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Los modelos constitucionales de derechos humanos en México: Una perspectiva
critica desde el derecho internacional, es un articulo escrito por el Profesor In-
vestigador de la Facultad de Ciencias Politicas de la Universidad Autbnoma de
Nuevo Ledn, Rogelio Lopez Sanchez, quien al destacar la reforma constitucio-
nal en materia de Derechos Humanos publicada en el Diario Oficial de la Fede-
racion el 10 de junio del 2011, hace un andlisis de los nuevos paradigmas que
subyacen en el texto constitucional, para tornarse en un modelo garantista y
progresista que permite acudir a instrumentos internacionales para potenciali-
zar los derechos contenidos en el dmbito interno.

Seguidamente, con la experiencia del trabajo jurisdiccional, Gaston Julidn Enri-
quez Fuentes, hace un estudio sobre las Divergencias interpretativas al fin cons-
titucionalmente vdlido del sistema de fiscalizacion electoral en México; en el que
explica la reforma constitucional del mes de febrero del afo 2014, que tuvo
como principal objetivo fortalecer el desarrollo democratico e institucional del
pafs, mediante la fiscalizacion de los ingresos y gastos realizados por los parti-
dos, precandidatos y candidatos, como elemento sustancial para el reconoci-
miento de la validez del resultado de elecciones realizadas para la renovacion
de todo cargo emanado de éstas en el pafs.

La participacion del Instituto de Formacion Profesional de la Procuraduria Ge-
neral de Justicia del Estado de Nuevo Ledn, a través de su directora Rosa Gua-
dalupe Esparza Macias, colabora con el trabajo denominado Reconfiguracion
de las cuotas de género en el sistema electoral mexicano, propuesta que centra su
objetivo en revisar el actual marco normativo sobre el cual se han desarrollado
las acciones afirmativas, para crear una nueva generacion de reformas electora-
les a la paridad de género, que permita mejores condiciones para el desarrollo
pleno de los Derechos Humanos del género femenino.

Se destaca en la presente editorial, las colaboraciones externas de Carlos Manuel
Rosales y Alejandro Romero, quienes se refieren al Cabildeo en los sistemas demo-
crdticos, como una prerrogativa politica que permite tener contacto con las auto-
ridades publicas y que es necesaria en una sociedad abierta y democréatica.

Finalmente, las investigaciones intituladas Inhumana perversion. La trata de
personas, de Juan Ramirez Marin; Proteccion ambiental y cambio climdtico en
Meéxico, de Marfa Amelia Olguin Vargas; Los documentos del proceso legislativo,
de Eduardo Castellanos Herndndez y La victima en el sistema penal adversarial
mexicano, de Oscar Uribe Sanchez; corresponden al programa editorial que de
manera trimestral desarrolla este Centro de Estudios y que estamos seguros
contribuird a una nueva cultura juridica y parlamentaria.
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Politica de los Estados Unidos Mexicanos y, de igual forma, el Centenario de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Nuevo Ledn promulgada en
el mes diciembre. Cabe destacar que, a lo largo de la historia neoleonesa, cinco
constituciones han regido la entidad: la de 1825, 1849, 1857, 1874y 1917.

Cien anos han trascurrido desde la promulgacion de la Carta Magna, tiempo
durante el cual el texto constitucional ha sido reformado alrededor de 600 oca-
siones para responder al contexto politico, social y econdmico de la entidad,
revisar su origen es importante para conocer la cultura constitucional del Esta-
do. Por ello, el objetivo del presente trabajo consiste en estudiar el proceso de
eleccion y participacion de los diputados constituyentes de Nuevo Ledn, inte-
grantes tanto del Constituyente de Querétaro de 1916-1917 como del consti-
tuyente estatal de 1917.

En consecuencia, en las siguientes paginas se analiza, en primer lugar, el con-
texto histérico-social de Nuevo Ledn; posteriormente se revisa la eleccion y
participacion de los diputados en el Constituyente de Querétaro, asi como la
eleccion y desarrollo del Constituyente local que dio vida a la Constitucion local
de 1917, misma que hoy rige a la entidad federativa; en la parte final se realizan
algunas reflexiones a manera de conclusion.

Contexto historico del Estado

Ainicios del siglo XX Nuevo Ledn era un Estado prospero que se distingufa del
resto de la Republica. Los ferrocarriles, la industria, el comercio y la agricultura
gozaban de gran desarrollo; el capital extranjero se invertia en casi todas las
empresas importantes y ello trajo consigo fuentes de riqueza y el crecimiento
de la poblacion,* a la par el Estado progresaba de forma ordenada, entonces ya
estaba en funciones el Palacio de Gobierno, la penitenciaria, el puente sobre el
Rio Santa Lucia, el puente San Luisito, el Hospital Gonzalez, el departamento

4 Segun el censo de 1910, en Nuevo Ledn habifa 365 mil 150 habitantes, el 72% (263,603) se concen-
traba en zonas rurales. Los municipios con poblaciones mayores a 10 mil habitantes eran Monte-
rrey (86,294), Doctor Arroyo (26,318), Montemorelos (21,930), Linares (18,599), Cadereyta Jiménez
(18,599), Galeana (17,433), Santiago (12,312), General Teran (11,894) y Aramberri (11,313). Asf pues,
apenas el 27 % (101,547) de la poblacion total habitaba en zonas urbanas distribuidas en las muni-
cipalidades de Monterrey (78,528), Montemorelos (5,963), Linares (7,341), Sabinas Hidalgo (5,173) y
Lampazos (4,542). Véase INEGI, Tercer Censo de Poblacién de los Estados Unidos Mexicanos 1910, docu-
mento en linea [consultado 12 de junio de 2017], disponible en Internet: http://www.beta.inegi.org.
mx/proyectos/ccpv/1910/
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de dementes, el departamento de tuberculosos y el Instituto Antirrdbico; los
habitantes contaban con servicios de electricidad, agua, drenaje vy servicio de
transporte mediante tranvias de traccion animal.

