y experiencias,
trasladando sus posturas a su trabajo nacional. Ej. Organizacion
Global de Parlamentarios Contra la Corrupcion (GOPAC), Frente
Parlamentario contra el Hambre.

i. Organizaciones parlamentarias internacionales: instituciones
interparlamentarias de alcance regional o mundial con
funciones deliberativas, consultivas y de actuacion internacional.

66 CUTLER, Robert M., “The Osce’s parliamentary diplomacy in Central Asia and the South Caucasus in
comparative perspective”, Studia Diplomatica, Bruselas, vol. 59, num. 2, 2006, p. 83.

67 SABIC, Zlatko, “Building democratic and responsible global governance: The role of international parlia-
mentary institutions”, Parliamentary Affairs, Oxford, vol. 61, num. 2, 2008, p. 258.

68 Cfr. COFELICE, Andrea, International Parliamentary Institutions: Some preliminary findings and setting
a research agenda, Brujas, UNU-CRIS, Working Papers W-2012/3, p. 4, https://i.unu.edu/media/unu.edu/pub-
lication/21369/international-parliamentary-institutions.pdf.

69 Cfr. SABIC, Zlatko, op. cit., p. 260.
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Ej. Unidon Interparlamentaria a nivel internacional, y Parlamento
Latinoamericano y Caribefio (Parlatino) en el nivel regional.

i. Organos parlamentarios internacionales: son la dimension
parlamentaria,entanto érganode control politico y representacionde
organizaciones internacionales de composicion intergubernamental
a escalaregional o sub-regional. Son constituidas mediante tratados
o protocolos de dichas organizaciones y poseen competencias
consultivas, legislativas, de control y presupuestaria. Ej. Parlamento
Centroamericano (PARLACEN), el Parlamento del MERCOSUR
(PARLASUR) y el Parlamento Andino (PARLANDINO).

iv. Asambleas parlamentarias interregionales: reunen parlamentos
nacionales y organizaciones parlamentarias de alcance
regional, asi como 6rganos parlamentarios internacionales. Su
objetivo es coordinar la consulta y cooperacion interregional. Ej.
Asamblea Parlamentaria Euro-Latinoamericana (EURO-LAT) y
el Foro Parlamentario Iberoamericano.”

Con base en esta categorizacion, Andrea Cofelice realizé un estudio
en 2012 para determinar las competencias de los distintos organismos
parlamentarios internacionales en materia de control, legislacion,
presupuesto, y como organo consultivo. Sin embargo, el resultado de
su investigacion no es alentador para la diplomacia parlamentaria del
mundo pues concluye que, a excepcion del Parlamento Europeo, el
resto de las estructuras inter-parlamentarias posee un nivel limitado
de influencia en el nivel domeéstico al no estar dotados de facultades
explicitas en su constitucion, debido primordialmente al principio de
soberania sobre el que radica el derecho internacional.”™ Aun asi, estas
organizaciones promueven la socializacién parlamentaria, el dialogo
intercultural, asi como el seguimiento de los acuerdos de asociacion

70 Véase FERRERO, Mariano, En una escena mundial coral: los alcances de la diplomacia parlamentaria,
paper presentado en el XXXIV Congreso Internacional de la Asociacion de Estudios Latinoamericanos
(LASA), celebrado en Nueva York, del 27 al 30 de mayo de 2016, pp. 15-17; COFELICE, Andrea, op. cit., pp.
12-15.

71 Cfr. Ibidem, pp. 16-25.
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regional e interregional,”® por lo que brindan la oportunidad de establecer
alianzas estrategicas y lograr la formalizacion de acuerdos, ademas de
promover la armonizacion legislativa para el logro de objetivos comunes.

Desde este punto de vista, los parlamentos y las instituciones
parlamentarias que coordinan a nivel internacional los esfuerzos inter-
estatales, se han vuelto cada vez mas importantes para el logro de
las agendas internacionales, en especifico las de derechos humanos,
comercio, genero, medio ambiente y aquellas que se incluyen dentro
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Pues al involucrar a los
parlamentarios, los Estados no solo aseguran la representacion y el
principio democratico, sino también la compatibilidad normativa entre
idiosincrasias diversas para el cumplimiento de intereses comunes.

Este aspecto ha sido un elemento sobresaliente en el éxito de politicas
adoptadas en el marco de los procesos de integracion regional, al discutir
y generar un sentido de pertenencia o identidad entre los participantes
integrando su vision particular sobre un fenémeno especifico.”® Es por
ello que se considera fundamental continuar potenciando la funcién de
diplomacia parlamentaria y los IPl en la era global, pues de otra manera
la balanza se desequilibra, al dejar todo el peso de las decisiones del
Estado en materia internacional al ejecutivo.

Dada la relevancia que tienen tanto la UIP como referente directo de
la matriz de objetivos emanada de la ONU, asi como por la importancia
regional que el Parlatino tiene para México a continuaciéon se detallaran
estas IPl en lo particular a fin de introducir el analisis de implicacion
legislativa internacional propuesto en este articulo.

A. Union Interparlamentaria

La Unién Interparlamentaria (UIP) fue creada en 1889, en una época en
la que aun no se consideraba la importancia del multilateralismo, no

72 Cfr. Ibidem, p. 24.

73 Véase STAVRIDIS, Stelios y AJENJO, Natalia, “EU-Latin American parliamentary relations: some preli-
minary comments on the EUROLAT”, Jean Monnet/Robert Schuman Paper Series, Bruselas, vol. 10, num.
3, 2010, pp. 1-23.
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habia muchos antecedentes de cooperacion internacional, las actividades
diplomaticas no eran un asunto publico —diplomacia secreta—, el
escenario internacional se centraba en los asuntos europeos, y las
relaciones internacionales se articulaban en torno al equilibrio de poder a
nivel global. De igual manera, en este contexto los parlamentos poseian
escasas facultades en materia de politica exterior, por lo que la iniciativa
para crear una organizacion interparlamentaria multilateral representaba
un avance importante en lo que serian los esfuerzos posteriores de
cooperacion internacional y de resolucion pacifica de controversias,
sentando las bases para la creacion de la Sociedad de Naciones (1919) y
después de la Organizacion de las Naciones Unidas (1945).

El objetivo principal de la UIP consiste en promover la solucion de los
conflictos internacionales de manera pacifica, asi como la interaccion
entre parlamentos para consolidar la democracia mundial por medio
del dialogo politico.™ Asimismo, la UIP trabaja en colaboracion con las
Naciones Unidas y con las organizaciones parlamentarias regionales,
como el Parlamento Latinoamericano y Caribefio (Parlatino).”® En este
sentido, este organismo regional retoma los lineamientos propuestos
por la UIP para fortalecer la eficacia de los parlamentos en América
Latina, ademas de promover su interaccion en el plano internacional y
reforzar los procesos de integracion regionales.

Actualmente la UIP cuenta con 173 parlamentos nacionales miembros
y 11 miembros asociados, reafirmandose como la organizacion
interparlamentaria mas importante a nivel global, representando los
intereses de una gran parte de la poblacion global. En el caso de México,
el paisingresoé a la UIP en 1925; se retird en 1928 y posteriormente retomé
su membresia en 1973, desde entonces ha mantenido una participacion
constante.” Dentro de la organizacion, México también forma parte del

74 Véase UNION INTERPARLAMENTARIA, Quiénes somos, (26 de mayo de 2022), https://www.ipu.org/es/
quienes-somos.

75 Cfr. CENTRO DE ESTUDIOS INTERNACIONALES GILBERTO BOSQUES, La Union Interparlamentaria,
(26 de mayo de 2022), https://centrogilbertobosques.senado.gob.mx/uip#:~:text=M%C3%89XIC0%20Y %20
LA%20UIP.,plural%20por%20Senadores%20y%20Diputados.

76 Cfr. Idem.
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Grupo de América Latina y el Caribe (GRULAC por sus siglas en inglés)
en el cual la diputada Sofia Carvajal Isunza actualmente funge como
vicepresidenta.”

El funcionamiento de la UIP permite la interaccion entre el nivel
nacional o domeéstico, representado por los parlamentos nacionales, y
el nivel sistémico o internacional. A este respecto, conforme a la teoria
del juego a dos niveles, los parlamentos nacionales tienen la capacidad
de incidir en la toma de decisiones en el escenario internacional, a través
de su participacién en la UIP y la cooperacion de esta organizacion con
otras instituciones globales y regionales. Por su parte, los lineamientos
y normas que se estructuran en las organizaciones internacionales
repercuten en el trabajo de los parlamentarios en sus actividades
cotidianas (dentro del pais en el que fueron elegidos representantes) y
contribuyen a la armonizacién normativa global y en la consolidacién
del régimen politico de democracia representativa.

B. Parlatino

El Parlamento Latinoamericano y Caribeiio (Parlatino), al igual que la
UIP, es una Organizacion Parlamentaria Internacional. Sin embargo, su
vinculo matriz no es directamente con la ONU, sino mas bien, conjunta
los intereses de la region con una vision integracionista. Es un organismo
regional unicameral integrado por los parlamentos nacionales de 23 paises
latinoamericanos.” Este foro se institucionalizé mediante la suscripcion de
un tratado internacional el 16 de noviembre de 1978 en Lima, Peru. Dicho
tratado, lo dotd de personalidad juridica internacional para conformarse
como unainstitucibndemocratica y representativa de los cuerpos legislativos
de los paises miembros, asi como para asegurar la participacion de estas

77 Véase UNION INTERPARLAMENTARIA, Group of Latin America and the Caribbean, (26 de mayo de
2022), https://www.ipu.org/es/node/195.

78 Los paises que integran el Parlatino son: Argentina, Aruba, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Cuba, Curazao, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd,
Republica Dominicana, San Martin, Surinam, Uruguay y Venezuela. Véase PARLAMENTO LATINOAME-
RICANO Y CARIBENO, Informacién paises miembros, (1 de mayo de 2022), https://parlatino.org/informa-
cion-paises-miembros/.
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asambleas en los asuntos internacionales, principalmente de aquellos que
implicaran procesos de integracion regional.

Los érganos principales del Parlatino son: la Asamblea, como 6rgano
supremo de representacion de las delegaciones nacionales acreditadas,
cuya funcién es aprobar acuerdos, recomendaciones o resoluciones
en relacion con los propositos del Parlamento Latinoamericano; la
Junta Directiva, que tiene como funcidn organizar, convocar vy vigilar
el desarrollo de los trabajos y actividades del Parlatino, asi como
mantener las relaciones con los organos legislativos, y; las comisiones
permanentes, que cumplen la tarea de 6rgano especializado de analisis,
estudio e investigacion sobre el caracter tematico de creacién, y que se
conforman en relacion con los intereses tematicos de la region.

La particularidad mas significativa del Parlatino es que sus esfuerzos
y vision integracionista lo coloca como uno de los pocos proyectos de
parlamento regional, como un think-tank que reune parlamentarios para
discutir y analizar los retos sociales, politicos y econdmicos en el ambito
legislativo, con el objetivo de producir resultados que se traduzcan en
leyes modelo.” Como lo menciona Cofelice, el Parlatino tiene un caracter
deliberativo, formulando estas leyes como resoluciones no vinculantes
que en el mejor de los casos pueden convertirse en una herramienta
de soft-law¥ ya que las leyes modelo son proyectos legislativos que
sefalan rutas de trabajo tematicas y que sirven de apoyo a los Estados
miembros para que tomen en consideracion los analisis realizados
vy puedan adaptarlos a sus proyectos, provocando asi, un efecto de
armonizacion legislativa que permita que toda la region pueda interactuar
de manera mas integrada en la solucion de retos comunes.

Sin embargo, el Parlatino carece de las facultades para que estas
leyes sean vinculantes para los Estados. Por lo tanto, aunque son
discutidas y aprobadas por todos los representantes de los paises
miembros, la aplicacion estatal de estas depende de una serie de

79 Cfr. GALQ, Igor, Parlamento Latino, las oportunidades del think tank legislativo regional, América economia,
3 de febrero de 2022, https://www.americaeconomia.com/analisis-opinion/parlamento-latino-las-oportunidades-
del-think-tank-legislativo-regional.

80 Cfr. COFELICE, Andrea, op. cit., p. 14.
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factores politicos y administrativos en cada asamblea o parlamento, asi
como de la voluntad politica de cada uno.

V. LAS IMPLICACIONES LEGISLATIVAS DE LOS
ASUNTOS INTERNACIONALES

Como se senald en la metodologia, el objetivo de este apartado es
identificar la prevalencia de asuntos internacionales en la armonizacién
legislativa de los ultimos diez anos en México. La particularidad
de este analisis es que no unicamente se analiza la comision de
asuntos exteriores, sino que se toman en consideracion todos los
dictamenes aprobados a partir de una relacion tematica especifica
con los acontecimientos regionales e internacionales. Se centra en la
influencia de las leyes modelo aprobadas por el Parlatino en el mismo
periodo, asi como de aquellas emitidas por el régimen internacional
de derechos humanos, con el objetivo de discernir entre lo obvio y lo
implicito en el proceso de modificacion y adhesion normativa sobre la
perspectiva de analisis.

1. Aproximaciones generales

El Anexo 1 muestra el numero de dictamenes aprobados por la Camara
de Diputados durante cada ano entre el 2012 y el 2021. Estos dictamenes
se clasifican en cuatro tipos: a) que hayan dado origen a una nueva ley;
b) que hayan modificado leyes existentes; ¢) que hayan modificado la
Constitucion, y;d) decretos. Estas categorias se retomaron de la metodologia
de clasificacion utilizada por el Servicio de Informacion para la Estadistica
Parlamentaria (INFOPAL)2 de donde se obtuvo la informacion.

En primer lugar, se observa que en el 2017 se aprobo la mayor cantidad de
dictamenes (250), y que en los anos subsecuentes este numero disminuyo;
por ejemplo, en 2018 solamente se aprobaron 141 dictamenes, un 43.6%
menos que el ano inmediato anterior. Este descenso podria explicarse por

81 Véase CAMARA DE DIPUTADOS, Servicio de Informacion.. cit.
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la transicion de un nuevo partido en el poder ejecutivo y una recomposicion
del Congreso, aunque no se han alcanzado los niveles de 2017.

En segundo lugar, la mayor parte de los dictamenes se relacionaron
con modificaciones a leyes existentes por encima de los otros tipos de
dictamenes, lo cual resulta evidente en tanto se trata de un procedimiento
legislativo mas sencillo. Asimismo, en lo concerniente a las nuevas
leyes, se crearon en proporcion mas leyes en el periodo 2012-2017,
en comparacion con los anos sucesivos, aunque seria necesario un
analisis mas profundo para identificar los factores que contribuyeron a
este cambio.

En lo referente a los asuntos tratados en estos dictamenes, el Anexo
2 ilustra los temas sobre los cuales se emitieron 30 0 mas dictamenes
entre 2012 y 2021. El total de los dictamenes incluidos en esta figura es
de 1,298, de los cuales el 53.7% (698 dictamenes) corresponde a cinco
problematicas: justicia; educacién y cultura; ecologia, medio ambiente y
recursos naturales; salud; y grupos vulnerables. Este porcentaje muestra
ademas que las actividades legislativas de la Camara de Diputados en
los ultimos diez anos se han concentrado solamente en unos cuantos
temas o problematicas, aunque para determinar si este énfasis se debe
al contexto y necesidades del pais, o a una falta de diversificacion
de la agenda legislativa seria necesario un analisis adicional que no
corresponde al objetivo de esta investigacion.

En este sentido, los Anexos 1y 2 presentan un panorama general
de las actividades legislativas de la ultima década, aunque no sefalan
su relacion con el ambito internacional, que es el objetivo que ocupa a
este trabajo. A este respecto, la Grafica 1 ilustra aquellos dictamenes
que establecen explicitamente en su sinopsis que refieren a algun
tratado internacional, cuyo total es de 54. Sin embargo, importa destacar
que esta cifra no representa la totalidad de actividades legislativas
vinculadas a los asuntos internacionales, ya que muchas veces no se
hace mencion expresa de la vinculacion del dictamen con los acuerdos
internacionales, como se expondra mas adelante en la discusion de las
leyes modelo del Parlatino.
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Aun asi, la Grafica 1 permite obtener una primera impresion de los
asuntos internacionales que permean la agenda legislativa, asi como
el tipo de dictamenes que esta influencia genera. En este sentido, se
observa que hay 15 temas relacionados directamente con cuestiones
internacionales: la cuestion mas recurrente es la de justicia, la educaciéon
y cultura se encuentran en el cuarto lugar, siendo mas relevantes los
procesos de armonizacion en materia hacendaria y medioambiental. Por
otro lado, nuevamente se aprecia que la mayor parte de los dictamenes
corresponden a modificaciones a leyes existentes, en segundo lugar, se
encuentra la creacion de nuevas leyes, donde resalta el caso del tema
de justicia, para el cual se crearon cuatro nuevas leyes en relacion
con acuerdos internacionales —que se detallaran a continuaciéon—, y en
ultimo lugar se encuentran los decretos.

Grafica 1. Dictamenes relacionados expresamente con tratados
internacionales aprobados (2012-2021)
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Fuente: Elaboracion propia con datos recuperados del Servicio de Informacion
para la Estadistica Parlamentaria, corte de informacién al 5 de mayo de 2022.
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Enloreferente alas nuevas leyes en elambito de justicia, se encuentra
en primera instancia la Ley Federal de Justicia para Adolescentes,
dictaminada y publicada en el Diario Oficial de la Federacién en el 2012,
que de acuerdo con la informacion de INFOPAL, tenia como objetivo:

Crear el Sistema Federal de Justicia para Adolescentes, el cual
incluye a los odrganos, instancias, procedimientos, principios,
derechos y garantias previstos, y derivados de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley para la Proteccion
de Ninas, Nifos y Adolescentes, y los tratados y convenios
internacionales aplicables.®?

Sin embargo, fue abrogada por decreto de reforma constitucional en
2015, quedando sin efectos a partir del 18 de junio de 2016 por la
entrada en vigor de la Ley Nacional del Sistema Integral de Justicia
Penal para Adolescentes.

Lo anterior muestra que la creaciéon de esta ley responde a un
proceso de armonizacion para incorporar a la legislacion nacional los
supuestos establecidos en los tratados internacionales en materia de
derechos humanos de ninos, ninas y adolescentes, incluidos dentro
del Régimen Internacional de Derechos Humanos y que por ende se
encuentran en el marco constitucional. La Ley Nacional del Sistema
Integral de Justicia Penal para Adolescentes del 2016 se cred bajo
los mismos fundamentos, priorizando la proteccion de los derechos
humanos de todas las partes involucradas.