La infraestructura ferroviaria conectaba a la capital del Estado —Monterrey— con
los municipios de Cadereyta, Montemorelos, Linares y Ciudad Victoria; de igual for-
ma, con el Ferrocarril Internacional que iba de Torredn a Piedras Negras, esto permi-
ti6 el traslado de materias primas y bienes industriales entre otras cosas.

La banca también tuvo gran auge, diferentes entidades bancarias se instalaron
en Monterrey: el Banco Nacional de México, el Banco de Nuevo Ledn que tenfa la
facultad de emitir billetes, el Banco Mercantil de Monterrey, el Banco de Coahuila
y el American Bank & Trust Co. of América. El comercio también era prospero, la
poblacion podia obtener todo lo que necesitaba en boticas, imprentas, madere-
rias, mueblerias, sastrerias, tiendas, carnicerias entre otros establecimientos.

Su cercania con Estados Unidos propicio el desarrollo no solo econdmico sino tam-
bién el educativo. La ensefianza primaria era obligatoria, para 1903 en el estado
habfa 371 centros de educacion primaria, 26 mil 514 alumnos asistian a clases y
791 profesores® instrufan a los niflos para aprender a leer, escribir y contar, de igual
forma ensefaban los catecismos religiosos e historicos, la Constitucion del estadoy
los derechos del hombre en la sociedad. La educacion secundaria se impartia en el
Colegio Civil que tenia“sucursales”en los municipios de Marin, Salinas Victoria, Villal-
dama, Cadereyta Jiménez, Linares y Galeana. En el nivel profesional, los jévenes se
formaban en la Escuela de Jurisprudencia y la Escuela de Medicina. Por otra parte,
las mujeres podian asistir a la Escuela Profesional para Seforitas donde se prepara-
ban para el magisterio y aprendian taquigrafia y contabilidad comercial.

Las fundiciones y la Cervecerfa Cuauhtémoc eran las industrias florecientes,
existian: Cfa. Minera Fundidora y Afiladora de Monterrey S.A,, fundicién Ndmero
2, Numero 3 (que también era conocida con Gran Fundicion), y Cia. Fundidora
de Fierro y Acero de Monterrey, S.A. Un factor que influyd en el crecimiento de
estas industrias fue la excepcion del pago de contribuciones. Otra actividad
econdmica era la crfa de ganado menory la produccion agricola: maiz, cana de
azUcar, frijol, trigo, cebada, cebolla, tomate, chicharo, papa, chile, tabaco, gar-
banzo, calabaza, meldn y sandia; estos productos eran comercializados en el
mercado local y algunos se exportaban.

5  Cavazos Garza, Israel y Ortega Riadura, Isabel, Historia breve Nuevo Ledn, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2011, p. 175.
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El Poder Ejecutivo era encabezado por el general Bernardo Reyes, el hombre
de confianza del presidente Diaz que controlaba por completo la vida politica
y administrativa del estado. Después de que el presidente manifestara su inten-
cién de volver a la vida privada al concluir su periodo de gobierno, gran parte
del pais coincidia en que el general Reyes seria el sucesor del general Diaz. De
esta forma, los grupos afines a su régimen se comenzaron a multiplicar en todo
el pais y para mostrar su apoyo, los hombres colocaban un clavel rojo en su
solapa. A pesar de lo que habia declarado con anterioridad, Porfirio Diaz lanzo
su candidatura para reelegirse por séptima ocasion e impuso a Ramoén Corral
como vicepresidente. Aunque Bernardo Reyes contaba con gran popularidad a
nivel nacional después de una larga administracion como gobernador de Nue-
vo Ledn y pese a las manifestaciones de apoyo que recibid, no asumio ese lide-
razgo. El descontento no se hizo esperar, el movimiento que se habia gestado
alrededor el general Reyes para que ocupara la vicepresidencia fue tan grande,
que Diaz tom¢ la decision de sacarlo del escenario de la politica nacional y en
octubre de 1909, lo envié a una misién miliar a Europa.

El general José Maria Mier® fue designado para sustituirlo en la gubernatura de
Nuevo Ledn, durante su breve mandato desarrolld una politica de conciliacion
con la sociedad cansada del régimen dictatorial. En junio de 1910 el general
Mier renuncié a su cargo para atender una comision en la Secretarfa de Guerra
y Marina y fue reemplazado por el presidente del Tribunal Superior de Justicia,
Leobardo Chapa.

El prolongado régimen dictatorial de Porfirio Diaz, propici¢ la inconformidad
popular, motivo por el cual se empezo a gestar la revolucion. En abril de 1910
el Partido Nacional Antirreelecionista que proclamaba “[...] los principios de
Sufragio Efectivo y no Reeleccion, como Unicos capaces de salvar la Republica,
del inminente peligro con que la amenaza a la prolongacion de una dictadura
cada difa mas onerosa, mas despdtica y mas inmoral’, nombré a Francisco |.
Madero como candidato a la Presidencia; Madero habia residido en Monterrey
por muchos afos vy la vida cultural y econémica de la ciudad no le era ajena,
durante su campafia como candidato a la presidencia visito esta ciudad en ju-
nio de 1910. Ahi gand muchos simpatizantes, los reyistas le dieron su apoyo e
hicieron suya la causa; previo a las elecciones fue arrestado junto con Roque
6  El general Mier era originario de Cadereyta Jiménez. Fiel amigo del general Diaz, durante su admi-

nistracion se dedico al servicio de las armas bajo sus érdenes y las del general Trevifio; estuvo por

muchos afos al frente del departamento de caballeria en la Secretarfa de Guerra, fue oficial mayor,
subsecretario y varias veces estuvo a cargo de esta secretarfa.
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Estrada acusados de “conato de rebelion y ultraje a las autoridades’, ambos fue-
ron trasladados a San Luis Potosi; escaparon y se refugiaron en San Antonio,
Texas, donde proclamo el Plan de San Luis en octubre de 19107 El 25 de mayo
de 1911, debido a la ocupacion de Ciudad Juarez por los revolucionarios, Diaz
renuncio a su mandato y firmé un pacto con Madero en esa ciudad, por tanto
Francisco Ledn de la Barra fue nombrado como presidente Interino.

Durante la lucha revolucionaria para derrocar a Diaz, Nuevo Ledn se mantuvo
en paz. El Gobernador Interino del Estado, Leobardo Chapa, convoco a eleccio-
nes en las que fue electo Viviano L. Villareal® quien ocupd el cargo a partir del
4 de octubre de 1911; un mes después, el 6 de noviembre Madero llegé a la
presidencia de la Republica mediante la celebracién de comicios transparentes,
sin embargo, la falta de conciliacién entre los sectores involucrados en el mo-
vimiento revolucionario provocé levantamientos en su contra apoyados por
conservadores, latifundistas, el clero y Victoriano Huerta, su Ministro de Guerra.
En ese mismo ano, Bernardo Reyes inicio la contrarrevolucion, pero fracasé en
su intento y fue encarcelado. En 1913 fue liberado y junto a Félix Diaz luché en
la Ciudad de México en una ofensiva en contra de Madero donde el general
Reyes muri¢ en Palacio Nacional.

Victoriano Huerta traiciono a Madero para ocupar la presidencia, el 19 de febrero
Madero y José Marfa Pino Suérez fueron obligados a firmar su renuncia y tres dias
después fueron acribillados, asumiendo el propio Huerta la presidencia. Por otro
lado, el XXII Congreso Constitucional del Estado libre, soberano e independiente
de Coahuila desconocié, por medio del decreto 1421, el gobierno del General
Huerta y le concedié al Gobernador del Estado, Venustiano Carranza, las faculta-
des para conformar un ejército que restituyera el orden Constitucional ®

7 Entre otras disposiciones el plan proclamé nulas las elecciones para Presidente y Vicepresidente de
la Republica, Magistrados de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Diputados y Senadores cele-
bradas en junio y julio de 1910. Desconocié el gobierno del General Diaz. Declaré como ley suprema
el principio de No Reeleccién del Presidente y Vicepresidente de la Republica, Gobernadores de los
Estados y Presidentes Municipales. Asumid el cardcter de Presidente Provisional, con las facultades
necesarias para hacer la guerra al gobierno usurpador del General Diaz. Llam¢ a todos los ciudada-
nos de la Republica para que el 20 de noviembre a partir de las seis de la tarde, tomaran las armas
para arrojar del poder a Diaz. Véase Documentos para la historia del México independiente 1808-1938,
Meéxico, Cdmara de Diputados, Miguel Angel Porrua, 2010, pp. 822-830.

8  Fue secretario general de gobierno durante la administracién del Gral. Trevifio (1868-1872) y gober-
né Nuevo Leon en el bienio de 1879-1881.

9 Véase Plan de Guadalupe. Documentos para la historia del México independiente 1808-1938, op. cit., pp.
843-845.
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En Nuevo Ledn, Viviano L. Villareal renuncié a la gubernatura del Estado y entre-
go el mando a Jeronimo Trevifio, jefe de la zona militar; ya en el poder, Huerta
nombré a Salomé Botello como Gobernador Interino el 24 de marzo de 1913,
Con la promulgacion del Plan de Guadalupe, Venustiano Carranza desconocié
al General Victoriano Huerta como Presidente de la Republica y a los poderes
Legislativos, Judiciales federales y a los gobiernos de los estados que obedecie-
ran al poder central 30 dfas después de la promulgacién del Plan, para iniciar
la lucha organizd un ejército en el cual Venustiano Carranza fue designado jefe
del Ejército Constitucionalista.

En respuesta al llamado que hizo el Jefe del Ejército Constitucionalista, el al-
calde de Monterrey, Nicéforo Zambrano,' envié un mensaje de adhesion a
Carranza ofreciendo su persona e intereses a la causa, razén por la cual fue
arrestado por desconocer al gobierno de Huerta y trasladado a la Penitencia-
ria de México donde fue encarcelado. Mientras tanto el Gobernador Salomé
Botello, defensor de la causa huertista, convoco a la Cdmara de Comercio para
solicitar una cooperacién voluntaria a los negocios de la ciudad a fin de tener
fondos para crear una fuerza de seguridad que defendiera Monterrey de los re-
volucionarios, asi pues, hubo empresarios que se organizaron para proveer de
maiz, frijol y harina al ejército federal y a sus representantes en Nuevo Ledn. Por
su parte, los obreros y profesionistas también apoyaron al régimen mediante
movilizaciones sociales y donativos.