El proceso de armonizacion se observa asimismo en la expedicion
del Codigo Nacional de Procedimientos Penales de 2014. Esta ley se
cred para homologar todos los procedimientos penales en un codigo
unico para toda la Republica, sobre la base del respeto a los derechos
humanos vy a los principios del debido proceso, consagrados en la
Constitucion y los tratados internacionales sobre la materia suscritos

82 CAMARA DE DIPUTADOS, Dictdmenes aprobados en la LXII legislatura relativos a leyes o decretos,
(05 de mayo de 2022), https://sitlixiidiputados.gob.mx/dictameneslxii_ld.php?edot=2&init=0&tipot=&pert=0.



EL ROL INTERNACIONAL... 249

por México® Una vez mas los derechos humanos se ubican en el
centro del proceso legislativo, lo que advierte la relevancia de este
régimen internacional en las actividades del Poder Legislativo mexicano.

Los dictamenes de modificaciones de ley en el tema de justicia
también reflejan estos procesos de relacion causal —como los define
Putnam—2 entre el Régimen Internacional de Derechos Humanos vy la
actividad legislativa de la Camara de Diputados: en 2013 se reformd
la Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura para agregar la
participacidon de un médico legista que dictamine los signos fisicos
y psicologicos de tortura y malos tratos observados en los reos o
detenidos; en ese mismo ano se modificod la Ley General de Victimas
para proteger los derechos humanos tanto de las victimas, como de
sus defensores, durante el proceso penal en el que se encuentren
involucrados.

El segundo tema expresamente relacionado con el ambito
internacional es el de ingresos y hacienda, observandose ocho
modificaciones a leyes existentes, aunque no se cred ninguna ley al
respecto, ni se llevaron a cabo modificaciones constitucionales. Entre
estas destacan, en primer lugar, la reforma a la Ley Aduanera de 2013,
la cual establece la coordinacion de la Administracion Publica Federal
con las autoridades fiscales y aduaneras de otros paises para
intercambiar informacion a traves de centros o sistemas electronicos.®®

Asimismo, en 2014 se efectuaron dos modificaciones con el objetivo
de dar cumplimiento a ciertas disposiciones del Banco Mundial (BM)
y del Fondo Monetario Internacional (FMI). Por un lado, se autorizo
al Ejecutivo federal para firmar, en representacion del gobierno de
Mexico, enmiendas a los convenios constitutivos sobre el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento® ademas de autorizar al Banco de México a aportar recursos

83 Idem.

84 Vease PUTNAM, Robert David, op. cit., p. 430.

85 CAMARA DE DIPUTADQS, Dictdmenes aprobados en la LXII... cit.
86 Idem.
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al Fondo Fiduciario para el Crecimiento y la Lucha contra la Pobreza
que administra el FMIL® Por otro lado, se habilitd al Poder Ejecutivo
para suscribir acciones de la Corporacion Financiera Internacional por
conducto del Banco de México. Esas reformas reflejan nuevamente
la incidencia que pueden tener las organizaciones internacionales en
las actividades legislativas a nivel nacional, por lo que se reitera la
pertinencia de que la Camara de Diputados se mantenga actualizada
con respecto a las negociaciones y decisiones que toma el poder
ejecutivo en materia de politica exterior.

El tercer tema que presenta la Grdfica 1 con mayor vinculacion entre
la agenda legislativa y los tratados internacionales en el periodo 2012-
2021, fue el de ecologia, medio ambiente, y recursos naturales. En este
caso se identifican seis modificaciones a tres leyes existentes, siendo
estas: a) la Ley General del Cambio Climatico; b) la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, y; ¢) la Ley General
de Vida Silvestre —la reforma a esta ley refiere a la prohibicion de
exportacion de marfil—2 Al igual que en la cuestion de ingresos
vy hacienda, no se realizaron modificaciones constitucionales ni se
aprobaron nuevas leyes en la materia.

En lo que respecta al cambio climatico, cabe recordar que México
forma parte del Acuerdo de Paris firmado en el 2015 —y que entr6 en vigor
en 2016— en el marco de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico (COP21). Este acuerdo es legalmente vinculante, por o
que acarrea obligaciones concretas para los paises firmantes, quienes se
comprometieron a reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero
para limitar el aumento de la temperatura global en este siglo a 2°C#¥ En
este sentido, en 2016 se incorpord una disposicion a la Ley General del
Cambio Climatico que establece que la politica nacional para tal efecto

87 Cfr. Idem.

88 Véase CAMARA DE DIPUTADOS, Dictdmenes aprobados en la LXIll legislatura relativos a leyes o
decretos, (05 de mayo de 2022), https://sitllxiidiputados.gob.mx/dictameneslxii_ld.php?edot=2&init=0&tipo-
t=&pert=0.

89 NACIONES UNIDAS, Accion por el clima, (13 de junio de 2022), https://www.un.org/es/climatechange/
paris-agreement#:~:text=El%20Acuerdo%20proporciona%20a%20los,objetivos%20clim%C3%Alticos%20
de%20estos%20pa%C3%ADses.
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debe ir en concordancia con los acuerdos internacionales ademas de
considerar la coexistencia de todas las formas de vida en el planeta
Tierra como un bien juridico tutelado por el Derecho Internacional *° Esta
reforma muestra una vez mas la repercusion que tienen las instituciones
y acuerdos internacionales en la legislacion nacional, y, en consecuencia,
en la vida de los ciudadanos mexicanos.

Lo anterior es evidente también en la reforma de 2017 a la Ley
General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccidén al Ambiente, la cual
determina que la politica ambiental nacional debera estar apegada a
los criterios generales establecidos en los tratados internacionales
suscritos por el estado mexicano;® asimismo, en 2021, se establecio,
como principio de la politica ambiental, la precaucion, entendiéndose
cuando exista el peligro de dano grave o irreversible al ambiente,
los ecosistemas o sus elementos,®? por lo que se deberan adoptar
las medidas necesarias para su proteccion. Nuevamente se observa
que la Camara de Diputados reacciona en funcion de lo establecido en
los acuerdos internacionales, por lo que se induce un proceso causal
desde el nivel sistémico hacia el nivel doméstico, sin que se identifiquen
acciones concretas en las actividades legislativas que refieran a una
causalidad desde lo nacional hacia lo internacional.

2. Cambios al sistema normativo mexicano relacionados con el
Parlatino

Las leyes modelo no son en si mismas propuestas para lograr una
legislacion uniforme, sino que deben considerarse como un marco de
referencia que contiene recomendaciones de indole legislativa para
propiciar la solucion de problemas sociales, economicos, culturales
y de desarrollo humano de los paises de la region, elaborados sobre

90 CAMARA DE DIPUTADOS, Dictdmenes aprobados en la LXIll legislatura relativos a leyes o decretos.. cit.
91 Cfr. Idem.

92 CAMARA DE DIPUTADOS, Dictdmenes aprobados en la LXIV legislatura relativos a leyes o decretos,
(05 de mayo de 2022), https://sitlLxii.diputados.gob.mx/dictameneslxiv_ ld.php?edot=2&init=0&tipot=&pert=0.
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la base de la cooperacion interparlamentaria.®®* En este sentido, la
adopcion de estas leyes contribuye a una armonizacion legislativa
regional, que sin embargo, debera ser implementada por voluntad propia
y conforme a los intereses de cada nacion. En el Anexo 3 podemos
observar la distribucion tematica de todas las leyes modelo aprobadas
por el Parlatino desde 2011.

Para el casode México,de 1,732 dictamenes aprobados en un periodo
de 10 anos (2012-2021), podemos encontrar una coincidencia tematica
con leyes modelo promovidas por el Parlatino, de apenas el 6.23 %, es
decir, unicamente 108 procesos de armonizacion legislativa, los cuales
se muestran en el Anexo 4. De estos 108 dictamenes, unicamente 9
advierten explicitamente en su sinopsis y/o exposicion de motivos, que
tienen un trasfondo o justificacion internacional para ser promovidas
y se incluyen en el analisis del subapartado anterior. Por lo tanto,
en total se trata de 169 dictamenes con influencia internacional (ver
Anexo 5 y Anexo 6), es decir el 9.75% de la modificacion normativa
de la nacién en los ultimos 10 anos, siendo el ano 2013 en el que
mas dictamenes de modificacion (24) en relacién con las tematicas
latinoamericanas se aprobaron, aprobandose incluso 3 modificaciones
constitucionales en el mismo ano.

Al respecto, resulta destacable mencionar que estos dictamenes
fueron aprobados en una relacion temporal casi directa, menos de dos
anos después de que se aprobara la ley modelo del Parlatino, por lo
que se presume una influencia directa de este organismo en al menos
9 leyes existentes y la creacion de una nueva ley entre 2011 y 2016.
Sin menoscabo de la descripcion explicita, en este analisis ademas
se encontraron 69 dictamenes adicionales, que sin incluir la palabra
internacional en la sinopsis y/o exposicion de motivos, coinciden en
tematica y tiempo con leyes modelo aprobadas por el Parlatino. En
este sentido se presupone que el trabajo del Parlatino constituye una

93 PARLAMENTO LATINOAMERICANO Y CARIBENO, Procedimiento para la elaboracién, discusion y
aprobaciéon de proyectos de leyes modelo, (16 de mayo de 2022), https://parlatino.org/wp-content/
uploads/2017/09/procedimiento-aprobacion-leyes.pdf.
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referencia en al menos 78 dictamenes aprobados de las modificaciones
a la normativa nacional, por lo que podria establecerse que existe una
influencia entre los asuntos regionales y los nacionales.

Un hallazgo adicional de este breve analisis cuantitativo que llamo
particularmente la atencion fue la primicia que tuvo México en al menos
30 dictamenes. Es decir, se trata de 2 nuevas leyes, 6 modificaciones
constitucionales y 22 modificaciones a leyes existentes que se legislaron
en nuestro pais —en materia de energia, comunicaciones, grupos
vulnerables, ecologia, medio ambiente y recursos naturales, trabajo vy
prevision social, educacion y cultura, desarrollo urbano, justicia, funcion
publica, pesca, proteccion civil, salud, nacionalidad, poblacion, desarrollo
fronterizo y asuntos migratorios— pero que por su importancia tematica
para la regidon trascendieron y se trabajaron en el Parlatino, creando
leyes modelo.

Una aseveracion sobre la influencia de México en estas leyes, o de
su participacion directa podria ser vaga para este analisis. Sin embargo,
el punto a destacar es que México ha documentado una participacion
en este organismo principalmente a través del Senado, por ejemplo:

i. Abril de 2013, El Senado impulsa agenda de combate a la
corrupcion, rendicion de cuentas y proteccion a mujeres y ninas
ante el Parlatino.*

ii. Marzo de 2017, el Senado mexicano propone ante el Parlatino
propuesta de ley para atencion y proteccion de sectores
vulnerables.®

iii. Junio de 2020, Propuesta de ley modelo para fortalecer acceso a
servicios de agua potable y saneamiento en comunidades rurales
de la region. Propuesta por el Grupo interinstitucional de México

94 Véase SENADO DE LA REPUBLICA, Boletin-1373 México impulsard ante PARLATINO combate a la co-
rrupcion, rendicion de cuentas y proteccion a mujeres y nifias, Coordinacion de comunicacion social, 17 de abril
de 2013, http://comunicacion.senado.gob.mx/index.php/informacion/boletines/6516-boletin-1373-mexico-impulsa-
ra-ante-parlatino-combate-a-la-corrupcion-rendicion-de-cuentas-y-proteccion-a-mujeres-y-ninas.html

95 Véase SENADO DE LA REPUBLICA, Propone senadora Mariana Gémez del Campo ante Parlatino
crear ley para proteger a mujeres, nifias nifios, y adolescentes migrantes, Coordinacion de comunicacion
social, 26 de marzo de 2017, http://procesos.finanzas.cdmx.gob.mx/ppeg/noticias/noticia_ 26032017 .html.
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(Frente Parlamentario Contra el Hambre Capitulo México, la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT)
y la Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (AMEXCID), con la colaboracion de la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
(FAO).®

No obstante, ademas de sefalar que la Camara de Diputados ha sido
casi invisibilizada en este proceso, bien sea por razones politicas o no,
la cuestion de fondo es, por un lado, que este 6rgano legislativo innova
constantemente para efectos de responder a los retos locales. Y bajo
el entendido de que los retos locales son cada vez mas semejantes en
todas las latitudes del mundo, resulta propio suponer que la aportacion
legislativa a la region en el marco del Parlamento Latinoamericano seria
por menos, encomiable. En términos legislativos podria considerarse
influencia politica regional en materia de diplomacia —o lo que se
denomina soft law— y es una oportunidad que se esta dejando ir.

3. El regimen internacional de derechos humanos y la armonizacion
legislativa en México

Dado que los tratados internacionales en materia de derechos humanos
se encuentran en el marco constitucional y que son transversales a
varios temas de la agenda legislativa, es pertinente explorar la incidencia
que ha tenido esta cuestion en la actividad legislativa de la Camara de
Diputados en los ultimos diez anos. De igual manera, esta influencia da
cuenta de la relacion que existe entre el escenario internacional y las
actividades parlamentarias.

96 Véase GOBIERNO DE MEXICO, Legisladores del PARLATINO reciben para discusién Ley Modelo de
Sistemas Comunitarios de Agua y Saneamiento, Publicaciones recientes, 3 de julio de 2020, https://www.
gob.mx/imta/articulos/legisladores-del-parlatino-reciben-para-discusion-ley-modelo-de-sistemas-comuni-
tarios-de-agua-y-saneamiento?idiom=es.
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Grafica 2. Dictamenes aprobados en materia de derechos humanos (2012-
2021)

—&- Modificaciones a Leyes existentes —#- Modificaciones Constitucionales —#- Nueva Ley

Fuente: Elaboracion propia con datos recuperados del Servicio de Informacion
para la Estadistica Parlamentaria, corte de informacion al 5 de mayo de 2022.

La Grdfica 2 ilustra todos aquellos dictamenes aprobados por la
Camara de Diputados relacionados con la proteccion de Derechos
Humanos, aunque no necesariamente hagan referencia expresa a los
tratados internacionales. Al igual que en la grafica anterior, se observa
que la mayor parte de los dictamenes corresponden a modificaciones
de leyes. En este aspecto resalta el numero de dictamenes de los
anos 2013 (15) y 2014 (12) en comparacion con los afnos subsecuentes,
fendbmeno que se explica por las reformas constitucionales de 2011 —
que establecieron los tratados internacionales en materia de derechos
humanos dentro del marco constitucional— que requerian que se
efectuara un proceso de armonizacion legislativa. Las leyes que tuvieron
mas de una modificacién en este periodo fueron:

i. Ley de la Comision Nacional de los Derechos Humanos. Se
realizaroncinco modificaciones parafortalecer sufuncionamiento
y asi dar cumplimiento tanto al Régimen Internacional de
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Derechos Humanos, como al marco constitucional del pais.

i. Ley de Migracion. Se realizaron tres reformas: la primera con el
objetivo de proteger los derechos de los nifios, ninas, y adolescentes
migrantes mediante la participacion del Sistema Nacional para el
Desarrollo Integral de la Familia en el proceso migratorio que
corresponda; la segunda para instaurar una capacitacion en
materia de derechos humanos al Servicio Profesional de Carrera
Migratoria; en la tercera se buscd regular el otorgamiento de
asilo politico, el reconocimiento de la condicién de refugiado, vy el
otorgamiento de proteccion complementaria.

ii. Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica. Se
realizaron tres reformas con el fin de capacitar al personal de
seguridad publica en materia de derechos humanos.

Se advierte ademas un incremento de leyes modificadas en 2017
en relacién con los derechos humanos. Al analizar estas leyes, se
observa que se trata de una continuidad del proceso de armonizacién
legislativa en funcion de los tratados internacionales que inicid en el
2011. Entre otras, se modificé nuevamente la Ley de Migracion para
garantizar que, con independencia de la situacion migratoria de
las personas migrantes, estas gozaran de los derechos humanos
reconocidos en la Constitucion y en los Tratados Internacionales de
los que sea parte el Estado mexicano;®” asimismo, se establecieron
sanciones contra los servidores publicos del Instituto Nacional
de Migracion que vulneren los derechos de los migrantes en las
estaciones migratorias.

Adicionalmente, en 2017 varias reformas se relacionaron con la
cuestion de equidad de género y de violencia contra las mujeres, temas
que no fueron discutidos en los anos anteriores, como se refleja en la
valoraciéon previa. Como ejemplo, se agregaron ciertas disposiciones a
la Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia
con el fin de ampliar las alternativas de refugio para las mujeres

97 CAMARA DE DIPUTADOS, Dictémenes aprobados en la LXIII... cit.



EL ROL INTERNACIONAL... 257

victimas. Asimismo, la Ley General de Salud se modificé para evitar
la violencia obstétrica, y a la Ley General de Poblacion se anadieron
clausulas para promover programas de salud sexual y reproductiva.
Estas reformas dan cuenta de que la Camara de Diputados reacciona
en funcion de los tratados internacionales una vez que estos ya se
aprobaron, y no participa en la discusion previa a su ratificacion; cabe
recordar que, aunque la ratificacion es facultad exclusiva del Senado, los
diputados pueden participar en la discusion a través de las actividades
de diplomacia parlamentaria.

En lo que concierne al numero de nuevas leyes, se observa una
continuidad entre el 2014 y el 2021, aunque en 2012 y 2013 no se
aprob6 ninguna ley referente a los derechos humanos. Nuevamente
esto refleja que el proceso de armonizacion es posterior a la ratificacion
de tratados internacionales, y en este caso a la integracién de éstos
(en materia de derechos humanos) al marco constitucional, que se
levo a cabo desde 2011.

Por ultimo, en el caso de las modificaciones constitucionales, existe
continuidad en el numero de reformas realizadas entre el 2013 vy
el 2018 —no hubo reformas en el 2012—, mientras que en 2019 se
observa un incremento considerable, con 5 modificaciones; por su
parte, en 2020 y 2021 no se realizaron reformas a la Constitucion. En
lo que respecta a las reformas del 2019, tres de éstas se refieren a
la cuestion de Consulta Popular y Revocacion de Mandato, proceso
implementado por la actual administracion del presidente Andrés
Manuel Lopez Obrador. La cuarta modificacion corresponde a la
creacion de la Guardia Nacional, y la ultima tiene como objetivo
garantizar la educacion inicial, preescolar, primaria, secundaria,
media superior y superior. En este sentido, aunque la relacién con
los derechos humanos no sea evidente, estos permean de manera
transversal las actividades legislativas al encontrarse en el marco
constitucional.
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VI. CONCLUSIONES

Este trabajo se llevd a cabo con el objetivo central de determinar el rol que
ha tenido la Camara de Diputados en el escenario internacional. La primera
parte de esta investigacion recupero la literatura que se ha desarrollado en
torno a la participacion de los parlamentos como actores internacionales. Si
bien este ambito de analisis no ha sido explorado exhaustivamente, a partir
de esta revision es posible concluir que, ante la creciente complejidad del
sistema internacional y del incremento de los fendbmenos transnacionales,
la actividad del parlamento se vuelve un eslabon fundamental.

En este sentido, la relevancia del parlamento en asuntos
internacionales no se limita a la cuestion legislativa, sino también a
su funcién de representatividad y de control, supervisando que las
decisiones que tome el ejecutivo en materia de politica exterior vayan
de acuerdo con los intereses de los ciudadanos en el nivel nacional.
De igual forma, no solamente los parlamentos tienen la oportunidad
de interactuar en el nivel internacional, sino que las decisiones que se
tomen en este ambito —independientemente de si los parlamentos se
encuentren o no involucrados en estas— van a repercutir en el ambito
nacional, lo cual refuerza la necesidad de que el Poder Legislativo sea
un actor activo en lo que concierne a los asuntos globales.

Con el fin de sistematizar las interacciones interparlamentarias,
y de crear un marco normativo que regule las actividades de los
parlamentos en el escenario internacional, después de la Segunda
Guerra Mundial se han impulsado varias IPl, que ofrecen un espacio
formal de deliberacion para los parlamentarios de distintos paises. A
nivel global destaca la UIP, organizacion que ha disefado una serie
de lineamientos generales para desarrollar un parlamento eficaz
en el ambito internacional, que refieren a la funcion legislativa —a
través del proceso de armonizaciéon—, pero también a las funciones
de representacion y de control mediante mecanismos de evaluacion
al Poder Ejecutivo, y de participacion en las negociaciones en las que
participen las cancillerias.
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Por otro lado, el Parlatino es una IPl con un mandato regional a nivel
de Ameérica Latina. Su relevancia para esta investigacion radica en que
se trata del foro interparlamentario en el cual México ha tenido una
participacidon mas activa. Esta organizacion ha funcionado como un think
tank, desarrollando leyes modelo que senalan rutas tematicas y que
sirven de apoyo a los Estados miembros para sus propias actividades
legislativas. Estas leyes modelo tienen como finalidad promover
la armonizacién legislativa entre los paises de la region, de manera
que puedan cooperar de manera mas eficaz en la solucién de retos
comunes, y eventualmente, sentar las bases para futuros proyectos de
integracion.

A partir de la articulacién del analisis estadistico con la revision de
literatura es posible establecer ciertas conclusiones. En primer lugar, se
evidencia elimpacto que tienen los asuntosinternacionales en las actividades
legislativas. En este aspecto, fue posible senalar varios procedimientos de
armonizacion legislativa expresamente identificados mediante la exposicion
de motivos del dictamen en cuestion. Esta armonizacion se llevo a cabo
en diversos ambitos, siendo los mas recurrentes el de justicia, ingresos
y hacienda, ecologia, medio ambiente y recursos naturales; también se
observa armonizaciéon legislativa en los temas de educaciéon y cultura,
funcion publica —fortalecimiento de la transparencia y del combate a la
corrupcion—, y atencion a grupos vulnerables.

Esta diversidad de problematicas reflela que los asuntos
internacionales permean el ambito doméstico de manera transversal,
por lo que se reafirma la importancia de que la Camara de Diputados
fortalezca los mecanismos para mantenerse actualizada tanto en lo
referente a los principales acontecimientos internacionales, como en las
actividades de politica exterior del poder ejecutivo, ya que estas inciden
en los problemas sobre los cuales se articula la agenda legislativa,
y una participacion anénima no refleja efectivamente los esfuerzos
realizados mediante su participacion en foros multilaterales.

De igual manera, en los dictamenes expresamente vinculados a
los tratados internacionales se identificaron diversas referencias a la
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proteccion de los derechos humanos. En este sentido, se concluye que
las reformas constitucionales de 2011, que establecen a los tratados
internacionales en materia de derechos humanos dentro del marco
constitucional, derivaron en una serie de reformas legislativas, las cuales
tuvieron continuidad hasta el 2021, aunque, como se observa en las
graficas, fueron mas numerosas hacia el 2017. Se observa la posibilidad
de que exista un proceso causal desde el nivel sistémico hacia el nivel
nacional, como lo establece Putham en su teoria de juego a dos niveles.
Asimismo, este proceso de reformas da cuenta nuevamente de la
transversalidad de los asuntos globales, en este caso de los derechos
humanos, los cuales impactan leyes relativas a distintos ambitos; a
este respecto, se reafirma nuevamente la pertinencia de consolidar los
mecanismos a través de los cuales la Camara de Diputados interactua
en el nivel internacional.

Con el objetivo de profundizar en estas dinamicas causales entre
los niveles domeéstico y sistémico, se examind la relacion entre los
dictamenes aprobados en el periodo 2012-2021 y las leyes modelo del
Parlatino. Un primer examen refleja que solamente alrededor del 6% de
los dictamenes aprobados estan expresamente relacionados, a través
de su exposicion de motivos, con las leyes modelo del Parlatino. No
obstante, esta cifra no puede considerarse determinante en tanto que
no todos los proyectos legislativos mencionan explicitamente aquellos
acuerdos internacionales con los que se vinculan. Por otra parte, resulta
destacable mencionar que estos dictamenes fueron aprobados en una
relacion temporal casi directa, menos de dos anos después de que
se aprobara la Ley Modelo del Parlatino, por lo que se presume una
influencia directa de este organismo en al menos 9 leyes existentes y la
creacion de una nueva ley entre 2011 y 2016. Una vez mas se advierte
una posible influencia desde Lo sistémico hacia lo domeéstico.

No obstante, contrario al analisis general, al examinar la relacion
de los dictamenes aprobados con las leyes modelo del Parlatino es
posible advertir que México tuvo la primicia en al menos 30 dictamenes.
Esto significa que México fue pionero en crear y reformar leyes con una
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vision de desarrollo global, las cuales se trasladaron posteriormente al
foro del Parlatino y han servido como insumo para las leyes modelo
y las actividades legislativas de los parlamentos latinoamericanos.
Algunos de los temas tratados en estos dictamenes fueron energia,
grupos vulnerables, ecologia, medio ambiente y recursos naturales. En
este sentido, destaca la cuestion energética, que solamente se hace
evidente en el ambito regional, como una problematica particular que
buscan atender los paises de América Latina.

En udltima instancia, el examen de los dictamenes aprobados
en relacion con los derechos humanos mostré que las acciones de
armonizacion legislativa en la materia han sido mayormente reactivas.
Como bien se ha referido, la reforma que establecid la normativa del
régimen internacional de derechos humanos en el rango constitucional
se efectud en 2011 y, de acuerdo con la Grdfica 6, la armonizacién
legislativa en esta materia comenzd hasta el ano 2013 y continua
hasta la fecha. Esto indica que el Poder Legislativo no ha tenido un
rol proactivo en la configuracion de este régimen internacional, y ha
reaccionado de manera posterior a las negociaciones para llevar a
cabo la armonizacién pertinente con el marco juridico nacional.

Por otro lado, si bien fue posible identificar la influencia del régimen
internacional de derechos humanos en las actividades legislativas de la
Camara de Diputados, el resto de las areas prioritarias establecidas por
la Unidn Interparlamentaria no se hicieron evidentes en éstas, aunque
si se mencionaron algunas reformas relativas al comercio exterior —en
particular a la armonizacion del sistema de aduanas— vy a la equidad de
género. En este ultimo tema, las reformas identificadas se efectuaron
en los ultimos tres anos, y se vinculan en la exposicion de motivos
con los acuerdos internacionales de derechos humanos, evidenciando
lo siguiente: en primer lugar, que una vez mas las actividades
legislativas se han presentado de forma reactiva, es decir, posteriores
a las negociaciones internacionales; en segundo lugar, que el régimen
internacional de derechos humanos ha sido uno de los factores que han
impulsado las reformas orientadas a fortalecer la equidad de género.
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En funcion de este analisis es posible determinar las principales
areas de oportunidad que tiene la Camara de Diputados para fortalecer
su eficacia en articulacion con el escenario internacional. Tal como lo
establecen tanto el neoinstitucionalismo como el liberalismo doméstico,
la Camara de Diputados concentra la diversidad de intereses de los
ciudadanos mexicanos, por lo que tiene la responsabildad de velar
por ellos, y de actuar si los problemas transnacionales los impactan.
Por ende, puede fortalecer sus actividades de diplomacia parlamentaria
para ejercer influencia sobre la politica de sus respectivos paises en
torno a las cuestiones tratadas en las Naciones Unidas y en otros
foros internacionales de negociacion, por ejemplo, en lo concerniente al
régimen internacional de derechos humanos.

Asimismo, mediante su funcion de control, la Camara de Diputados
tiene la posibilidad de sostener una comunicacién constante con el
Ejecutivo para mantenerse informada acerca del avance y resultados
de las negociaciones internacionales en las que este participe. Los
legisladores pueden incluso, a través de la herramienta de diplomacia
parlamentaria, participar —en calidad de oyentes— en dichos foros
de negociacion y asi monitorear las actividades de politica exterior
y construir la agenda legislativa y los procesos de armonizacion
pertinentes con base en informacién en tiempo real. De igual manera,
para fortalecer la eficacia del Poder Legislativo de acuerdo con los
lineamientos establecidos por la Unidon Interparlamentaria, la Camara
de Diputados podria establecer un mecanismo para dar seguimiento a
la implementacion de las reformas legislativas —y de las nuevas leyes—
producto de la armonizacién desde la normativa internacional.

Sin menoscabo de lo anterior, resulta fundamental generar una cultura
de participacion parlamentaria en temas internacionales. Desmitificar el
hito tradicional del monopolio del Ejecutivo en este ambito y aprovechar
las facultades parlamentarias para intervenir, generar un Estado mas
fuerte y, sobre todo, resolver las problematicas de un pais inmerso en la
globalizacion. Si bien, lo ideal seria promover la adhesion —constitucional
o reglamentaria— de una participacion explicita de la Camara de
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Diputados en el proceso de discusion de tratados internacionales, en
coadyuvancia con el Senado —admitiendo su facultad exclusiva de
aprobacion—, esta oportunidad también puede ser accionada mediante
las facultades vigentes y con la justificacion de evitar mas controversias
constitucionales y lograr una efectiva armonizacion legislativa.

La atencidon a estas areas de oportunidad conlleva que la actividad
legislativa y los procesos de armonizacion se fortalezcan y sean mas
eficientes, ya que de esta manera la Camara de Diputados podra
identificar qué reformas serian necesarias para articular las normas
nacionales con las internacionales. Asimismo, puede determinar si las
decisiones que se toman en el ambito internacional van en concordancia
con el marco juridico nacional y actuar en consecuencia de manera
previa a la aprobacion de cualquier acuerdo. Estas acciones pueden
referirse a discutir previamente la constitucionalidad de los acuerdos y
deliberar con el Poder Ejecutivo en caso de posibles discrepancias.
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VIIl. ANEXOS

Anexo 1. Numero de dictamenes aprobados por afio y por tipo (2012-2021)

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Decreto ®Modificaciones a Leyes existentes ® Modificaciones Constitucionales ® Nueva Ley

Fuente: Elaboracion propia con datos recuperados del Servicio de Informacion
para la Estadistica Parlamentaria, corte de informacion al 5 de mayo de 2022.
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Anexo 2. Temas legislativos con 30 o mas dictamenes aprobados (2012-2021)
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Fuente: Elaboracion propia con datos recuperados del Servicio de Informacion
para la Estadistica Parlamentaria, corte de informacion al 5 de mayo de 2022
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Anexo 3. Distribucion tematica de leyes modelo del Parlatino (2011-2021)

Medio ambiente NN 20
Energia NN 13
Violencia IIIINNENGNGGNGNGNGNGNGNNN 10
Pueblos originarios y poblaciones indigenas NN 7
Alimentacion IIIEEEEGEGEGNGE—— 7
Seguridad NG 6
Salud NN 6
Derechos de la infancia GGG 6
Economia N 5
Derecho de propiedad NN 5
Educacion IS 4
Gestion integral del riesgo [N 3
Derechos humanos [N 3
Transporte aérec N 2
Recursos genéticos N 2
Género 1N 2
Fiscalizacion | 2
Trabajo W 1
Teletrabajo WH 1
Migracion HH 1
Gestién integral de residuos HH 1
Cambio climético y seguridad alimentaria 1l 1
0 5 10 15 20 25

Fuente: Elaboracion propia con datos recuperados del sitio web del Parlamento
Latinoamericano y Caribefio, corte de informacion al 20 de abril de 2022.
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Anexo 4. Temas coincidentes: leyes modelo del Parlatino y Dictamenes

Violencia Seguridad

Economia

Derecho de propiedad

Medio ambiente
Derechos humanos Transporte aéreo
Pueblos indigenas
Educacion

Trabaj

Fiscalizacién o

Pueblos
originarios y

Gestion integral del
Energia Teletrabajo

poblaciones
Derechos de la infancia

indigenas

riesgo

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion recuperada del sitio web del
Parlamento Latinoamericano y Caribefo, asi como del Servicio de Informacion
para la Estadistica Parlamentaria, corte de informacion al 20 de abril de 2022.
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Anexo 5. Dictamenes aprobados que tienen una influencia internacional
explicita en su exposicion de motivos y estan relacionados con leyes
modelo del Parlatino (2012-2021)

25
==@== Modificaciones a
leyes existentes
==@== Nueva ley
20
I
I
] ==0==Modificaciones
: constitucionales
|
15 T i
1 I
I 1
| 1
I I
] 1
= = )
10 - ] ,
| 9 9 : i
: 1 1 8 ] E
1 ! ! | 1
1 ! ! | 1
1 I‘ : | 1
1 1 1
5 ; : | ; ;
! ! 1 1
! ! 1 1
I 1 1 1
i i :

0%°00 o0°88e

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos recuperados del sitio web del
Parlamento Latinoamericano y Caribefo, asi como del Servicio de Informacién
para la Estadistica Parlamentaria, corte de informacién al 20 de abril de 2022.
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Anexo 6. Dictamenes aprobados que tienen una influencia internacional
explicita en su exposicion de motivos y estan relacionados con leyes
modelo del Parlatino (2012-2021)

Pueblos originarios y poblaciones indigenas
Gestion integral de residuos
Transporte aéreo
Educacion

Fiscalizacion

Gestion integral del riesgo
Género

Recursos genéticos

Energia

Salud

Alimentacién

Economia

Seguridad

Pueblos indigenas
Derechos de la infancia

Violencia

Medio ambiente
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos recuperados del sitio web del
Parlamento Latinoamericano y Caribefo, asi como del Servicio de Informaciéon
para la Estadistica Parlamentaria, corte de informacion al 20 de abril de 2022.
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EL RECONOCIMIENTO DE LOS DERECHOS
DE LA NATURALEZA EN LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS. UN ESTUDIO COMPARADO
ENTRE ECUADOR, BOLIVIA, CIUDAD DE
MEXICO, COLIMA Y GUERRERO

THE RECOGNITION OF THE RIGHTS OF NATURE IN THE
POLITICAL CONSTITUTION OF THE UNITED MEXICAN STATES. A
COMPARATIVE STUDY BETWEEN ECUADOR, BOLIVIA, MEXICO

CITY, COLIMA AND GUERRERO

Verénica CERVERA TORRES!

Si en un pequeno pais andino como Ecuador,

se dio un paso historico de trascendencia planetaria,
es de esperar que en el resto del mundo

se comience a debatir sobre el tema.

Alberto Acosta.

Expresidente de la Asamblea Constituyente del Ecuador

1 Investigadora A del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la Camara de
Diputados, maestra en Derechos Humanos y Democracia.
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VERONICA CERVERA TORRES

ResuMeN: La investigacion tiene como objetivo comparar los
documentos constitucionales vigentes de Ecuador, Bolivia,
Ciudad de México, Colima y Guerrero, a efecto de evidenciar
semejanzas y diferencias en relacion con el reconocimiento de
los derechos de la naturaleza, asi como revisar las iniciativas
que plantean su reconocimiento en la Constitucion Federal. EL
metodo propuesto es el constitucional comparado planteado
por Lucio Pegoraro, quien para comparar un sistema de
derechos sugiere las categorias: a) tipologia de los derechos
enunciados; b) enunciacién en un cuerpo homogeéneo; ¢) nivel
de especificacion y d) sistema de garantias. Se concluye que
previo al reconocimiento de la naturaleza como sujeto de
derechos, se parte del reconocimiento de la composicion
pluricultural del Estado.

PaLaBrAs cLave: Derechos, naturaleza, neoconstitucionalismo
andino.

ABSTRACT: The research aims to compare the current
constitutional documents of Ecuador, Bolivia, Mexico
City, Colima and Guerrero, in order to show similarities
and differences in relation to the recognition of the rights
of nature, as well as to review the initiatives that propose
its recognition in the Federal Constitution. The proposed
method is constitutional compared by Lucio Pegoraro, who
to compare a system of rights suggests the categories:
a) typology of the rights enunciated; b) enunciation in a
homogeneous body; c) level of specification and d) system
of guarantees. It concludes that prior to the recognition of
nature as a subject of rights, it is based on the recognition
of the multicultural composition of the State.
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Kevyworbs: Rights, nature, andean neoconstitutionalism.

Sumario: | Introduccion. |l Diferencias entre enfoque
antropocentrico y biocéntrico del derecho, caracteristicas
del neoconstitucionalismo andino. lll. Estudio comparado
(Ecuador-Bolivia-Ciudad de México-Colima-Guerrero) sobre
reconocimiento de derechos de la naturaleza. IV. Propuestas
legislativas sobre reconocimiento de los derechos de la
naturaleza en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. V. Conclusiones. VI. Referencias.

l. INTRODUCCION

El interés del tema radica en que actualmente existen iniciativas en
el congreso federal que proponen incluir derechos de la naturaleza
en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por lo
cual resulta necesario conocer si tal reconocimiento se ha realizado
previamente en la experiencia comparada y en nuestro propio pais.