Las acciones militares entre las tropas revolucionarias y las tropas federales
fueron numerosas en el norte y en el sur del Estado durante cinco meses, en
julio de 1913 Venustiano Carranza nombré al general Pablo Gonzélez jefe de
operaciones del Noreste y bajo su mando los combatientes Francisco Murgufa,
Alfredo Ricaut, Bruno Neira, Benjamin Garza, Francisco Sdnchez Herrera entre
otros, avanzaron hacia la ciudad de Monterrey, el 23 de octubre de 1913 ataca-
ron la capital del estado; la violenta lucha por el control de la ciudad duro dos
dias, las tropas revolucionarias fueron superadas en nimero por los federales y
la Defensa Social, lo que los obligo a retirarse. Sin embargo, en abril de 1914 la
revolucion triunfo en Monterrey y después en el resto del Estado.

10 En 1912 de desempeno como regidor del ayuntamiento regiomontano. Como alcalde sucedi6 a D.
Alfredo Pérez. Fue cercano colaborador de don Venustiano Carranza, llegé a ser Tesorero General de
su gobierno y mas tarde Diputado del segundo distrito con cabecera en el municipio de Cadereyta
Jiménez del Estado de Nuevo Ledn, al Congreso Constituyente de Querétaro de 1916- 1917.

10
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El 10 de febrero de 1914, conforme lo establecido en el articulo séptimo del Plan
de Guadalupe, Carranza designé como gobernador provisional del Estado al ge-
neral Antonio I. Villarreal; quien emprendié drasticas medidas contra la iniciativa
privada que tanto habia apoyado al régimen huertista, expropié la Cerveceria
Cuauhtémoc y Cementos Hidalgo; en politica anticlerical incauto numerosos in-
muebles a la Iglesia catolica y mando demoler el templo y ex convento de San
Francisco; asimismo expropid los bancos para recobrar el control sobre el circu-
lante y el crédito en el Estado. Reactivo la produccion agricola mediante la expe-
dicion de algunos decretos y circulares para aprovechar las tierras cultivables que
no estuvieran en produccién, otorgandolas en arrendamiento a los agricultores
que garantizaran ponerlas a trabajar inmediatamente. Estas medidas generaron
el descontento y la inconformidad de la mayoria de la sociedad, pues no se sin-
tieron beneficiados por las politicas del gobierno.

Antonio |. Villarreal fue designado por Carranza para buscar entendimiento con
Francisco Villa quien se encontraba en pie de lucha debido al rompimiento de
los constitucionalistas con los villistas y la Convencién de Aguascalientes, pero
no lo logro. El 15 de enero de 1915 las tropas villistas entraron a la ciudad y
se apoderaron de ella; el 6 de febrero Pablo Gonzalez lucho por recuperarla,
aunque fracaso en su intento. Francisco Villa llegé a Monterrey el 15 de marzoy
permanecié en la ciudad durante once dias, entonces exigio a los empresarios
bajo amenaza de fusilamiento, repartir al menos un millon de pesos entre la
gente del pueblo; los empresarios tardaron cinco dias en reunir la suma exigida
y el 20 de marzo llevaron a cabo la reparticion del dinero como les habian exi-
gido. Villa viajo a Torredn para después dirigirse a Celaya donde fue derrotado
por Alvaro Obregén, disminuyendo asf su poder en el Estado.

De tal forma, el 23 de mayo el ejército constitucionalista arribd a Monterrey y fue
nombrado gobernador interino Idelfonso Vazquez, quien realizd acciones inme-
diatas para atender las necesidades del Estado, entre ellas la hambruna que lo
afectaba. Mas tarde —el 15 de junio— de nueva cuenta el gobernador es remo-
vido, ahora este cargo recayo en la persona de Pablo A. de la Garza, quien logré
organizar los diversos aspectos de la politica local, como fueron las elecciones.™

11 Véase Pérez Daniel, Gustavo Herdn, “La Revolucién Mexicana en Nuevo Ledn (1908-1917): la irrup-
cién publica de los empresarios en la politica local’, Néesis. Revista de Ciencias Sociales y Humanida-
des, México, vol. 20, nim. 39, 2011, pp. 118-119.

11
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Elecciones de los diputados al Constituyente federal

Durante los afos de 1915y 1916 Nuevo Ledn habia sido controlado por el Ejér-
cito Constitucionalista, pues como ya mencionamos, se logré mermar y redu-
cir a los villistas que habfan incursionado y tomado la capital del Estado. Este
control por parte del grupo constitucionalista también se logré en gran parte
del territorio nacional —salvo los casos de Chihuahua, Morelos y Guerrero—,'?
razén por la cual Venustiano Carranza decidiera reformar el Plan de Guadalupe
a través del decreto del 14 de septiembre de 1916 y convocar a elecciones
para un Congreso Constituyente®® que se encargaria —exclusivamente— de
reformar la Constitucion vigente tomando como base el Proyecto que al efecto
presentara el propio Jefe del Ejército Constitucionalista.