Por otra parte, la posibilidad de postular a la naturaleza como un
sujeto de derechos, rompe los paradigmas tradicionales construidos
desde las visiones occidentales? De forma tradicional, un derecho
se ha concebido como un atributo exclusivo de las personas, sobre
todo de los individuos.® Por lo que, de lograrse la incorporacion de la
naturaleza como sujeto de derecho a nivel constitucional, se abriria un
nuevo capitulo en la historia del derecho*

En efecto, el considerar a un ente no humano como portador de
derechos, desafia el concepto de persona que resulta fundamental

2 Incluso existe debate sobre la uniformidad en la vision occidental, Eugenio Zaffaroni explica: Desde la
tradicion griega hasta el presente se cruzan dos posiciones: o bien los humanos somos unos convidados
mds a participar de la naturaleza o ésta se creo para nuestro hdbitat y, por ende, disponemos del derecho
sobre ella (administradores, propietarios, con diferente intensidad de derechos). ZAFFARONI, Eugenio,
“La Pachamama y el humano”, en ACOSTA, Alberto y MARTINEZ, Esperanza (comps.), La naturaleza con
derechos. De la filosofia a la politica, Quito, Abya-Yala-Universidad Politécnica Salesiana, 2011, p. 27.

3 ACOSTA, Alberto, “Los grandes cambios requieren de esfuerzos audaces”, en ACOSTA, Alberto y
MARTINEZ, Esperanza (comps.), Derechos de la Naturaleza. El futuro es ahora, Quito, Abya-Yala, 2009, p. 15.

4 ZAFFARONI, Eugenio, op. cit., p. 136.
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para la ciencia juridica, ademas introduce otros conceptos como justicia
ecologica? ética biocéntrica® o meta ciudadania ecoldgica.’

Nuestro interés se centra en el reconocimiento de los derechos de la
naturaleza a nivel constitucional (de forma expresa o implicita), lo cual
ha acontecido en Ecuador, Bolivia, Ciudad de México, Colima y Guerrero;
enmarcandose dentro de la corriente del neoconstitucionalismo de tipo
andino que involucra un giro biocéntrico, con la posibilidad de introducirse
via reconocimiento de los derechos de la naturaleza en la Constitucion
Federal, lo cual conllevaria un cambio de paradigma constitucional que,
para ser efectivo, necesita de un sistema de garantias adecuado.

La hipétesis radica en que, para lograr incluir a la naturaleza como
sujeto de derechos, se requiere como presupuesto un reconocimiento
pluricultural, como elemento comun entre los cinco documentos
constitucionales analizados, lo cual se demostrara en la presente
investigacion.

El objetivo radica en comparar los marcos constitucionales vigentes
de Ecuador, Bolivia, Ciudad de México, Colima y Guerrero, ademas de
hacer referencias a la Ley Num. 071, de Derechos de la Madre Tierra y
la Ley Num. 300, Marco de la Madre Tierra y Desarrollo Integral para
Vivir Bien, ambas de Bolivia; con la finalidad de evidenciar semejanzas y
diferencias con relacion al reconocimiento de derechos a la naturaleza,
asi como revisar las iniciativas que plantean su reconocimiento en la
Constitucion Federal. Para realizar el contraste entre las anteriores
constituciones, se utiliza el método constitucional comparado planteado

5 La justicia ecoldgica surge para asegurar la supervivencia de las especies como redes de vida; en esta
nocion no se indemniza a personas por dafios en el ambiente, sino que se restauran los ecosistemas.
GUERRA GONZALEZ, Maria del Rosario, “Los derechos de los seres vivos no humanos dentro de los dere-
chos de la Naturaleza: paralelo entre el pensamiento europeo y las cosmovisiones de pueblos originarios”,
en OLVERA GARCIA, Jorge (ed.), Derechos humanos y genealogia de la dignidad en América Latina,
México, UAEM-UNAM-Porrua, 2015, p. 114.

6 La ética biocéntrica defiende que la vida, los seres vivos y la Naturaleza, tienen valores en si mismos,
que estdn mds alld de la utilidad humana. GUDYNAS, Eduardo, Derechos de la Naturaleza. Etica biocén-
trica y politicas ambientales, Lima, Programa Democracia y Transformacion Global-Red Peruana por una
Globalizacion con Equidad-CooperAccién-Centro Latino Americano de Ecologia Social, 2014, p. 211.

7 Las meta-ciudadanias ecolégicas implican que la concrecion de la ciudadania sélo es posible en un
especifico contexto ecoldgico. Dicho de otra manera, solo se puede ser ciudadano en tanto persista un
paisaje, territorio o habitacion. Ibidem, p. 153.
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por el autor Lucio Pegoraro,® y sus categorias para analizar derechos.
En la primera parte, se explican las diferencias entre adoptar un
enfoque antropoceéntrico y uno biocéntrico del derecho, ademas de
detallar las caracteristicas del neoconstitucionalismo andino en contraste
con el constitucionalismo latinoamericano. En la segunda parte, se realiza
el estudio comparado entre los paises y entidades federativas citadas.
En la tercera parte, se detallan las iniciativas presentadas durante la
LXII, LXIV y LXV Legislaturas, a efecto de reconocer derechos de la
naturaleza en la Constitucion Federal y finalmente se apuntan breves
conclusiones, asi como las fuentes de informacion utilizadas.

l. DIFERENCIAS ENTRE ENFOQUE
ANTROPOCENTRICO Y BIOCENTRICO
DEL DERECHO, CARACTERISTICAS DEL
NEOCONSTITUCIONALISMO ANDINO

A lo largo de la historia se ha registrado una ampliacion de derechos vy
sus titulares que no ha sido sencilla, fruto de procesos historico-sociales
complejos, sin embargo la propuesta de reconocer derechos a sujetos
no humanos,® plantea desafios a la teoria general del derecho, la cual de
forma paraddjica, pese a reconocer ficciones juridicas como las personas
morales,® se ha resistido a reconocer derechos mas alla del género

8 Este autor destaca el papel de la cultura juridica como formante constitutivo del derecho constitucional vigente,
para entender sus razones y averiguar sus condiciones de aplicabilidad y circulacién. Por o tanto, se opone a
las infravaloraciones de otros formantes normativos, que en derechos diferentes al occidental prevalente, juegan
papeles estratégicos. Para efectos de la investigacion se considerara entonces, ademas del formante normativo
constitucional-legal, formantes doctrinales v jurisprudenciales para realizar un analisis mas integral del fenome-
no de reconocimiento de derechos a la naturaleza. Por otra parte, de conformidad con la clasificacion de dicho
autor, esta investigacion comparatista es sincronica (cuando se contrastan ordenamientos cercanos en el tiempo
o contemporaneos, aunque lejanos en el espacio), microcomparativa (estudio de derechos), plurinacionales
(investigaciones que estudian un numero reducido de sistemas) asi como externa (documentos pertenecientes a
distintos sistemas juridicos como el ecuatoriano y boliviano) e interna (documentos constitucionales de Guerrero,
Ciudad de México y Colima). Cfr. PEGORARO, Lucio y RINELLA, Angelo (dirs.), Derecho Constitucional Compa-
rado, México, Instituto de Investigaciones Juridicas-Astrea, UNAM, 2016, pp. 9 y 10, 183-209.

9 Otros debates contemporaneos del reconocimiento de derechos a sujetos no humanos ademas de la
naturaleza, se relacionan con los animales e inteligencia artificial, temas que no seran abordados en el
presente articulo.

10 Antonio Elizalde defiende el reconocimiento de los derechos de la naturaleza partiendo de que actual-
mente se reconoce la titularidad de derechos, ya no solo a personas o individuos, sino también a diversas
ficciones juridicas que no se corresponden con fenémenos reales. Cfr. ELIZALDE, Antonio, “Derechos de
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humano.* La posibilidad de aceptar o negar derechos a la naturaleza,
depende de si se adopta una postura antropocéntrica o biocéntrica.

El enfoque ecocéntrico o biocéntrico aparece como una propuesta
alternativa fruto del contexto de la filosofia y la ética ambiental, que
se opone al antropocentrismo dominante de la cultura occidental
presente desde la modernidad y que ha predominado en practicamente
todos los saberes como consecuencia del racionalismo cientifico,
el colonialismo y el neoliberalismo. En esencia, el ecocentrismo
cuestiona la creencia antropocéntrica acerca de los seres humanos
como superiores al resto de la naturaleza y en cambio, reconoce
que todas las especies, incluyendo los seres humanos, son producto
de un largo proceso evolutivo y se interrelacionan en sus procesos
vitales. En consecuencia, la humanidad no resulta la unica portadora
de valor intrinseco, ya que los ecosistemas y especies también son
portadores de dicho valor.??

Para entender mejor su diferenciacion, Eduardo Gudynas sefala:

Enfoque Antropocéntrico: La categoria antropocéntrica se refiere
a las posturas que estan centradas en los seres humanos,
colocandolos como punto de partida para cualquier valoracion.
Se otorga a los humanos un sitial privilegiado, al concebir que
las personas son sustancialmente distintas de otros seres vivos,
unicas por sus capacidades cognoscitivas, por ser conscientes
de si mismos, y por lo tanto sélo ellos pueden otorgar valores.

la Naturaleza” en ACOSTA, Alberto y MARTINEZ, Esperanza (comps.), Derechos de la Naturaleza... cit, p.
71. Por su parte, Ramiro Avila Santamarina ademas de utilizar el mismo argumento, expone una defensa
de los derechos de la naturaleza a partir de la ampliacion del concepto de dignidad, de los titulares de
derechos, del principio de igualdad, y del contrato social hacia un contrato existencial. Cfr. SANTAMARI-
NA AVILA, Ramiro “El derecho de la naturaleza: fundamentos”, en GALLEGOS ANDA, Carlos Espinosa y
PEREZ FERNANDEZ, Camilo (eds.), Los Derechos de la Naturaleza y la Naturaleza de sus Derechos,
Quito, Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Culto, 2011, pp. 35-70.

11 Como explica Eugenio Zaffaroni Kant, como la expresion mds alta de la tesis contractualista, limité la
etica y el derecho a las relaciones entre humanos. ZAFFARONI, Eugenio, op. cit., p. 40.

12 ATEHORTUA ARREDONDO, Clara Inés v SANCHEZ ZAPATA, Diana Carolina, “Desafios y potencialidades
del reconocimiento de la naturaleza como sujeto de derechos para el ordenamiento territorial amazénico”, en
TOLE MARTINEZ, Julian (ed.), Voces de la Amazonia, Bogota, Universidad Externado de Colombia, t. I, 2021, EL
presente y el futuro de los derechos humanos y de los derechos de la naturaleza, p. 258.
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De esta manera, unicamente los humanos pueden ser sujetos de
valor, de donde los demas elementos que nos rodean, tales como
plantas o animales, son objetos de valor. El antropocentrismo
implica también un sentido de interpretar y sentir el ambiente en
funciéon de las necesidades y deseos de los propios humanos. Por
lo tanto, segun estas posturas, los derechos y obligaciones solo
pueden residir en las personas. La Naturaleza como categoria
plural es desarticulada, y se la concibe como un conjunto de
elementos, vivos 0 no vivos, donde algunos podrian tener utilidad
actual o futura. Las especies y ecosistemas son objetos, y pueden
estar bajo la propiedad de los humanos.®

Enfoque biocéntrico: reconocen que existen valores! intrinsecos,®
y éstos son propios de la vida, tanto humana como no humana.
En este caso se defienden valores propios en los seres vivos, el
soporte no vivo, e incluso en los ambientes, paisajes o ecosistemas
en general. Ademas, el desarrollo de los procesos vitales vy
evolutivos; sin interferencia humana, es un valor en si mismo. No
se niegan las valoraciones humanas, sino que a ellas se les suma
el reconocimiento de los valores intrinsecos en lo no-humano.!®

La primera postura perme¢ en la ciencia juridica y en consecuencia,
[s]obre la base del antropocentrismo, se configuro el derecho moderno,
el derecho a la propiedad privada y las teorias de los derechos

13 GUDYNAS, Eduardo, Derechos de la Naturaleza... cit., pp. 27 y 51.

14 Eduardo Gudynas explica que existen diversas maneras de entender el concepto de valor intrinseco: 1.
Entendido como sinénimo de valor no instrumental. Mientras un objeto tiene valor instrumental cuando es
un medio para un fin de otro, es en este caso el valor instrumental seria poseer un fin en si mismo... 2.
Entendido en referencia al valor que un objeto tiene unicamente en virtud de sus propiedades intrinsecas.
Se refiere a los atributos que posee un objeto, y en qué grado lo posee, y donde esas propiedades son
independientes de relaciones con el entorno u otros objetos (propiedades no relacionales). 3. Entendido
como un sinénimo de valor objetivo, donde representa los valores que tiene un objeto independientemente
de las evaluaciones que hagan evaluadores. GUDYNAS, Eduardo, “Los derechos de la Naturaleza en serio.
Respuestas y aportes desde la ecologia politica”, en ACOSTA, Alberto y MARTINEZ, Esperanza (comps.),
La naturaleza con derechos... cit., pp. 247 y 248.

15 No es imprescindible descifrar ni elaborar las posibles propiedades intrinsecas en la Naturaleza, ni
entender como se conciben a si mismos los demds seres vivos. Asimismo, se puede llegar a esa mirada
biocentrica desde varias de las vertientes. GUDYNAS, Eduardo, Derechos de la Naturaleza... cit., p. 78.

16 Ibidem, p. 51.
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humanos, al mismo tiempo que se produjo una ruptura en la relacion
naturaleza-cultura

Bajo la postura antropocéntrica dominante en los sistemas juridicos
(salvo las excepciones del siguiente apartado) resulta inconcebible
reconocer derechos a la naturaleza y en general, como expresa
Eduardo Gudynas, excluye la misma posibilidad de pensar en sujetos
de valoracion no humanos.*®

Por lo cual, en relacion con la naturaleza, unicamente resulta posible
reconocer el derecho de las personas a un medio ambiente, el cual
también es de data reciente ya que durante las decadas de 1980 y
1990 tuvo lugar una ola de reformas del marco legal ambiental en
casi todos los paises sudamericanos® en Meéxico se reconocié a
la persona, el derecho humano a un medio ambiente sano para su
desarrollo y bienestar, mediante el decreto publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 8 de febrero de 2012.

El derecho al medio ambiente también se ha desarrollado de forma
importante en el derecho internacional de los derechos humanos,?
mediante diversos instrumentos internacionales tanto vinculantes
como de tipo declarativo e incluso se ha reconocido como un derecho
autbnomo de otros derechos humanos? con los cuales guarda
interdependencia como a la vida o a la salud. Lo cual nos situa en
un ecologismo juridico que es en realidad un ambientalismo juridico,
donde campea la idea de que el medio ambiente sano es un derecho
humano.?

17 ATEHORTUA ARREDONDO, Clara Inés y SANCHEZ ZAPATA, Diana Carolina, op. cit., p. 259.
18 GUDYNAS, Eduardo, Derechos de la Naturaleza... cit., p. 29.

19 MARTiNEZ, Esperanza, “Los Derechos de la Naturaleza en los paises amazonicos”, en ACOSTA, Alberto
vy MARTINEZ, Esperanza (comps.), Derechos de la Naturaleza... cit., p. 15.

20 Dentro de los instrumentos internacionales sobre medio ambiente y desarrollo que cuentan con un
enfoque antropocéntrico, Diana Patricia Murcia Riafio identifica los siguientes: Declaracion de Estocolmo
(1972); Declaracion sobre el derecho al desarrollo (1986); Concepto de Desarrollo Humano del Programa
de Naciones Unidas (1990) y Declaracion de Rio (1992). Cfr. MURCIA RIANO, Diana Milena, La naturaleza
con derechos. Un recorrido por el derecho internacional de los derechos humanos, del ambiente y del
desarrollo, Quito, Instituto de Estudios Ecologistas del Tercer Mundo-Universidad del Bosque, 2012, p. 24.

21 Véase Corte IDH, “Medio ambiente y derechos humanos”, Opinion Consultiva OC-23/2017 del 15 de
noviembre de 2017, Serie A, No. 23, https://www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/seriea_23_esp.pdf.

22 ZAFFARONI, Eugenio, op. cit., pp. 64 vy 65.
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En cambio, la postura biocéntrica al cuestionar la superioridad del ser
humano en relacion con la naturaleza, postula un igualitarismo entre
todas las formas de vida, lo cual no quiere decir que sean iguales, o
qgue las implicaciones morales o prdcticas sean idénticas,® sino que
reconoce las heterogeneidades vy diversidad, incluso las jerarquias
entre las especies vivientes y dentro de los ecosistemas.?*

Bajo esta ultima perspectiva, el ser humano puede utilizar la
naturaleza para satisfacer sus necesidades vitales, sin que ello
signifique que los derechos de la naturaleza estan por encima de los
derechos humanos.?® Al igual que la postura biocéntrica no rechaza el
protagonismo del ser humano en atribuir valores, y es precisamente
por esa razon que se le reclama la responsabilidad de aceptar que
pueden existir valores mas alla de los que adjudica.?®

Por el contrario, el reconocimiento de esta diversidad de valores
es lo que ha llevado a comprender que tambien existen valores que
son propios de la naturaleza. Esto es, valores que son intrinsecos
o inherentes a los seres vivos y sus ambientes, y que por lo tanto
son independientes de las valoraciones que se hacen basadas en la
utilidad comercial de los recursos naturales.?

La propuesta ecocéntrica se nutre de varias fuentes, ya que
tiene igualmente sus raices en los movimientos ambientalistas de
la ecologia profunda,® pero también forma parte de movimientos vy
corrientes sociales y ambientales del sur global, también denominadas
epistemologias del sur, e incluso siendo calificada como la
materializacion de la teoria poscolonial latinoamericana que cuestiona
la modernidad ilustrada centrada en la negacion del otro no europeo.

23 GUDYNAS, Eduardo, Derechos de la Naturaleza... cit., pp. 56 y 57.
24 |dem.

25 Ibidem, p. 116.

26 Ibidem, p. 80.

27 Ibidem, p. 41.

28 Eduardo Gudynas, sefiala que las posturas biocéntricas fueron tempranamente invocadas por la corrien-
te de la ecologia profunda a fines de la década de 1970 e inicios de los afos 80. GUDYNAS, Eduardo, “Los
derechos de la naturaleza y la construccion de una justicia ambiental y ecologica en Ecuador”, en ACOSTA,
Alberto y MARTINEZ, Esperanza (comps.), La naturaleza con derechos... cit., p. 100.
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A la vez, que se ha enriquecido de la filosofia ancestral indigena del
Buen Vivir, la cual se introduce en la Constituciéon de Ecuador que
recupera conocimientos espirituales y luchas indigenas como base de
su jurisdiccion.?®

Para entender a la ecologia profunda, Eugenio Zaffaroni nos explica
sus diferencias en contraste con una ecologia ambientalista:

a)Una ecologia ambientalista, que sigue considerando que
el humano es el titular de los derechos y que si bien puede
reconocer obligaciones de éste respecto de la naturaleza, no
corresponde asignar a ésta el caracter de titular de derechos.

b)Una ecologia profunda -deep ecology- que le reconoce
personeria a la naturaleza, como titular de derechos propios,
con independencia del humano.*®

La ecologia profunda se fue construyendo a lo largo de varias decadas
y desde diversos exponentes como Emerson, Thoreau, Muin, Leopold,
Newton, Céspedes y Naess3 asi como la importancia de la teoria Gaia
de James Lovelock® sin demeritar el aporte de las posturas indigenas
que han sido muy importantes, ya que la propia diversidad indigena
impone como condicion ineludible que la valoracion del ambiente sea
plural.®*® Cabe sefialar, que la ecologia profunda presenta variantes3
debido a que para algunos de sus miembros, la mayor importancia la
poseen los individuos; para otros, las especies o los ecosistemas, o la

29 ATEHORTUA ARREDONDO, Clara Inés y SANCHEZ ZAPATA, Diana Carolina, op. cit., pp. 258 y 259.
30 ZAFFARONI, Eugenio, op. cit., p. 67.

31 Para una revision de estos autores véase GUDYNAS, Eduardo, Derechos de la Naturaleza... cit., pp. 51-53.
32 Eugenio Zaffaroni, sintetiza esta teoria planteada por el inglés James Lovelock, en la cual [s]egun esta

hipotesis el planeta es un ente viviente, no en el sentido de un organismo o un animal, sino en el de un
sistema que se autorregula. ZAFFARONI, Eugenio, op. cit., p. 68.

33 GUDYNAS, Eduardo, Derechos de la Naturaleza.. cit., p. 82.

34 No se omite sefalar que dentro de las corrientes de la ecologia profunda, también se originaron posturas
como el ecofeminismo, denunciado que el antropocentrismo es también un androcentrismo (centrado en
el vardn), y reclamaron que la ecologia profunda diera mds atencion a este problema, reconociendo la
importancia de una ética ambiental orientada hacia el papel de las mujeres, los sentidos de responsabil-
idad, cuidado y confianza. Ibidem, p. 55.



EL RECONOCIMIENTO DE LOS DERECHOS... 285

Tierra en su conjunto.®

Sobre el aporte indigena a este movimiento, Eduardo Gudynas explica
que las tradiciones culturales andinas,*® expresadas en el Buen Vivir o
Pachamama, encuentran resonancia con ideas occidentales de ética
ambiental promovida por la ecologia profunda o defensores de una
comunidad vital. A su vez, el movimiento de ecologia profunda rescata
la espiritualidad y cosmovision de pueblos originarios con nuevas
formas de valoracion, no obstante, no todas las posturas de los pueblos
originarios son biocéntricas e incluso existen distintas construcciones
para la Pachamama.®”

Mas alla de las fuentes que nutren a la ecologia profunda, debe
entenderse que [lJa corriente de ecologia profunda admite que se
puede arribar a una postura biocéntrica desde diferentes recorridos
filosoficos y politicos, y de esta manera se puede llegar a ella desde
una reaccion frente a la modernidad como desde las cosmovisiones
de los pueblos originarios.®® La importancia de un enfoque biocéntrico
en la actualidad, obedece al contexto de deterioro ambiental global,* y
como una posible respuesta a la crisis ambiental.

Si se asumen derechos para la naturaleza, implica pensar en
obligaciones morales con plantas y animales silvestres como miembros
pertenecientes a la comunidad bidtica de la Tierra, en la cual los
humanos deben protegerlos para asegurar que puedan continuar con
Sus propios procesos vitales y evolutivos, es decir, para asegurar valores
propios. Este tipo de obligaciones son las que se busca cristalizar en
constituciones, leyes y otras normas, ademas de generar politicas
publicas.*

Dentro de las corrientes del constitucionalismo, la Constitucion

35 GUERRA GONZALEZ, Maria del Rosario, op. cit., p. 111.

36 Dentro de la Filosofia Andina, se contienen una serie de principios expuestos por Ramiro Avila
Santamarina: (1) La relacionalidad; (2) La correspondencia; (3) La complementariedad y (4) La reciprocidad.
Cfr. SANTAMARINA AVILA, Ramiro, op. cit., pp. 56-62.

37 GUDYNAS, Eduardo, Derechos de la Naturaleza... cit., p. 81.
38 Ibidem, p. 54.
39 Ibidem, p. 23.
40 Ibidem, p. 57.
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ecuatoriana fue el primer documento constitucional en adoptar
un enfoque biocéntrico, inaugurando asi una nueva etapa
dentro del neoconstitucionalismo latinoamericano, denominado
neoconstitucionalismo de tipo andino:

El reconocimiento de la Naturaleza como sujeto de derechos es,
por tanto, un rompimiento con el antropocentrismo, lo que explica
muchas de las resistencias y criticas que recibe y redobla la
importancia del paso dado en la Constitucion de Montecristi. La
postura biocéntrica reconoce que los seres vivos y su soporte
ambiental tienen valores propios, mas alla de la posible utilidad
para los seres humanos, y por tanto, se generan obligaciones
y derechos con la Naturaleza. Esto fundamenta que la nueva
constitucion de Ecuador sea la expresion de un giro biocéntrico en
la ecologia politica de América Latina.*

Para diferenciar ambas corrientes, entre las particularidades del
primero, se encuentran un fuerte éenfasis en derechos, la apertura a
pluralidades tanto en nacionalidades como en culturas, avances en
precisar el papel del Estado, amparando otro tipo de regulaciones
sobre el mercado, y en algunos casos otras alternativas econémicas.*?

A lo anterior, se suma el constitucionalismo de tipo andino, el
cual dio el gran salto del ambientalismo a la ecologia profunda, es
decir, a un verdadero ecologismo constitucional® Para Luis Alfonso
Fajardo Sanchez, el Constitucionalismo Andino se construye a través
de la cultura de cada pueblo, creando normas constitucionales que
regulan temas innovadores de la naturaleza como sujeto de derechos
(argumento biocéntrico) y de los derechos de las colectividades como
objetivo y limite del Estado (antropocentrismo ambientalista).** El

41 GUDYNAS, Eduardo, “Los derechos de la naturaleza y la construccion...” cit., p. 100.
42 |bidem, p. 62.
43 ZAFFARONI, Eugenio, op. cit., p. 106.

44 FAJARDO SANCHEZ, Luis Alfonso, “El Constitucionalismo Andino y su desarrollo en las Constituciones
de Bolivia, Ecuador, Peru, Colombia y Venezuela”, Didlogo de Saberes, Bogota, num. 47, julio-diciembre
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mismo autor enlista sus caracteristicas:

Las caracteristicas sobre las cuales se ha desarrollado el
Constitucionalismo Andino han reconocido el Derecho a la Historia
en sus contenidos materiales, estos se pueden sintetizar en diez
aspectos:

1. Los derechos de la naturaleza cobran trascendencia con la
entrada en vigor de la Constitucion Ecuatoriana de 2008.

2. El buen vivir (sumak kawsay y suma caamano).

3. El concepto de pueblos indigenas y su reconocimiento.

4. La diversidad cultural con la existencia de diferentes culturas
y estructuras sociales, que crean tradiciones y costumbres
protegidas por el Constitucionalismo Andino.

5. La libre determinacion de los pueblos indigenas.

6. La participacion de los pueblos indigenas en las decisiones que
los afecten.

7. Los derechos colectivos, territorio y recursos naturales de
los pueblos indigenas a través de espacios de opinion para el
reconocimiento progresivo en sus derechos territoriales.

8. La conservacion de los idiomas indigenas.

9. Educacion intercultural bilinglie dinamica y permanente de facil
acceso para los grupos indigenas.

10. Elderecho consuetudinario indigena autbnomo pero que no sea
incompatible con el sistema juridico nacional.#

Ahora bien, no debe confundirse el derecho humano a un medio
ambiente sano y los derechos de la naturaleza. El primero implica la
adopcion de un enfoque antropoceéntrico mientras que el segundo abraza
un enfoque biocéntrico, sin que ello signifique la negacién del derecho
humano a un medio ambiente sano, ya que [a]si como los derechos
humanos convivirian con los derechos de la Naturaleza, de manera

2017, pp. 55-75, https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=6567134.
45 |Ibidem, pp. 61 y 62.
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similar estarian juntas la justicia ecoldgica y la justicia ambiental** Como
explica Alberto Acosta, los Derechos Humanos y los Derechos de la
Naturaleza siendo analiticamente diferenciables, se complementan y
transforman en una suerte de derecho de la vida y a la vida* O en
palabras de Eugenio Zaffaroni, [[Ja ecologia constitucional, en el marco
de la concepcion que proviene de nuestras culturas originarias, lejos de
negar la dignidad humana la recupera de su camino perdido por el afdn
de dominacién y acumulacion indefinida de cosas.*®

Para entender mejor las diferencias entre derechos humanos
ambientales y derechos de la naturaleza, a continuacion se presenta la
siguiente tabla de Eduardo Gudynas:

Tabla 1. Comparaciones esquematicas entre las corrientes de los derechos
de tercera generacion sobre el ambiente y los derechos de la naturaleza

Derechos Valoracion Perspectiva Justicia Ciudadania Respuestas Aplicaciones
Derechos a Instrumental, | Antropocéntrica | Justicia Ciudadania Indemnizacion Enfasis en
un ambiente utilitaria, ambiental | ambiental: compensacion, soluciones
sano, calidad economica aplicacion reparacion cientifico-
ambiental y de derechos técnicas;
calidad de vida ciudadanos participacion
posible
Derechos de la | Intrinseca, Biocéntrica Justicia Meta- Preserva Incertidumbre
naturaleza valores ecologica | ciudadani cién, restaura y riesgo,
propios as cion de la principio
ecologicas: naturaleza precautorio,
definicion participacion
contingente indispensable
a culturas y
ambientes

Fuente: GUDYNAS, Eduardo, “Los derechos de la naturalezay la construccion...”
cit., p. 119.

46 GUERRA GONZALEZ, Maria del Rosario, op. cit, p. 11.

47 ACOSTA, Alberto, “Los Derechos de la Naturaleza. Una lectura sobre el derecho a la existencia”, en
ACOSTA, Alberto y MARTINEZ, Esperanza (comps.), La naturaleza con derechos... cit., p. 356.

48 ZAFFARONI, Eugenio, op. cit., p. 121.
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Una vez aclarada la postura biocéntrica y las implicaciones de la
corriente del constitucionalismo andino, a continuacion se realiza el
gjercicio comparado del reconocimiento de derechos de naturaleza en
las constituciones que han acogido dicho enfoque.

lll. ESTUDIO COMPARADO (ECUADOR-BOLIVIA-
CIUDAD DE MEXICO-COLIMA-GUERRERO)
SOBRE RECONOCIMIENTO DE DERECHOS DE LA
NATURALEZA

Previo a realizar el comparativo entre los cinco modelos, se presenta
una breve resena de como se logro el reconocimiento de los derechos
de la naturaleza en los dos paises y tres entidades federativas en
México.

1. Ecuador

La Constitucidon de la Republica del Ecuador del 20 de octubre de
2008, como se indicd anteriormente, fue la primera en formalizar una
perspectiva biocéntrica, al reconocer a la naturaleza como sujeto, y
por tanto asumirla con valores intrinsecos, adoptando asi una filosofia
andina, que persigue o cuyo objetivo fundamental es propender el
sumak kawsay.*®
El proceso no fue sencillo ni estuvo libre de controversias® y

en el cual:

[...] confluyeron tres lineas de pensamiento: la del movimiento
indigena andino aportando su filosofia de sumak kawsay; la

49 LLASAG FERNANDEZ, Rall, “Derechos de la naturaleza: una mirada desde la filosofia indigena y la Con-
stitucion”, en GALLEGOS ANDA, Carlos Espinosa y PEREZ FERNANDEZ, Camilo (eds.), op. cit., pp. 89 y 90.

50 Para una descripcion completa del proceso constituyente, véase MELO, Mario, “De Montecristi a Co-
chabamba. Los derechos de la madre tierra en debate”, en GALLEGOS ANDA, Carlos Espinosa y PEREZ
FERNANDEZ, Camilo (eds.), op. cit., pp. 123-137 y ACOSTA, Alberto, “Construcciéon constituyente de los
derechos de la Naturaleza. Repasando una historia con mucho futuro”, en ESTUPINAN ACHURY, Liliana et
al. (eds.), La naturaleza como sujeto de derechos en el constitucionalismo democrdtico, Bogota, Universi-
dad Libre, 2019, pp. 155-206.
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de las organizaciones ecologistas ecuatorianas, activas en la
denuncia de la crisis civilizatoria y en proponer alternativas
al desarrollo; y la de individuos que incluyeron en las mesas
constituyentes la discusion sobre los derechos de los animales.>

Eduardo Gudynas, saluda el proceso constituyente, al describir:

[...] la elaboracion de la nueva Constitucion de Ecuador estuvo a cargo
de una Asamblea Constituyente, elegida por votacion popular, que se
instalé en noviembre de 2007, bajo la primera presidencia de Rafael
Correa. Sus trabajos finalizaron con la aprobacion, por mayoria, de
un texto en julio de 2008. Este fue sometido a referéndum el 28 de
septiembre de ese afo y recibié una fuerte aprobacion (64% de los
votantes). Se montaron buenos mecanismos de consulta ciudadana
por medio de encuentros itinerantes en todo el pais, como en la sede
de la asamblea en Ciudad Alfaro, sobre la localidad de Montecristi.>

Ademas del reconocimiento de derechos a la naturaleza, en esta
Constitucion se incorpord el concepto de Pachamama (Preambulo vy
articulo 71) y el concepto de sumak kawsay (Preambulo vy articulos 14,
250, 275 y 387).

Como reflexiona Eduardo Gudynas, no resulta menor usar el término
Pachamama como naturaleza, ya que el primero esta anclado en las
cosmovisiones de los pueblos indigenas, y el segundo es propio del
acervo cultural europeo. Por lo tanto, cuando la Constitucion equipara
Naturaleza con Pachamama, lo que hace es poner en el mismo nivel de
Jerarquia la herencia de conocimiento europeo, y los saberes tradicionales
que han estado subordinados desde la época de la colonia.>®

La Pachamama hace referencia al ambiente en el cual la persona
estad inserta. Aqui no aplica la cldsica dualidad europea que separa la

51 MURCIA RIANO, Diana Milena, op. cit,, p. 18.
52 GUDYNAS, Eduardo, Derechos de la Naturaleza... cit., p. 71.
53 Ibidem, pp. 73 y 74.



EL RECONOCIMIENTO DE LOS DERECHOS... 291

sociedad de la naturaleza, con dos dimensiones claramente distintas
y separadas. En el mundo andino, esa distincion no existe ya que las
personas son parte del ambiente, y su idea de ambiente no es solo
biologica o fisica, sino que tambien es social >

Bajo ese entendido, el texto constitucional resulta compatible con
varios postulados de la ecologia profunda o con distintos componentes
indigenas del Buen Vivir, es decir, la diversidad cultural a la que
es sensible la ecologia profunda [que] también sirve para albergar
conceptualizaciones no occidentales como la de Pachamama.® En
otras palabras, el concepto de Pachamama en la Constitucion abrio
las puertas para un ingreso sustantivo de la vision indigena sobre el
ambiente. Esa posibilidad se debio, en parte, a la presion politica de
los movimientos indigenas ecuatorianos, su buena organizacion en
esos tiempos, y la constancia en su prédica.®®

El origen de la expresion se remonta a:

[..] los Andes centrales de América del Sur, particularmente de los
pueblos Aymaras, Quechuas y Kichwas. Expresa tanto un modo
de entender y sentir el ambiente, como el papel del ser humano
en éste. Aunque es comun describirla como la Madre Tierra o
la Madre Naturaleza, esto no es de todo exacto, y es apropiado
presentar varias precisiones. Comencemos por precisar que es
un concepto directamente vinculado a la idea de Pacha, que en
lengua aymara significa el cosmos, el orden en el universo, y que
por lo tanto encierra complejidades importantes. Ademas, existen
diferencias en la forma de interpretar los contenidos y sentidos
de Pachamama, expresando lo que podriamos calificar como
diversidad antropolégica. No siempre se la usa en el mismo sentido
por ejemplo en Ecuador, Peru y Bolivia, y aun dentro de esos paises.
También debe indicarse que el uso de vocablo Pachamama sirve

54 Ibidem, p. 104.
55 Ibidem, p. 79.
56 Ibidem, p. 74.
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para articular y expresar las posturas de otros pueblos andinos y
amazonicos,” e incluso de las hibridaciones culturales criollas.®

En esa medida, [rleconocer los Derechos de la Naturaleza es
concordante con las tradiciones ancestrales mds arraigadas en las
nacionalidades y pueblos de América prehispdnica.®® En efecto:

En el caso de las tradiciones culturales latinoamericanas es muy
conocida la defensa de Madre Tierra, la Pachamama. Pero existen
muchas otras que son parte de los acervos culturales de otros pueblos,
vy que apuntan en un mismo sentido: una Naturaleza repleta de valores
gue le son propios, donde el ser humano debe desarrollar frente a
ellos con respeto y cuidado. Por lo tanto, nos encontramos frente a
una oportunidad Unica ya que tradiciones culturales muy diversas, en
lugar de enfrentarse, nos ofrecen antecedentes y argumentos para
generar un marco que otorgue derechos a la Naturaleza.*°

Lo anterior hace pensar si el concepto seria aplicable a México,
respondiendo Eugenio Zaffaroni que La Madre Tierra no se limita a la
Pachamama, sino que configura un eje cultural cordillerano,que arranca
al norte en México con Tonatzin® y en ese sentido, la incorporacion
de la Pachamama al derecho constitucional seria nada menos que la
de un arquetipo universal existente en todo humano como resultado
de las experiencias de supervivencia de la especie a lo largo de

57 En el Ecuador, se registran hasta 12 diferentes pueblos indigenas. LARREA, Carlos, “Naturaleza, sustentabi-
lidad y desarrollo en el Ecuador”, en ACOSTA, Alberto y MARTINEZ, Esperanza (comps.), Derechos de la Na-
turaleza... cit., p. 75. En Bolivia, se contabilizan 38 pueblos indigenas véase MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE
Y AGUA DE BOLIVIA, Pueblos Indigenas, (15 de septiembre de 2022), https://siarh.gob.bo/pueblos-indigenas/
informacion-pueblos-indigenas/. Mientras que, en México, se registran hasta 68 pueblos indigenas, véase IN-
STITUTO NACIONAL DE PUEBLOS INDIGENAS, Atlas de los pueblos indigenas de México, (15 de septiembre
de 2022), http://atlas.inpi.gob.mx/.