La convocatoria a elecciones de diputados al Constituyente fue expedida el 19
de septiembre de 1916 por Venustiano Carranza; en ella se dispuso, con base
en el propio decreto del 14 de septiembre, que los diputados al Constituyente
serfan representantes de los Estados en proporcion a la poblacion y teniendo
en cuenta el censo de 1910 asi como la division territorial hecha para las elec-
ciones de diputados y senadores al Congreso de la Unién de 1913, fungiendo
como cabecera de cada Distrito Electoral la misma que fue sefalada en ese
entonces para tal efecto.

De esta forma, la eleccion de diputados al Congreso Constituyente se verificé el
domingo 22 de octubre, para lo cual el Estado de Nuevo Ledn quedo dividido

12 Francisco Villa tuvo gran influencia en Chihuahua de 1913 a 1915, pero el distanciamiento entre éste
y Venustiano Carranza lo alejo del gobierno, manteniendo al Estado en constante conflicto. Aunado
a ello, el ataque de Villa a Colombus, Nuevo México, en marzo de 1916 generd una "Expedicion Pu-
nitiva” del ejército norteamericano en su contra, cuestion que se prolongé hasta enero de 1917. Por
su parte, los milicianos zapatistas con fuerte arraigo social, opositores al ejército constitucionalista,
controlaron el sur del pais a través de una guerrilla con importante presencia en Morelos y Guerrero;
también tuvieron influencia en Chiapas y Oaxaca, pero su fuerza era menor. Véase Plana, Manuel,
Venustiano Carranza (1914-1916). El proceso revolucionario en México ante la disolucion de las institucio-
nes, México, El Colegio de México, 2016, passim.

13 A decir del Venustiano Carranza: “el Unico medio de alcanzar los fines, es un Congreso Constituyente
por cuyo conducto la nacién entera exprese de manera indubitable su soberana voluntad, pues de
este modo, a la vez que se discutirdn y resolveran en la forma y via mas adecuadas todas las cuestiones
que hace tiempo estan reclamando la solucion que satisfaga ampliamente las necesidades publicas,
se obtendra que el régimen legal se implante sobre bases sélidas en tiempo relativamente breve y en
términos de tal manera legitimos que nadie se atreverd a impugnarlos’ Gonzalez Oropeza, Manuel,
Génesis del Congreso Constituyente de 1916-1917, México, Cdmara de Diputados, 2016, p. 106.
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en seis distritos electorales:' 1° Monterrey, 2° Cadereyta, 3° Linares, 4° Salinas
Victoria, 5° Galeana y 6° Monterrey; idéntico nimero de distritos al establecido
en las elecciones de la XXVI Legislatura (1912-1914), la cual fue clausurada el
primero de octubre de 1913 por Victoriano Huerta.’

La convocatoria al constituyente fue difundida en el Estado y la jornada electoral
se llevd a cabo en las diversas municipalidades neolonesas sin contratiempos
relevantes; los resultados fueron remitidos en paquetes electorales a la Secretaria
de Gobernacion, la cual los harfa llegar a las juntas preparatorias del Congreso, asi
como las credenciales de los presuntos diputados, segun se dispuso en el decre-
to del Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, de fecha 27 de octubre de 1916.

En el caso de Nuevo Ledn, el inventario de los bultos, piezas postales y docu-
mentos, referentes a las elecciones de diputados constituyentes, recibidas por
el Oficial Mayor del Congreso —erigido en Colegio Electoral— fueron:

« Unsobre cerrado, procedente de Cadereyta.

« Unsobre cerrado, procedente de Monterrey.

- Un paquete forrado con papel, procedente del 5° distrito electoral.

- Dos paquetes forrados con papel, procedentes del 6° distrito electoral.
- Un sobre cerrado, procedente del gobierno del Estado.

- Un paquete forrado con papel del Ter distrito electoral.

- Un paquete forrado con papel, del 2° distrito electoral.

La primera comision revisora de credenciales verifico la eleccion de cada uno
de los distritos electorales de Nuevo Ledn y registré lo siguiente:

«  En el primer distrito, Monterrey, se considerd que la eleccion reunia
todas las prescripciones legales y, aunque, habian figurado muchos
candidatos con escasos votos, la mayoria fue a favor de los CC. Manuel
Amaya para diputado propietario y Luis Guimbarda para diputado su-
plente, con 1,002 votos y 1,026, respectivamente.

14 Pues la poblacion urbana del Estado, seguin datos censales de 1910, era de 365,150 habitantes; razén
por la cual —a partir de la operacion aritmética de elegir un diputado (propietario y suplente) por
cada sesenta mil habitantes o fraccién que pasara de veinte mil— fueron electos seis diputados
constituyente neoloneses.

15 Véase Covarrubias Duefas, José de Jesus (coord.), Enciclopedia Politica de México, México, Instituto
Belisario Dominguez, Senado de la Republica, 2010, t. V. Congresos Constituyentes y Legislaturas de
México: Siglos XIX-XXI, p. 225.

13

Quorum 120_290817.indd 13 29/09/17 01:35p.m.



B Quorum legislativo 120 Agosto 2017 M

- Respecto al sequndo distrito electoral, Cadereyta, solamente fue pre-
sentada la propuesta de la comisién, en la cual se establecié como di-
putado propietario por el sequndo distrito al C. Nicéforo Zambrano y
como suplente el C. Lorenzo Sepulveda, sin referir en ningun caso los
votos emitidos en su favor.