58 GUDYNAS, Eduardo, Derechos de la Naturaleza... cit., pp. 103 y 104.

59 MELO, Mario, “Los Derechos de la Naturaleza en la nueva Constitucion Ecuatoriana”, en ACOSTA, Al-
berto y MARTINEZ, Esperanza (comps.), Derechos de la Naturaleza... cit., p. 56.

60 GUDYNAS, Eduardo, “Derechos de la naturaleza y politicas ambientales”, en ACOSTA, Alberto y
MARTINEZ, Esperanza (comps.), Derechos de la Naturaleza... cit., p. 44.

61 ZAFFARONI, Eugenio, op. cit., p. 114.
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la evolucion®? Por lo cual, si se toman en serio los derechos de la
Naturaleza, deberan ser aplicados en todas las escalas geogrdficas,
desde las comunidades locales a todo el planeta.®®

Ahora bien, debe aclararse que:

La idea de Pachamama tampoco puede ser interpretada como
un reclamo de un regreso a un pasado andino precolonial, ni
un aislamiento de los debates contemporaneos. En realidad,
estamos presenciando la apertura de nuevos dialogos, en los que
algunas de las tradiciones criticas occidentales pueden aprender,
modificarse y crecer junto a algunos de los componentes de los
saberes indigenas que estan mas alla de la Modernidad.®

Por el contrario, a traves de la costumbre sigue vivo el pensamiento
y su consecuente prdctica.® En efecto, aun en la actualidad existe una
diversidad de pueblos indigenas que continuan regidos bajo sus usos y
costumbres.

El concepto de sumak kawsay de la lengua kichwa, se traduce como
Buen Vivir:

[...] es un concepto que permite redefinir entendimientos sobre la
buena vida, la calidad de vida, e incluso sobre la sustentabilidad,
desde un dialogo intercultural. Los aportes decisivos provienen de
la tradicion de algunos pueblos indigenas, concibiéndolos como
una alternativa a la idea de desarrollo contemporanea [...] la vision
que se presenta del Buen Vivir es integral, tanto en lo social como
en lo ambiental; no puede haber un Buen Vivir sin una Naturaleza
o0 Pachamama protegida y conservada.®®

62 Ibidem, p. 117.
63 GUDYNAS, Eduardo, “Los derechos de la Naturaleza en serio...” cit., p. 278.
64 Ibidem, p. 107.

65 PACARI, Nina, “Naturaleza vy territorio desde la mirada de los pueblos indigenas”, en ACOSTA, Alberto y
MARTINEZ, Esperanza (comps.), Derechos de la Naturaleza... cit., pp. 35 y 36.

66 GUDYNAS, Eduardo, Derechos de la Naturaleza... cit., p. 81.
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El Preambulo de la Constitucidn ecuatoriana reconoce las raices
milenarias de sus distintos pueblos, al igual que celebra a la naturaleza,
la Pacha Mama, de la que se forma parte y es vital para la existencia.
Por otra parte, reconoce diversas formas de religiosidad y espiritualidad,
apela a la sabiduria de todas las culturas que enriqguecen a su sociedad,
situandose como herederos de luchas sociales de liberacion frente
a todas las formas de dominacion y colonialismo con un profundo
compromiso con el presente y el futuro. Por lo cual, decide construir
una nueva forma de convivencia ciudadana, en diversidad y armonia con
la naturaleza, para alcanzar el buen vivir, el sumak kawsay, ademas
de concebir una sociedad que respeta, en todas sus dimensiones, la
dignidad de las personas y las colectividades, bajo un pais democratico
comprometido con la integracion latinoamericana en paz y solidaridad
con todos los pueblos de la tierra.

En particular, el articulo 71 realiza el reconocimiento de la naturaleza
como sujeto de derechos:

Articulo 71. La naturaleza o Pacha Mama, donde se reproduce
y realiza la vida, tiene derecho a que se respete integralmente
su existencia y el mantenimiento y regeneracion de sus ciclos
vitales, estructura, funciones y procesos evolutivos.

Toda persona, comunidad, pueblo o nacionalidad podra exigir a la
autoridad publica el cumplimiento de los derechos de la naturaleza.
Para aplicar e interpretar estos derechos se observaran los
principios establecidos en la Constitucion, en lo que proceda.

El Estado incentivara a las personas naturales vy juridicas, y a
los colectivos, para que protejan la naturaleza, y promovera el
respeto a todos los elementos que forman un ecosistema.

2. Bolivia

En la Constitucion del Estado Plurinacional de Bolivia del 7 de febrero
de 2009, no existe un reconocimiento expreso de los derechos de la
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naturaleza, alincluir unicamente el derecho a un medio ambiente saludable,
protegido y equilibrado (articulo 33), sin embargo, se incorporan de forma
implicita,®” y por tanto, [Ja Constitucion de Bolivia con este espiritu
también la consideramos como constitucionalismo de la naturaleza®®
atendiendo a su preambulo, en el cual se utilizan las expresiones al igual
que en el caso ecuatoriano, de Pachamama vy vivir bien.

A su vez, el preambulo hace referencia a la composicion plural del
pueblo boliviano, desde la profundidad de la historia, inspirado en las
luchas del pasado por la tierra y territorio, en la sublevacion indigena
anticolonial, en la independencia, en las luchas populares de liberacion,
en las marchas indigenas, sociales y sindicales y sus martires; que
permitieron construir un nuevo Estado. Dejando atras un Estado
colonial, republicano y neoliberal, aspira a un Estado basado en el
respeto e igualdad entre todos, con principios de soberania, dignidad,
complementariedad, solidaridad, armonia y equidad en la distribucion
y redistribucion del producto social, donde predomine la busqueda del
vivir bien; con respeto a la pluralidad econémica, social, juridica, politica y
cultural de los habitantes de la tierra; en convivencia colectiva con acceso
al agua, trabajo, educacion, salud y vivienda para todos. Asumiendo el
reto histoérico de construir colectivamente un Estado Unitario Social de
Derecho Plurinacional Comunitario, que integre vy articule los propdsitos
de avanzar hacia una Bolivia democratica, productiva, portadora e
inspiradora de la paz, comprometida con el desarrollo integral y con
la libre determinacion de los pueblos. Por lo que cumpliendo con los
mandatos de sus pueblos y con la fortaleza de la Pachamama, refunda
el Estado bolivariano.

No obstante, la riqueza del anterior preambulo advierte:

Como era previsible, el texto constitucional boliviano no resolvio
las contradicciones, sino que éstas se acentuaron con el paso del

67 ZAFFARONI, Eugenio, op. cit., p. 106.

68 GONZALEZ IBARRA, Juan de Dios y ROMAN DELGADO, Bolivar, Derecho de los animales y consti-
tucionalismo de la naturaleza, México, Fontamara, 2018, p. 71.
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tiempo. A su vez, distintos movimientos sociales se mostraban
claramente desconformes con el tipo de reconocimiento a la
Naturaleza o Pachamama, y con las estrategias extractivistas
seguidas por los sucesivos gobiernos de Evo Morales. Apostaron
entonces a cristalizar el reconocimiento de los derechos de la
Naturaleza y fortalecer las politicas ambientales por medio de
una ley especifica.®®

En consecuencia, un primer resultado fue la Ley numero 071 de los
Derechos de la Madre Tierra publicada el 21 de diciembre 2010, cuyo
articulo 7 reconoce a la Madre Tierra los siguientes derechos:

Articulo 7. (DERECHOS DE LA MADRE TIERRA)

l. La Madre Tierra tiene los siguientes derechos:

1. A la vida: Es el derecho al mantenimiento de la integridad de los
sistemas de vida y los procesos naturales que los sustentan, asi
como las capacidades y condiciones para su regeneracion.

2. A la diversidad de la vida: Es el derecho a la preservacion
de la diferenciacion y la variedad de los seres que componen la
Madre Tierra, sin ser alterados genéticamente ni modificados en
su estructura de manera artificial, de tal forma que se amenace su
existencia, funcionamiento y potencial futuro.

3. Al agua: Es el derecho a la preservacion de la funcionalidad
de los ciclos del agua, de su existencia en la cantidad y calidad
necesarias para el sostenimiento de los sistemas de vida, y su
proteccion frente a la contaminacion para la reproduccion de la
vida de la Madre Tierra y todos sus componentes.

4. Al aire limpio: Es el derecho a la preservacion de la calidad y
composicion del aire para el sostenimiento de los sistemas de vida
y su proteccion frente a la contaminacion, para la reproduccion de
la vida de la Madre Tierra y todos sus componentes.

5. Al equilibro: Es el derecho al mantenimiento o restauracion

69 GUDYNAS, Eduardo, Derechos de la Naturaleza... cit., p. 92.
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de la interrelacion, interdependencia, complementariedad vy
funcionalidad de los componentes de la Madre Tierra, de forma
equilibrada para la continuacion de sus ciclos y la reproduccion
de sus procesos vitales.

6. A la restauracion: Es el derecho a la restauracion oportuna
y efectiva de los sistemas de vida afectados por las actividades
humanas directa o indirectamente.

7. A vivir libre de contaminacion: Es el derecho a la preservacion
de la Madre Tierra de contaminacidon de cualquiera de sus
componentes, asi como de residuos toxicos y radioactivos
generados por las actividades humanas.

Pese al logro legislativo, tampoco resolvio de manera satisfactoria
las tensiones ambientales, y en particular por el avance de distintas
estrategias extractivistas con variados impactos ambientales. Se
redoblaron entonces los esfuerzos por generar una nueva ley, con
mayores precisiones y mds abarcadora.” Por lo que el 15 de octubre
de 2012, se aprobd la Ley numero 300 denominada Ley Marco de la
Madre Tierra y Desarrollo Integral para Vivir Bien, la cual retoma los
derechos de la madre tierra consagrados en la anterior ley (articulo
9), aunque incorpora conceptos como madre tierra y Vivir Bien en el
articulo 5 que se transcribe a continuacion:

Articulo 5. (DEFINICIONES).

A los efectos de la presente Ley se entiende por:

1. Madre Tierra. Es el sistema viviente dinamico conformado por
la comunidad indivisible de todos los sistemas de vida y los seres
vivos, interrelacionados, interdependientes y complementarios,
que comparten un destino comun. La Madre Tierra es considerada
sagrada; alimenta y es el hogar que contiene, sostiene y reproduce
a todos los seres vivos, los ecosistemas, la biodiversidad, las
sociedades organicas v los individuos que la componen.

70 Idem.
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2. El Vivir Bien (Sumaj Kamaha, Sumaj Kausay, Yaiko Kavi
Pdve). Es el horizonte civilizatorio y cultural alternativo al
capitalismo y a la modernidad que nace en las cosmovisiones
de las naciones y pueblos indigena originario campesinos, y las
comunidades interculturales y afrobolivianas, y es concebido en
el contexto de la interculturalidad. Se alcanza de forma colectiva,
complementaria y solidaria integrando en su realizacion practica,
entre otras dimensiones, las sociales, las culturales, las politicas,
las econdmicas, las ecolégicas, y las afectivas, para permitir el
encuentro armonioso entre el conjunto de seres, componentes y
recursos de la Madre Tierra. Significa vivir en complementariedad,
en armonia y equilibrio con la Madre Tierra y las sociedades,
en equidad y solidaridad y eliminando las desigualdades y los
mecanismos de dominacion. Es Vivir Bien entre nosotros, Vivir
Bien con lo que nos rodea y Vivir Bien consigo mismo.

Como se puede apreciar en lugar de hacer referencia al término
Naturaleza o Pachamama, utiliza Madre Tierra, sin embargo, expresa
en buena medida la misma perspectiva plural y abierta a una
interpretacion multicultural [d]el ejemplo ecuatoriano.™

3. Ciudad de Meéxico

La Constitucion capitalina publicada el 5 de febrero de 2017 inaugura una
nueva etapa en el constitucionalismo local en nuestro pais y configura
un nuevo paradigma,”? en materia de derechos humanos, a partir del
reconocimiento de la Ciudad de México como entidad federativa y el
reconocimiento de nuevos derechos vy sujetos titulares no previstos en la
Constitucion Federal, posicionandose como el documento constitucional
mas vanguardista en México e incluso Latinoamérica.”

71 Ibidem, p. 106.

72 SANCHEZ DE TAGLE, Gonzalo, La Constitucién Politica de la Ciudad de México. Federalismo e Insti-
tuciones, México, Porrua, 2019, p. 138.

73 Gabriela Rodriguez Ramirez, quien participé como Diputada Constituyente, afirma: Por primera vez una
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Ejemplo de lo anterior, lo constituye el reconocimiento de los
derechos de la naturaleza en su articulo 13:

Articulo 13. Ciudad habitable

A. Derecho a un medio ambiente sano [..]

2. El derecho a la preservacion y proteccion de la naturaleza sera
garantizado por las autoridades de la Ciudad de México en el
ambito de su competencia, promoviendo siempre la participacion
ciudadana en la materia.

3. Para el cumplimiento de esta disposicion se expedira una ley
secundaria que tendra por objeto reconocer y regular la proteccion
mas amplia de los derechos de la naturaleza conformada por
todos sus ecosistemas y especies como un ente colectivo sujeto
de derechos.

Al respecto, se observa que se incluyen el reconocimiento de los
derechos de la naturaleza dentro del derecho humano a un medio
ambiente sano, lo cual puede generar confusion atendiendo a las
diferencias senaladas en el primer apartado. Por otra parte, remite a
una legislacion secundaria para el cumplimiento de los derechos de la
naturaleza, contando actualmente con la Ley Ambiental de Proteccion
a la Tierra en el Distrito Federal y la Ley del Patrimonio Cultural Natural
y Biocultural de la Ciudad de México, que no separan la materia de los
derechos de la naturaleza de cuestiones medioambientales.

4. Colima

La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Colima, fue
reformada mediante el Decreto 113 publicado en el Periodico Oficial del

Carta Magna reconoce el parametro de regularidad constitucional mds alld de los tratados internacionales.
Hasta la fecha, ninguna constitucion del mundo contempla esta amplitud de derechos, la cual la hace unica
en el mundo. COUTURIER BANUELOS, Delia Patricia y CONCHEIRO BORQUEZ, Luciano (coords.), Primera
Constitucion Politica de la Ciudad de México 2017. Testimonios de su discusion y aprobacion, México, Uni-
versidad Autdbnoma Metropolitana, 2020, p. 15.
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Gobierno Constitucional del Estado de Colima el 3 de agosto de 2019
y posteriormente fue adicionada mediante Decreto 430 publicado en el
Periodico Oficial del Gobierno Constitucional del Estado de Colima el 20
de marzo de 2021, para quedar finalmente la redaccion de su fraccion
IX del articulo 2, como sigue:

Articulo 2. Toda persona tiene derecho:

IX. A vivir en un medio ambiente sano y seguro para su desarrollo
y bienestar:

a) La naturaleza, conformada por todos sus ecosistemas y
especies como un ente colectivo sujeto de derechos, debera ser
respetada en su existencia, en su restauracion y en la regeneracion
de sus ciclos naturales, asi como la conservacion de su estructura
y funciones ecolodgicas, en los términos que la ley lo establezca;
b) La biodiversidad, los ecosistemas naturales, el patrimonio
genético y las especies nativas son bienes comunes y de interés
publico, por lo que su aprovechamiento sera en los términos que
la ley lo sefale; su proteccion, preservacion y recuperacion es
corresponsabilidad entre los sectores publico, privado y social; y

c) El Estado promovera el derecho al uso y acceso a las
ecotecnologias aplicadas que garanticen el uso de los recursos
naturales de manera limpia y cuyo objetivo sea satisfacer las
necesidades humanas minimizando el impacto ambiental. El dafio
y deterioro ambiental generara responsabilidad para quien lo
provoque, en términos de lo dispuesto por la ley;

El Estado generara acciones para garantizar a toda persona el
goce de un medio ambiente sano y seguro, conservarlo 6ptimo
para el desarrollo y bienestar de la poblacién, realizando labores
de proteccion, defensa, preservacion, restauracion y mejoramiento
ambiental, garantizando asi la calidad de vida, los derechos
humanos, y los derechos de la naturaleza.
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Al igual que la anterior Constitucion local, pese al reconocimiento
expreso de los derechos de la naturaleza, puede causar confusion que
al inicio del articulo se indican derechos de la persona y dentro del
mismo, se incluyan a los derechos de la naturaleza, ademas de remitir
a una legislacion secundaria, sin que tampoco esta entidad cuente con
una ley especifica sobre derechos de la naturaleza, al tener vigentes
solamente una Ley Ambiental para el Desarrollo Sustentable del Estado
de Colima y una Ley sobre Proteccién y Conservaciéon de Monumentos
y Bellezas Naturales.

5. Guerrero

En el caso de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
Guerrero, mediante el Decreto numero 453 por el que se reforman vy
adicionan diversas disposiciones de la Constitucion Politica del Estado
Libre y Soberano de Guerrero, publicado en el Peridédico Oficial del
Gobierno del Estado de Guerrero el 29 de abril de 2014, se reformo el
articulo 2 para incluir lo siguiente en su ultimo parrafo:

Articulo 2. [..]

El principio precautorio, sera la base del desarrollo econdmico
y, el Estado debera garantizar y proteger los derechos de la
naturaleza en la legislacion respectiva.

No obstante ello, en la seccién de considerandos del citado Decreto,
concretamente en su parrafo cuarto, sefala lo siguiente:

* Derechos Econdmicos, Sociales, Culturales y Ambientales:
Incluir los derechos de la naturaleza, para Proteger y Conservar
el Medio Ambiente; v, [...]

En ese sentido, al igual que las anteriores constituciones locales,
existe una confusion conceptual entre los derechos de la naturaleza y
los derechos humanos del medio ambiente, al entender que los primeros
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sirven para proteger los segundos, lo que implica que su reconocimiento
se utiliza como medio y no como fin en si mismo. Por otra parte, hace
referencia a legislacidn respectiva, sin que se cuente actualmente
con una legislacion especifica sobre derechos de la naturaleza en
esa entidad, ya que solamente se cuentan con una Ley Num. 878 del
Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente del Estado de Guerrero
y una Ley Num. 444 para la Proteccion del Patrimonio Cultural y Natural
del Estado y los Municipios de Guerrero.