- Deigual forma, la comision determiné la validez de la elecciéon del C.
Luis llizaliturri como diputado propietario, y la del C. Wenceslao Gémez
Garza como suplente, por el tercer distrito electoral, Linares, en virtud
de haber obtenido mayorfa de votos, sin consignar el nimero de sufra-
gios obtenidos por cada uno de ellos.

- El proceso efectuado en el cuarto distrito electoral, Salinas Victoria,
también fue calificado como legal y se consigné que Ramon Gamez
obtuvo una mayoria de 3,550 votos y Adolfo Cantu Jauregui con 3,568
votos, como diputado propietario y suplente respectivamente. Aunque
hubo otro candidato, el C. Vidal Garza Pérez, que obtuvo un ndmero
considerable de sufragios, no se registré protesta ni reclamacion algu-
nay la comisién tampoco encontré irregularidades en el expediente.

- Unavezrevisado el expediente del quinto distrito electoral, Galeana, se
determiné que el C. Reynaldo Garza sali¢ electo como diputado pro-
pietario por 2,289 votos, y el C. J. Jesus Garza como diputado suplente,
por idéntico numero de sufragios.

- Encuanto al sexto distrito electoral, Monterrey, debido a que el paquete
enviado por la Secretaria de Gobernacién no contenia el acta de la junta
computadora, la comision realizé el escrutinio de la votacion auxiliada
por las actas de las diversas casillas electorales. Después del recuento, la
comision determind que resultaron electos diputados por este distrito
Agustin Garza Gonzalez y Plutarco Gonzélez, para diputados propietario
y suplente, respectivamente, por una mayoria de 754 votos cada uno.

Asi pues, las elecciones de los seis distritos electorales del Estado fueron con-
sideradas legales por el Colegio Electoral y validadas las credenciales de los
diputados constituyentes neoloneses. En la siguiente tabla se aportan algunos
datos adicionales de los legisladores de Nuevo Leodn:

14
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o . Fecha en que se Fecha en que tomo
Distrito Diputado . 9 . q
aprobd su credencial protesta de ley

Monterrey | Manuel Amaya 27 de noviembre 30 de noviembre
Cadereyta Nicéforo Zambrano 27 de noviembre 30 de noviembre
Linares Luis llizaliturri 27 de noviembre 30 de noviembre
\S/iaclitr;arisa Ramoén Gamez 27 de noviembre 30 de noviembre
Galeana Reynaldo Garza 28 de noviembre 30 de noviembre
Monterrey Agustin Garza Gonzalez 27 de noviembre 30 de noviembre

Fuente: elaboracién propia con datos tomados del Diario de los Debates del Congreso Constituyente 1916-
1917, México, Camara de Diputados, Edicién facsimilar 2015, passim.

Es importante advertir la asistencia y aportacion, al Constituyente, de los dipu-
tados suplentes: Lorenzo Sepulveda, diputado por el sequndo distrito, y Plu-
tarco Gonzalez, diputado por el sexto distrito; en ambos casos el motivo de su
presencia en el Congreso fue la licencia concedida a los propietarios. También
es de resaltar la participacion de otros cinco neoloneses que fueron electos en
otra entidad o territorio,'® pero eran oriundos de Nuevo Ledn: Ignacio Roel'?
(1er distrito de Baja California), Amador Lozano'® (4° distrito del Distrito Federal),
Gilberto de la Fuente (16° distrito de Puebla), Arturo Méndez2® (2° distrito de
San Luis Potosi) y Pedro A. Chapa?* (1" distrito de Tamaulipas).2?

Su trabajo y participacion en el Congreso Constituyente

En primer lugar, es importante mencionar la participacion de los diputados
neoloneses en comisiones y en la mesa directiva, empecemos por esta ulti-
ma. En la primera reunion preparatoria se realizé la eleccion de la mesa que

16 Recordemos que, con base en el articulo 82 de la convocatoria a elecciones del 19 de septiembre de
1917, podian ser electos diputados constituyentes los originarios de una entidad federativa distinta
al lugar donde fueran postulados.

17 Originario de Monterrey.

18  Naci6 en Cadereyta.

19 Originario de Monterrey.

20 Naci6 en Montemorelos.

21 Originario de Dr. Arroyo.

22 Véase Gonzélez Oropeza, Manuel, op. cit, pp. 56-59.
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presidiria las juntas preparatorias, en donde el resultado de la votacion fue un
empate, ya que para la presidencia obtuvieron 49 votos los ciudadanos Esteban
B. Calderén y Manuel Amaya.

Sin embargo, debido a la circunstancia de que algunos de los sefiores presun-
tos diputados votaron con doble boleta se solicitd la rectificacion de la vota-
ciony que la misma se repitiera; pero al final se decidio dar el computo de cada
uno de los que participaron en la candidatura para presidente: Manuel Amaya,
cincuenta; Esteban B. Calderon, cuarenta y nueve; Amado Aguirre, treinta y cua-
tro; Reynaldo Garza, dos; Ignacio L. Pesqueira, dos; José Marfa Rodriguez, uno;
Félix F. Palavicini, uno.

En consecuencia, la integracion de la mesa directiva para las sesiones pre-
paratorias quedo de la siguiente manera: presidente, Manuel Amaya; primer
vicepresidente Heriberto Jara; segundo vicepresidente, Ignacio L. Pesqueira;
secretarios, Rafael Martinez de Escobar, Alberto M. Gonzélez, Luis llizaliturri e
Hilario Medina. En cuanto a las comisiones se refiere, Agustin Garza Gonzalez
formd parte de la Segunda de Constitucion; mientras que, Reynaldo Garza fue
integrante de la Segunda del Gran Jurado.

Debido a que formo parte de una de las dos comisiones de Constitucion, la
participacion de Agustin Garza Gonzalez es permanente, en particular en la
elaboracion y presentacion de dictdmenes ante la Asamblea, cuestion que so-
bresale, en relacidon con sus coterrdneos, quienes se mantuvieron al margen de
la discusion en tribuna,?® pues solamente el diputado Luis llizaliturri participd
en la sesion del 12 de enero cuando fue analizado el articulo 22.24

Pese a su escasa participacion como oradores, el trabajo de los constituyentes
neoloneses debe ser evaluado en su justa dimension, pues todos los diputa-
dos constituyentes “tuvieron un papel tan relevante en los trabajos del Con-
greso Constituyente de Querétaro, que les sobrarfan méritos personales para la
inscripcion de sus nombres en letras de oro"?® Ademas, en su mayoria fueron
conscientes de la responsabilidad conferida por los electores, ejemplo de ello

23 Aunque el propio diputado Garza Gonzalez solo en una ocasion hizo uso de la palabra en las se-
siones del constituyente, con la finalidad de apoyar lo dicho por el diputado Lizardi respecto a la
prohibicidn que debia establecerse a las iglesias para adquirir la propiedad de inmuebles. Diario de
los Debates del Congreso Constituyente 1916-1917, op. cit, t. Il p. 797.

24 Véase Galeana, Patricia (coord.), Diccionario biogrdfico de los diputados constituyentes de 1917, México,
Secretarfa de Cultura, INEHRM, Siglo XXI editores, 2016, pp. 180-181.

25 Soto Izquierdo, Enrique, “Los Constituyentes de 1917" en Cadmara de Diputados, Letras de Oro en los
muros de honor de la Cdmara de Diputados, 42 ed., México, Miguel Angel Porrta, 2009, p. 852.
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es la iniciativa presentada por diversos diputados (entre ellos Manuel Amaya,
Reynaldo Garza, Ramoén Gamez y Lorenzo Sepulveda) para sesionar dos veces al
dfa, sobre todo porque ‘el plazo sefialado en la convocatoria respectiva para las
labores de esta Cadmara estd muy avanzado, y con el deseo de dar cima cuanto
antes a nuestro encargo, suplicamos a usted [Presidente] se sirva proponer a
esta honorable Asamblea que en los sucesivo las sesiones tengan lugar por las
mafanas, de 9a 1y por las tardes de las 4 a las 8”26

Entonces, los diputados de Nuevo Ledn —como muchos otros—

[...no] tomaron parte perceptible en las discusiones internas de las comisiones
y grupos de estudio, ni subieron a tribuna, [...], para intervenir en el debate con
argumentos contundentes o brillantes. Fueron parte de la bancada de los votos,
nada mas. De esos votos que son la esencia de la democracia, sin los cuales nin-
guna decision valida puede construirse. Un voto por cada ciudadano, pobre o
rico, ignorante o instruido, talentoso o limitado, silencioso o elocuente, hombre
o mujer, joven o viejo. Es el voto de la igual que define la raiz de la democracia.?’

Tal vez sea la constancia en el trabajo parlamentario una de las mayores vir-
tudes de los legisladores neoleoneses, ya que su asistencia a las arduas jorna-
das del constituyente lo demuestran. Sobre todo si tenemos en cuenta que
su presencia fue asidua, pues salvo los casos de Agustin Garza Gonzalez?® y
Nicéforo Zambrano que solicitaron licencia y por ello solamente registraron 35
y 2 asistencias, respectivamente, los demds diputados estuvieron presentes en
gran parte de las actividades del constituyente: Lorenzo Sepulveda (50), Ma-
nuel Amaya (57), Luis llizaliturri y Ramon Gamez (59) y Reynaldo Garza (70).2°

En fin, la asistencia y votacién de los representantes de Nuevo Ledn, junto a
otros tantos diputados, fue construyendo el proyecto constitucional de na-
cion. De tal forma, en el Congreso Constituyente —asamblea heterogénea en
su composicion— los legisladores sumaron sus voces para reflejar en la Carta
Magna el mandato que les fue dado por el pueblo, dando a México un texto
constitucional con grandes aspiraciones y respetuoso de los derechos huma-
nos, en particular de los denominados derechos sociales.

26 Diario de los Debates del Congreso Constituyente, 1916-1917, op. cit, t. 1I, p. 161.
27 Soto Izquierdo, Enrique, idem.

28 Su peticidn de licencia fue presentada en la sesion 362 la tarde del martes 9 de enero de 1917; sin
embargo, el suplente, Plutarco Gonzélez, tomo protesta hasta el 23 de enero, razdn por la cual solo
registro ocho asistencias.

29 El mayor numero de asistencias fue registrado por los diputados Amado Aguirre (Jalisco) y Rafael
Espeleta (Durango) con 71 cada uno.
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Después de todo, “la mayoria [de los constituyentes] fue portadora fiel de la
voluntad colectiva de la Revolucion. En tal juicio no hay desdén por los grandes
voceros, por los exponentes destacados que tanto hicieron para darle forma
a propuestas y anhelos, sélo aprecio para todos los que con tan buen juicio
y lealtad a sus representados, hicieron posible la hazafia de una Constitucion
verdaderamente revolucionaria”3®

Por ultimo, es importante destacar la figura de dos constituyentes: Agustin Gar-
za Gonzaélez y Nicéforo Zambrano. El primero debido a la importante participa-
cion que tendrd en el Constituyente de Nuevo Ledn, aportando la experiencia
adquirida como parte de la Segunda Comision Constitucional; el segundo, por-
que serd electo Gobernador del Estado en las elecciones neoloneses del 27 de
mayo de 1917.