De lo anteriormente expuesto, resulta patente que en torno
al reconocimiento de los derechos de la naturaleza, importa
simultdneamente, el tema de titularidad y de tutela. La titularidad tiene
que ver con la condicion de ser sujeto de derechos propios v la tutela
con quien representa o hace aplicables tales derechos.™ Por otra
parte, importa que [e]l reconocimiento de esos derechos determina
obligaciones morales para proteger y respetar la integridad de los
ecosistemas naturales y de todas las especies naturales que habitan
en ella.”® Por lo cual, no basta unicamente un reconocimiento vacuo
de derechos de la naturaleza, ya que debe buscarse desarrollar su
contenido y mecanismos de tutela.

Precisamente sobre el tema de tutela de los derechos de la naturaleza,
se centran la mayor parte de las criticas, olvidando que las personas
morales pese a su naturaleza ficticia, pueden ser representadas
juridicamente; existiendo diversas propuestas como mecanismos de
representacion de la naturaleza, como la figura de guardianes que son
un grupo de entidades y personas a quienes se les reconocid como
representantes del Rio Atrato en funcion de su vinculacion con el mismo.™

Si bien contar con una legislacion secundaria es importante, resulta
relevante el reconocimiento de los derechos de la naturaleza a nivel
constitucional, en razén de que tambien pueden ser exigidos a través

74 VERDANA, Shiva, “La civilizacidn de la selva”, en ACOSTA, Alberto y MARTINEZ, Esperanza (comps.),
Derechos de la Naturaleza... cit., p. 93.

75 Idem.
76 Véase Corte Constitucional de Colombia, ST-622-2016.
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de las garantias establecidas en la Constitucion.”

Por otra parte, el reconocimiento de la naturaleza como sujeto
de derecho, no solamente se ha originado a nivel constitucional
o reglamentario, ya que también existen avances desde el plano
jurisdiccional, por ejemplo las sentencias que declararon al Rio Atrato,”
y a la Amazonia como sujeto de derechos.” A nivel internacional,
también desatacan propuestas de documentos declarativos como la
Declaracion Universal de los Derechos de la Madre Tierra de 2010 vy
la creacion de un Tribunal Etico Permanente de los Derechos de la
Naturaleza en 2014.

A continuacion, se realiza el contraste normativo entre paises vy
entidades federativas mencionadas, para lo cual se utiliza el método
constitucional comparado propuesto por el autor Lucio Pegoraro®°
quien para comparar un sistema de derechos, sugiere las siguientes
categorias: a) la tipologia de los derechos enunciados (distinguir
entre el reconocimiento del derecho a un medio ambiente sano vy los
derechos de la naturaleza); b) la enunciacion en un cuerpo homogéneo
(revisar si el reconocimiento se consigna en documento constitucional
nacional, local o a nivel legal); c) el nivel de especificacidon (comparar el
contenido de los distintos derechos que se reconocen a la naturaleza)
y d) el sistema de garantias (describir si se establecen garantias para
la efectividad de los derechos de la naturaleza). Adicionalmente a
las anteriores categorias, se resalta como denominador comun el
reconocimiento intercultural, plurinacional, plurilingue, pluricultural y/o
multiétnico del Estado o la entidad federativa.

No se omite mencionar que el comparativo constitucional entre
paises vy entidades federativas resulta posible, tertium comparationis,®

77 PRIETO MENDEZ, Julio Marcelo, Derechos de la naturaleza. Fundamento, contenido y exigibilidad
jurisdiccional, Quito, Centro de Estudios y Difusién del Derecho Constitucional de la Corte Constitucional
del Ecuador, 2013, p. 173.

78 Corte Constitucional de Colombia, op. cit.
79 Véase Corte Constitucional de Colombia, STC-4360-2018.
80 PEGORARO, Lucio y RINELLA, Angelo (dirs.), op. cit., p. 219.

81 La comparacion de dos objetos consiste en ponerlos en relacion. En el plano intelectual, esta operacion
presupone la subsuncién de cada uno de ellos dentro de un modelo de referencia comun. Se define
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en virtud de que, pese a implicar un nivel nacional y un subnacional, son
documentos constitucionales  susceptibles de reconocer derechos &

Tabla 2. Comparativo reconocimiento derechos de la naturaleza

Pais/Entidad | Tipologia de Enunciacién en Nivel de Sistema de garantias Reconoce Estado/
Federativa los derechos cuerpo especificacion Entidad como
enunciados homogéneo
Ecuador Derechos de | A nivel consti- | Derecho a que se | Reconoce como | Estado intercultu-
la naturaleza | tuciébn expreso | respete integral- | sujeto legitimado a toda | ral y plurinacional
(articulo 10, | (articulo 10, se- | mente su existencia | persona, comunidad, | (articulo 1) vy

segundo parrafo | gundo parrafo y |y mantenimiento | pueblo o nacionalidad para | multiétnico (articulo
y Capitulo VII| Capitulo VII arti- | y regeneracion de | exigir a autoridad publica | 380)

con articulos 71| culos 71 a 74) sus ciclos vitales, | cumplimiento (articulo 71)
a74) estructura, funciones

y procesos evoluti- | Estado incentivara a
Derecho  hu- vos (articulo 71) personas naturales,
mano al medio juridicas y colectivos a
ambiente sano Derecho a la res- |proteger y  promover
(articulo 66. 27) tauracion  (articulo | respeto, ademas de

72) mecanismos mas

eficaces para alcanzar
restauracion y adopcion
de medidas adecuadas
para eliminar o mitigar
consecuencias ambientales
nocivas (articulo 72)

Estado adoptara
medidas de precaucién
v restriccion para
actividades que puedan
conducir a extincion de
especies, destruccion de
ecosistemas o alteracion
permanente de ciclos
naturales (articulo 73)

tertium comparationis (el tercer elemento de la comparacion) aquella caracteristica compartida de los
elementos comparados (comparatum y comparandum), sin la cual no podria subsistir una relacién entre
los mismos. Véase FERRER MAC-GREGOR, Eduardo et al. (coords.), Diccionario de derecho procesal
constitucional y convencional, 32 edicion, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 2021, p. 1979.

82 Al respecto, merece recordar el articulo 16 de la Declaracion de los Derechos del Hombre y el Ciudadano
de 1789, que estipulé Una Sociedad en la que no estd establecida la garantia de los Derechos, ni determinada
la separacién de los Poderes carece de Constitucion.

83 Para profundizar acerca de la posibilidad de reconocer nuevos derechos por parte del constitucionalismo
local mexicano. Véase Accién de inconstitucionalidad 15/2017 y sus Acumuladas 16/2017, 18/2017 y 19/2017,
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
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Bolivia

Derechos de la
madre tierra en
Ley Num. 300,
Marco de la
Madre Tierra y
Desarrollo In-
tegral para Vivir
Bien.

Derecho hu-
mano al medio
ambiente  sano
(articulo 30,
fraccion 1110 vy

A nivel consti-
tucion  implicito
(Preambulo) vy
Ley Num. 300,
Marco de la Ma-
dre Tierra y De-
sarrollo Integral
para Vivir Bien
con remision a
Ley Num. 071, de
Derechos de la
Madre Tierra

Derecho a la vida

Derecho a la diver-

sidad de la vida

Derecho al agua

Derecho al aire limpio

Derecho al equilibrio

Derecho a la res-

tauracion

Derecho a vivir libre

de

contaminacion

(articulo 7 de la Ley
Num. 071, de Dere-
chos de la Madre

Tierra)

Reconoce como sujetos
legitimados a autoridades
publicas, Ministerio Pu-
blico, Defensoria de la
Madre Tierra, Tribunal
Agroambiental, personas
individuales o colectivas
afectadas y cualquier per-
sona individual o colectiva
que tenga conocimiento
de vulneracion  (Titulo
IV de la Ley Num. 300,
Marco de la Madre Tierray
Desarrollo Integral para
Vivir Bien)

Proteccién administrativa
mediante normas
especificas e instancias
técnico-administrativas
sancionatorias vy
jurisdiccional ordinaria,
agroambiental e indigena
originaria campesina

Obligacion de cooperar
de toda autoridad publica,
indigena originaria, cam-
pesina y organizaciones
de la sociedad civil, con
autoridades jurisdiccionales.
(Titulo IV de Ley Nuam.
300, Marco de la Madre
Tierra y Desarrollo Inte-
gral para Vivir Bien)

Estado plurinacional
e intercultural, con
pluralismo politico,
econdmico, juridico,
cultural y lingistico
(articulo 1)

Ciudad de
México

Derechos de la
naturaleza den-
tro del derecho
a un medio
ambiente sano
(articulo 13.A.2
y 3)

Derecho  hu-
mano al medio
ambiente sano
(articulo 13.A.1)

A nivel consti-

tucién  expreso
(articulo  13.A2
y3)

Derecho a
preservacion
Derecho a
proteccion
(articulo 2)

la

la

Garantizado  por las
autoridades en el am-
bito de su competencia,
promoviendo participacion
ciudadana (articulo 13.A.2)

Refiere legislacion secun-
daria (articulo 13.A.3)

Naturaleza inter-
cultural, pluriétnica,
pluriinglie vy pluri-
cultural  sustenta-
da en habitantes,
pueblos y barrios
originarios  histo-
ricamente  asen-
tados en territorio
y comunidades
indigenas residen-
tes (articulo 2)

Colima

Derechos de
la naturale-
za dentro del
derecho a un
medio ambiente
sano (articulo 2,
fraccion IX, ulti-
mo parrafo)

Derecho  hu-
mano al medio
ambiente sano
(articulo 2, frac-
cion IX)

A nivel consti-
tucion  expreso
(articulo 2, frac-
cién IX, ultimo
parrafo)

Derecho a existen-

cia

Derecho a restau-

raciéon

Derecho a regene-

racion de sus ciclos

naturales

Derecho a conser-
vacion de su es-

tructura y funciones

ecologicas (articulo
2, fraccion IX, inci-

SO a)

El Estado debe garantizar
derechos de la naturaleza
(articulo 2, fraccion IX, ul-
timo parrafo)

Refiere legislacion secun-
daria (articulo 2, fraccién
IX, inciso a)

Composicion  plu-
ricultural  susten-
tada originalmente
en sus pueblos in-
digenas (articulo 6)
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Guerrero Derechos de la | A nivel consti- | Reconoce derechos | EL Estado debe garantizar | Identidad — multiét-
naturaleza (ar- | tucibn expreso |de la naturaleza |y proteger derechos de la | nica, plurilinglisti-

ticulo 2) (articulo 2) de forma genérica. | naturaleza (articulo 2) ca y pluricultural
(articulo 2) en sus pueblos

Derecho Sefala legislacion secun- | originarios indige-

humano al daria (articulo 2) nas (articulo 8)

medio ambiente
sano (articulo
6.1, fraccion VII)

Fuente: Elaboracién propia.8

Dentro de las diferencias que pueden existir en funcion del mayor
o menor desarrollo constitucional y/o reglamentario, destaca que se
mantiene como elemento comun, ademas de constituir paises con una
vasta riqueza en biodiversidad,® el reconocimiento de su composicion
pluri, multi y/o intercultural.®®

Enconsecuencia,este ultimo elemento se erige como una caracteristica
necesaria para realizar un trasplante exitoso del reconocimiento de los
derechos de la naturaleza, como también apunta Maria del Rosario
Guerra Gonzalez, los derechos de la Naturaleza requieren ser

84 La Tabla 2 se elabord con base en las constituciones vigentes de Ecuador, Bolivia, Ciudad de México,
Colima y Guerrero, asi como la Ley Num. 300, Marco de la Madre Tierra y Desarrollo Integral para Vivir
Bien y Ley Num. 071, Ley de Derechos de la Madre Tierra, de Bolivia.

85 Véase COMISION NACIONAL PARA EL CONOCIMIENTO Y USO DE LA BIODIVERSIDAD, Grupo de
Paises Megadiversos Afines, (15 de septiembre de 2022), https://cbmm.gob.mx/plantea/internacional/pais-
es_megadiversos.html.

86 Estas categorias suelen confundirse: La multiculturalidad refiere una multiplicidad de culturas exis-
tentes en un determinado espacio geogrdfico y/o politico, sin que necesariamente tengan relaciones de
intercambio entre ellas, que piensa a las culturas como cerradas sobre si mismas. La pluriculturalidad ex-
presa las relaciones de conflictividad; su estrecha vinculacion con la multiculturalidad hace que muchas
veces sean utilizadas como sinonimos, sin embargo, lo distintivo de la pluriculturalidad es que las formas
de organizacion social muchas veces se ven yuxtapuestas: las interacciones que tienen estan profun-
damente tensadas por la interrelacion inequitativa. La interculturalidad, por su parte, apunta a cambios
radicales en las estructuras sociales y de poder; expresa, de igual manera, una cuestion relacional, pero
en su caso se refiere a intercambios horizontales; no concibe una cultura superior a otra, por lo que el
colonialismo no tiene cabida; se construye como reto, propuesta, proceso, proyecto y horizonte, posibili-
dades plurales construidas como alternativas; es una utopia(sic) en el sentido en que lo trabajan diversos
filésofos latinoamericanos desde hace varias décadas. MEJIA ACARA, Blanca Angélica, “Interculturalidad
y derechos humanos: un horizonte utopico”, en OLVERA GARCIA, Jorge (ed.), op. cit., pp. 20 y 21.
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implementados en un Estado plurinacional e intercultural ®

En efecto, la idea de un Estado plurinacional, multi e intercultural,
conlleva redefinir las relaciones entre Estado y Naturaleza y replantear
la institucionalidad estatal, las politicas publicas, las formas de gestion
y planeacion, e incluso el trdnsito hacia los derechos?® llamados
bioculturales® Es decir, la multiculturalidad tiene una de sus expresiones
mds importantes en el reconocimiento de los derechos bioculturales;*®® e
incluso en opinién de Boaventura de Sousa Santos, es verdaderamente
en este dmbito donde se puede evaluar en qué medida el principio de
la plurinacionalidad esta presente en el nuevo pacto politico.*

Una vez repasadas las semejanzas vy diferencias entre los paises
y entidades analizadas, a continuacion, se revisan las iniciativas
planteadas con la finalidad de reconocer los derechos de la naturaleza
en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

V. PROPUESTAS LEGISLATIVAS SOBRE
RECONOCIMIENTO DE LOS DERECHQOS DE LA
NATURALEZA EN LA CONSTITUCION POLITICA DE
LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

Previo analizar las iniciativas presentadas durante la LXIII, LXIV y LXV
Legislaturas, en torno al tema que nos ocupa, debe indicarse que el

87 GUERRA GONZALEZ, Maria del Rosario, op. cit., p. 113.

88 Los derechos bioculturales son Los derechos que tienen las comunidades étnicas a administrar y ejer-
cer tutela de manera auténoma sobre sus territorios-de acuerdo con sus propias leyes y costumbres- y
los recursos naturales que conforman su habitat, en donde se desarrolla su cultura, sus tradiciones y
su forma de vida con base en la especial relacion que tienen con el medio ambiente y la biodiversidad.
En efecto, estos derechos resultan del reconocimiento de la profunda e intrinseca conexion que existe
entre la naturaleza, sus recursos y la cultura de las comunidades étnicas e indigenas que los habitan,
los cuales son interdependientes entre si y no pueden comprenderse aisladamente. En otras palabras,
los derechos bioculturales no son nuevos derechos para las comunidades étnicas, en lugar de ello, son
una categoria especial que unifica sus derechos a los recursos naturales y a la cultura, entendiéndolos
integrados e interrelacionados. Véase ST-622-2016, op. cit.

89 ATEHORTUA ARREDONDO, Clara Inés y SANCHEZ ZAPATA, Diana Carolina, op. cit., p. 266.

90 AMAYA Arias, Angela et al., “Analisis de la Sentencia de la Corte Suprema de Justicia STC 4360 de
2018: la lucha contra la deforestacion en la Amazonia con una vision integral de sostenibilidad, enfoque de
derechos y multiculturalidad”, en TOLE MARTINEZ, Julian, op. cit., p. 109.

91 DE SOUSA SANTOS, Boaventura, Refundacion del Estado en América Latina. Perspectivas desde una
epistemologia del Sur, Bogota, Siglo de Hombre Editores-Universidad de los Andes, 2010, p. 95.
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reconocimiento de los derechos de la naturaleza en la Constitucion
Federal resulta posible, en la medida en que este documento constitucional
también reconoce su pluriculturalidad en su articulo 20., segundo parrafo:

Articulo 20. [..]]

La Naciontiene unacomposicion pluricultural sustentada originalmente
en sus pueblos indigenas que son aquellos que descienden de
poblaciones que habitaban en el territorio actual del pais al iniciarse
la colonizacion y que conservan sus propias instituciones sociales,
econdémicas, culturales y politicas, o parte de ellas.

[.]

Cabe seinalar que la carta magna federal también reconoce en su
articulo 4o0., parrafo quinto, el derecho humano a un medio ambiente sano:

Articulo 4o0. [..]

Toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su
desarrollo y bienestar. El Estado garantizara el respeto a este
derecho. El dafo y deterioro ambiental generara responsabilidad
para quien lo provoque en términos de lo dispuesto por la ley.

[.]

De la busqueda realizada en la pagina institucional del Sistema de
Informacion Legislativa,®? durante la LXIIl, LXIV y LXV Legislaturas, bajo
la expresion naturaleza y que tengan como finalidad el reconocimiento
de los derechos de la naturaleza a nivel constitucional federal, se
registran los siguientes resultados:

92 SECRETARIA DE GOBERNACION, Sistema de Informacion Legislativa [base de datos], México, (15 de
septiembre de 2022), https://www.sil.gobernacion.gob.mx.
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Tabla 3. Comparativo iniciativas sobre derechos de la naturaleza

Presentada en/

Enuncia

Estados  Unidos
Mexicanos

procesos evo-
lutivos. (articulo
4, sexto parrafo)

. L N Turno/ Nivel de ] .
Nam. Iniciativa fecha/ Legislatura/ en cuerpo . - Sistema de garantias
por Estatus homogéneo especificacion
Corresponde a Nacion
proteccion y cuidado de
naturaleza (articulo 137)
Medidas a cargo del
Estado para salva-
guarda de diversidad
e integridad del medio
ambiente y conservar
patrimonio natural y
areas de importancia
ecologica; participacion
1. Senado. - - p
Puntos Constitucio- * activa _ de C|ud:ad§nl.a.
nales. Para dicta- Derecho a que | en c!e_qsmnes publicas;
men . se respete su | propiciar desarrollo
) existencia social, ecoldgico vy tec-
2 Senado. Medio Derecho a res- rg]glogl)cr?tag?:acg:\/%g—l
grltjiiutsdg?n? r:_l ?g;ble“taethralt'\;icur\; tauracion ambiente y mantenga
.. | Camara de Sena- S . equilibrio ecologico; in-
1 la Constitucion 16/10/2018/ ’ expreso generacioéon|nomicos a proteger
Poliica de los LXIv/ 3. Senado. Estu- (ar?iculo 137) de sus ciclos’ naturaleza y m?nimizar
Estados  Unidos MC di 0s  Le fslativos naturales, asi | efectos ~ ambientales
Mexicanos Sequnda I%ara dic-' como a la con- | negativos; planificar
9 ) servacion  de | asentamientos  huma-
tamen. R
su estructura y |nos vy urbanizacion
PENDIENTE EN [gnplones eco- evitando repgrcus!ongs
COMISION (ES) ogicas (articulo a_)l medio arr_1b|ente, poli-
0E CAMARA D 1 ey meds de e
ORIGEN 16/10/2018 impactos ambientales y
medidas  protectoras.
(articulo 137, A, fraccio-
neslaV)
Reconoce como sujeto
legitimado a toda per-
sona para defender de-
rechos de la naturaleza
(articulo 137.G.)
Refiere en términos de
ley (articulo 137.G.)
Derecho a
que se respe-
Que adiciona un te  existencia,
sexto parrafo, re- mantenimiento,
corriéndose  los 1. Diputados. preservacion,
sobsirtes 98| Comson perma- | PUTOS ST 4y | ESHELTCON | oters en e co
2 ma al articulo 73, E)e(ln\t/tlel21/08/2019/ men. ;:Sfet'stgmon proteccion  de g?{;ﬁgoz seipt)gcapt))i
fraccion  XXIX-G, . sus ciclos vita- ?
de la Constitucion MORENA DESECHA (articulo 4) les, estructura, mrafo)
Poliica de los 5/09/2022 funciones \%
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1. Senado.
Puntos Consti- " Maxima protec- | Obligacion del Estado
o . tucionales.  Para | A nivel | .. .
Que adiciona vy dictamen constitucion | €on. respeto y de garantizar protec-
reforma los articu- ) expreso cuidado integral | cion en coordinacion y
o, 25, 26, 27, 1| Camara de Sena- | 257300 [(articulo| &8 & O | o
s |35 35 36 73 89, dores/a/n1/2020/ | ESudos  Legsla ) Y prevé | e’ g fyngio-
115, 116, 117 y 122 | LXIV/ . P nes ecologicas, | Ley en la materia, es-
I Segunda. Para dic- | miento para ; . S
de la Constitucion | PT tamen. constitucio- | 2SI como  la | tablecera mecanismos
Politca de los . nes  locales restauracion vy | para garantizar (articulo
Estados  Unidos 1 regeneracion | 1) a cargo del Congreso
Mexicanos PENDIENTE __ EN | (articulos 116 de sus ciclos vi- | de la Unin (articulo 73,
COMISION (ES) DE | y 122) tales (articulo 1) | fraccion XXXI)
CAMARA DE ORI-
GEN 4/11/2020
No desglo-
sa  derechos,
propone  que
Que reforma el 1. Diputados. en todas las
articulo 4o de Puntos Constitucio- resoluciones,
la  Constitucion nales. Para dicta- sentencias,
Politica de los men. decisiones o
Estados  Unidos actuaciones del
Mexicanos, — en| .. .. 1o Dipu- 2. Diputados. 'c\l: r:i%?g: Estado y de
materia de reco- Medio Ambiente vy las autoridades . "

4 nocimiento de la It_a)?\(;/sﬁé/éléﬁ?ﬁl/ Recursos Naturales. f,ﬁ,rgfnct(e,nsﬁ encargadas de No especifica garantias.
madre tierra como Para opinion. o impartir  justicia
un sistema Vivo, tucion. ambiental, se
dinamico vy unico, PENDIENTE COMI- velara y cum-
en el cual inicia, SION (ES) DE CA- plira con los
desarrolla vy re- MARA DE ORIGEN principios am-
produce la vida 24/11/2021 bientales y el

interés superior
de la madre tie-
rra (articulo 4o).
1. Diputados.
Puntos Constitucio-
nales. Para dicta-
men.
Que reforma el
articulo 76 vy adi- 2. Diputados. A nivel
ciona un articulo | Camara de Dipu- | Medio Ambiente vy ... | ldéntica a inicia- | . .. -

5 137 a la Constitu- | tados/8/03/2022/ | Recursos Natura- ;(;nrs;tgguon tiva sefalada !;j:;a?l;?j a cz n n'[?]ﬁ'::g'al
cion Politica de los | LXV/MC les. P! con numero 1
Estados  Unidos Para opinion. (articulo 137)

Mexicanos
PENDIENTE COMI-
SION (ES) DE CA-
MARA DE ORIGEN
8/03/2022
Que reforma el 1. Diputados.
articulo 76 y adi- | ~. . Puntos Constitucio- )
y . Camara de Dipu- Ny A nivel | . . -

6 ?7%”2 l:nc(‘:g;i?b? tados/20/11/2018/ :_?;ﬁs' Para dicta- | <o nstitucion Lﬂgntlcasgﬁglg?; Idéntica a iniciativa
Gion Politica de los LXIV/ ) expreso (ar- con ndmero 1 sefalada con numero 1
Estados  Unidos | MC DESECHA ficulo 137)

Mexicanos 30/08/2019
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Que reforma la
fraccion Il del ar-
ticulo 76 y adicio-

1. Senado.

Puntos Constitucio-
nales. Para dicta-
men.

na el articulo 137, | ~. 2. Senado. A nivel | .. . -

asi como el Titulo | G3Mara de Sena- | oy o Legislativos | constitucidn Idéntica a inicia- | 1603 5 iniciativa se-
- dores/3/09/2019/ | 5. tva sefalada | ~ -

Décimo- De la LXIV/MC Primera. expreso con namero 1 fialada con numero 1

Naturaleza- a la Para dictamen. (articulo 137)

Constitucion Politica
de los Estados
Unidos Mexicanos

DE PRIMERA LEC-
TURA EN CAMA-
RA DE ORIGEN
3/12/2020

Todas las autoridades
obligadas a promover,

respetar, proteger vy
! Cuidado, exis- | garantizar ~ derechos
1Diputados. o )
Que reforma los ~ e tencia, con- | naturaleza, asi como
articulos 1o, 20, ggr?;%?og%gs E:Lnetgs g;rgsugjigt'g_ A nivel |[servacion,| prevenir, investigar,
30,40 y 27 de la LXIV/Congreso | men ) constitucion | mantenimiento, | sancionar y reparar sus
Constitucion Politica de México 9 ’ expreso restauracion v | violaciones (articulo 1)
de los Estados DESECHA (articulo 1) regeneraciéon | Reconoce como sujeto
Unidos Mexicanos 5/09/2022 de ciclos biolo- | legitimado a cualquier
gicos (articulo 1) | persona e incluso vio-
lacion perseguida de
oficio por Estado Mexi-
cano (articulo 1)
Que reforma vy 1. Diputados.
adiciona los ar- Puntos Constitucio- ] -
ficulos 74 y 137 Camara de Dipu- | nales. Para dicta- é-\onsti'(uzlivéenL ilgiiir;tlt(i:vz seﬁ: Idéntica a iniciativa se-
9 giut?cacon;gtuc'lgg It:a)t(jlnljllsl\//tli(/:09/2019/ men. expreso lada con nume- | falada con numero 1
Estados  Unidos DESECHA|@cuols) frol
Mexicanos 3/07/2017

Fuente: Elaboracion propia.®®

Del cuadro anterior, se advierte la importancia que ha adquirido a lo
largo del tiempo el debate en torno al reconocimiento de los derechos
de la naturaleza a nivel constitucional federal y, pese a que algunas
iniciativas han sido desechadas, otras quedan pendientes de deliberacion.
Por otra parte, resalta el mayor o menor desarrollo constitucional entre
las iniciativas, asi como propuestas para que el reconocimiento no solo
se logre a nivel federal sino en el resto de las constituciones locales
como va lo ha realizado Ciudad de México, Colima y Guerrero.

No obstante, como se indic6 en el apartado anterior, si bien se
considera relevante el reconocimiento de la naturaleza como sujeto
de derechos a nivel constitucional, debe buscarse su plena aplicacion

93 La Tabla 3 se elaboré a partir de la busqueda realizada en el Sistema de Informacion Legislativa.
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practica y trascender de un mero caracter simbélico.** Como clave para
lograrlo, resulta imprescindible la activacion de garantias efectivas
y de materializacion® al igual que no se descarta la creacion de
instituciones juridicas para favorecer el ejercicio de los derechos de la
naturaleza o Pachamama.®® Por lo que si bien las anteriores iniciativas
incluyen algunas garantias para el cumplimiento de los derechos de la
naturaleza, entre mas mecanismos e instituciones ad hoc se disefnen,
puede abonar en una mejor proteccion de los mismos.

Elenfoque ecocéntrico ofrece gran potencialidad pero también plantea
retos importantes. Como muestra la experiencia comparada a mas de
unadécada del reconocimiento de los derechos de la naturaleza, se tiene
un balance variopinto;®” en virtud de que han continuado observaciones
internacionales que senalan la degradacion de la naturaleza, no se ha
modificado el modelo de desarrollo nacional, ni creado instancias como
la Defensoria de los Derechos de la Madre Tierra e incluso se carece
de una nueva cultura juridica.®® En suma, el reconocimiento de derechos
de la naturaleza ha generado mads dudas que certezas respecto a
su implementacion y eficacia® De ahi, la importancia de contar con
un adecuado reconocimiento de los derechos de la naturaleza a nivel
constitucional, que no se confunda con el derecho humano al medio
ambiente, acompanado de normatividad secundaria, politicas publicas
e incluso un fortalecimiento del conocimiento por parte del Poder
Judicial,'® y la poblacién en general.

Pese al panorama desafortunado en cuanto exigibilidad jurisdiccional por
los escasos casos que han tenido éxito y las dificultades para lograr una

94 Eugenio Zaffaroni sugiere para lograrlo, que cualquiera pueda accionar en defensa de la naturaleza.
ZAFFARONI, Eugenio, op. cit., p. 133.

95 LLASAG FERNANDEZ, Raul, op. cit., p. 91.
96 Idem.

97 MARTINEZ, Esperanza y MALDONADO, Adolfo (eds.), Una década con derechos de la naturaleza, Qui-
to, Instituto de Estudios Ecologistas del Tercer Mundo-Abya-Yala-Fundacion Pro Defensa de la Naturaleza
y sus Derechos, 2019, p. 55.

98 Ibidem, pp. 55-72.
99 Ibidem, p. 106.
100 /bidem, pp. 106-124.
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restauracion de la naturaleza, existen propuestas que enfatizan medios
de prueba tales como informes periciales de indicadores bioldgicos para
probar violaciones a los derechos de la naturaleza en sede jurisdiccional.’*!

Adicionalmente, no debe escapar el replantear cambios de fondo del
modelo de desarrollo y construccion de politicas publicas.**? En efecto:

El reconocimiento constitucional de los Derechos de la Naturaleza, y
especificamente al derecho de los ecosistemas a existir y mantener
sus procesos evolutivos, es un punto de partida fundamental hacia
un modelo de desarrollo que, lejos de mirar los recursos de la
naturaleza como simples objetos de explotacion o destruccion, y
fuentes inagotables de recursos, entiendan a la actividad humana
como producto de la evolucién de los ecosistemas y a su desarrollo
y prosperidad como realizables unicamente en un ambiente de
armonia, en un sentido profundo, con todos los seres animados
e inanimados que conforman las redes que han hecho posible la
evolucion y la vida sobre el planeta.!®®

Incluso obliga a repensar el mismo concepto de sostenibilidad, en
virtud de que bajo un enfoque ecoceéntrico, se requiere la incorporacion
de un enfoque de sostenibilidad fuerte** e incluso superfuerte, cuyas
diferencias se muestran a continuacion:

e Sustentabilidad débil: incluye posiciones de tipo reformistas
que proponen soluciones técnicas para los problemas
ambientales. Enfrentados a los limites de la Naturaleza, sea en
la disponibilidad de recursos naturales como en la capacidad
del ambiente de amortiguar los impactos ecoldgicos, quienes

101 YEPEZ, Pablo y DE LA TORRES, Stella, “Propuesta de indicadores y procesos para evaluar la afectacion
a los derechos de la naturaleza”, en PRIETO MENDEZ, Julio Marcelo, op. cit., pp. 257-270.

102 GUDYNAS, Eduardo, Derechos de la Naturaleza... cit,, pp. 9 y 21.

103 LARREA, Carlos, “Naturaleza, sustentabilidad y desarrollo en el Ecuador”, en ACOSTA, Alberto y
MARTINEZ, Esperanza (comps.), Derechos de la Naturaleza... cit., p. 81.

104 ATEHORTUA ARREDONDO, Clara Inés y SANCHEZ ZAPATA, Diana Carolina, op. cit., p. 250.
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apoyan esta vision defienden la posibilidad de manejarlos.
Hacen uso intenso de la valoracion econdémica para poder
introducir las cuestiones ambientales dentro de los analisis
economicos clasicos.

» Sustentabilidad fuerte: reconoce laimportancia de las soluciones
técnicas y de la valoracidon econdémica, pero advierte que son
necesarios otros componentes para lograr la sustentabilidad.
En esta corriente, si bien se acepta la idea de Capital Natural,
se toma conciencia de que es imprescindible asegurar que al
menos una parte sea preservado. Este reconocimiento se debe
a que es imposible asegurar una sustitucion perfecta entre el
Capital Natural y otras formas de Capital de origen humano.

» Sustentabilidad superfuerte: apuesta a cambios todavia
mayores. Esta posicion defiende una valoracion plural de
la Naturaleza, y por lo tanto, el Capital Natural representa
solo un tipo de valoracion, pero no otros. Las valoraciones
en realidad son multiples. Siguiendo esta precision, se utiliza
el concepto de Patrimonio Natural, ya que es compatible
con una valoracion en multiples dimensiones. Pero ademas,
defiende una perspectiva biocéntrica que reconoce los valores
intrinsecos de la Natural[leza] (mientras que las otras dos
posturas coexisten con la perspectiva antropocéntrica). De
esta manera, las soluciones técnicas son importantes pero no
suficientes para lidiar con esas valoraciones multiples, y por lo
tanto es imprescindible contar con escenarios politicos. Mientras
la sustentabilidad debil podria resolverse tecnocraticamente, la
sustentabilidad super fuerte siempre es una discusion politica.
Finalmente, esta corriente es consistente con la busqueda de
alternativas al desarrollo.'®

Sumado a esta ultima vision de sostenibilidad, resulta relevante
propiciar una vinculacion y participacion de los pueblos originarios y

105 GUDYNAS, Eduardo, “Los derechos de la naturaleza y la construccion...” cit., pp. 175 y 176.
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de incorporar su vision acerca del manejo ancestral del territorio'® e
incluso incorporar una vision intergeneracional considerando que:

[e]l reconocimiento de los derechos de la Naturaleza es un
reconocimiento simultaneo de los derechos humanos. La defensa de los
derechos de la naturaleza es una defensa simultanea a los derechos
humanos v la justicia social [..] Los Derechos de la Naturaleza, por lo
tanto, tambien son derechos de las futuras generaciones.'*’

V. CONCLUSIONES

El reconocimiento de los derechos de la naturaleza en la Constitucion
Federal implicaria la adopcion de un enfoque biocéntrico bajo la corriente
del neoconstitucionalismo andino, perteneciente a los paises de Ecuador,
Bolivia, y recientemente adoptado por los documentos constitucionales
de Ciudad de Mexico, Colima y Guerrero, importando un cambio de
paradigma constitucional que resulta complejo en virtud de que no basta
establecer derechos de la naturaleza para su plena efectividad.

Resulta importante la diferencia conceptual entre derechos de
la naturaleza y el derecho humano a un medio ambiente sano, que
involucra la superacion de un enfoque antropocéntrico hacia uno
biocéntrico, propio del neoconstitucionalismo andino.

El concebir derechos de la naturaleza no implica anular al derecho
humano al medio ambiente sano, sino ampliar la proteccion de la
naturaleza por su valor intrinseco independientemente de su utilidad
para los seres humanos.

La naturaleza como sujeto y no objeto de derecho, resulta posible
si se considera que la ciencia juridica da cabida a ficciones juridicas vy
mecanismos de representacion.

La Constitucion ecuatoriana fue el primer documento constitucional
en adoptar en 2008 un enfoque biocéntrico e inaugurar la corriente

106 ATEHORTUA ARREDONDO, Clara Inés y SANCHEZ ZAPATA, Diana Carolina, op. cit., p. 257.

107 VERDANA, Shiva, “La civilizacién de la selva”, en ACOSTA, Alberto y MARTINEZ, Esperanza (comps.),
Derechos de la Naturaleza... cit., pp. 199 y 200.
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del neoconstitucionalismo de tipo andino, producto de diversas
corrientes de pensamiento como la ecologia profunda, movimientos
sociales y ambientales del sur global, asi como las contribuciones de
la cosmovision indigena. A dicho pais, se le sumo el ejemplo boliviano
y las constituciones locales de Ciudad de México, Colima y Guerrero.

Entre los paises y entidades federativas analizadas, existen
importantes diferencias al reconocer a la naturaleza como titular de
derechos, si realizan una inclusién a nivel constitucional de forma
expresa o implicita; si confunden conceptualmente su reconocimiento
con el derecho humano a un medio ambiente sano; si desarrollan el
contenido de los derechos de la naturaleza o si prevén mecanismos de
garantia o unicamente remiten a una legislacion secundaria. No obstante,
comparten ademas de una gran biodiversidad, una composicion multi,
pluri y/o intercultural, por lo cual se constituye como un presupuesto
esencial para realizar un trasplante exitoso.

La Constitucion Federal ademas de reconocer el derecho humano a
un medio ambiente sano, también reconoce la composiciéon pluricultural
de la naciobn mexicana, por lo cual resulta susceptible establecer
derechos de la naturaleza, superando un enfoque antropocéntrico,
resultando necesario para logar su efectividad, el contar con un sistema
de garantias adecuado, asi como una amplitud de sujetos legitimados
para poder accionarlo y el desarrollo de una ley reglamentaria que
permita hacerlo realidad.

Existen varias iniciativas que apuntan hacia un debate a favor de
postular derechos de la naturaleza que aunque también registran
diferencias entre si, se espera contribuir con el presente articulo para
lograr un mejor diseno constitucional en el posible debate legislativo.

Finalmente, el reconocimiento de los derechos de la naturaleza
replantea el modelo de desarrollo, el concepto de sustentabilidad,
la participacion de las comunidades indigenas y un enfoque
intergeneracional de los derechos.
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