Eleccion e instalacion del Constituyente de Nuevo Ledn

Una vez aprobada la Constitucion por el Congreso Constituyente y estando ya
asegurada la paz publica en la mayor parte de los Estados, el 22 de marzo de
1917, Venustiano Carranza, Encargado del Poder Ejecutivo de la Unién, expidio el
Decreto nimero 13. Con él convocd a elecciones para establecer Poderes locales,
considerando indispensable que toda la Administracién Publica del pais quedara
bajo el imperio de la ley. Para ello modificé el articulo 7° del Plan de Guadalupe,
a fin de poner las leyes locales en consonancia con los preceptos de la Constitu-
cion General. Por otra parte, planted la necesidad de dar a Legislaturas resultantes
de las elecciones locales, el caracter de Constituyentes ademés del propio como
ordinarias3'El decreto que hizo tal mandato sefald:

[..]

Articulo 1. Se reforma la Ultima parte del articulo 7° del Plan de Guadalupe, en
los siguientes términos:

Articulo 7. Los Gobernadores Provisionales de los Estados convocaran a eleccio-
nes para Poderes Locales a medida que en cada caso y en atencion a la situacion
que guarda cada Estado, los autorice el Primer Jefe del Ejército Constitucionalista,
Encargado del Poder Ejecutivo de la Unidn, o en su caso, el Presidente de la Re-

30 Soto Izquierdo, Enrique, op. cit,, p. 853.

31 Secretaria de Gobernacion, Recopilacion de leyes y decretos expedidos de enero a abril de 1917, México,
Imprenta de la Secretaria de Gobernacién, s/f,, pp. 45-46.
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publica, procurando que dichas elecciones se hagan de manera que las personas
que resulten electas tomen posesion de sus cargos antes del dia primero de julio
del presente afo, hecha excepcion de los Estados en que la paz estuviese alterada,
en los que se instalaran los poderes locales hasta que el orden sea restablecido.

Articulo 2. Para ser Gobernador de un Estado se necesita ser ciudadano mexica-
no por nacimiento, originario del Estado o vecino de él, con residencia efectiva,
en los ultimos cinco afos anteriores al dia de la eleccion.

Articulo 3. Los Gobernadores Provisionales de los Estados dividiran sus respecti-
vos territorios en tantos distritos electorales cuantos estimaren convenientes, en
atencion al censo de la poblacion, pero de manera que en ninguin caso podran
ser dichos distritos menos de quince.

Articulo 4. Quedan facultados los Gobernadores de los Estados para hacer en las
leyes locales las modificaciones necesarias para que se cumplan debidamente
las disposiciones anteriores.

Articulo 5. Las Legislaturas de los Estados que resulten de las elecciones proxi-
mas, tendrdn ademas del cardcter de Constitucionales, el de Constituyentes,
para solo el efecto de implantar en las Constituciones locales, las reformas de la
nueva Constitucion General de la Republica en la parte que les concierna, y asf
se expresara en la convocatoria correspondiente.32

Asi pues, para dar cumplimiento al decreto nimero 13 expedido por Venustia-
no Carranza, el entonces Gobernador Interino Gral. A. Ricaut,®® promulgd un
decreto el 11 de abril de 1917; el cual convocé “[...] al pueblo de Nuevo Ledn,
a elecciones generales a Diputados al Congreso del Estado, Gobernador, Ma-
gistrados del Supremo Tribunal y Jueces de Letras’3® El Estado fue dividido en
trece distritos electorales; si bien es cierto que el articulo tercero del decreto
numero 13, especificaba que los Gobernadores Provisionales de los Estados di-

32 Ibidem p.47.

33 En 1914 después de que triunfo la revolucion Carranza nombré como gobernador provisional del
Estado de Nuevo Leodn al general Antonio |. Villareal; pero reanudado el orden constitucional, se
designo como gobernador provisional al general Alfredo Ricaut (1917). Durante este periodo varios
gobernadores sucedieron al general Villareal: Antonio de la Paz Garza, Cepeda de la Fuente, José
Videgaray, Felipe Angeles, Raul Madero, Idelfonso V. Vazquez y Pablo A. de la Garza. Véase Gonzélez
Oropeza, Manuel y Cienfuegos Salgado, David, Digesto Constitucional Mexicano Nuevo Ledn, Suprema
Corte de Justicia, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 2014, pp. 33-34.; Roel, Santia-
go, Nuevo Ledn apuntes histdricos, 3a. ed., Monterrey, N.L,, 1984, p. 271, Torres Estrada, Pedro y NUAez
Torres, Michael, op. cit,, pp. 87-89.

34 Articulo 1° del Decreto del Gobernador Interino Gral. Alfredo Ricaut, 11 de abril de 1917. Véase Gon-
zdlez Oropeza, Manuel y Cienfuegos Salgado, David, op. cit, p. 275.
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vidirdn sus territorios en distritos electorales en atencion al censo de poblacion,
sin que el resultado fuera menor a quince, el decreto promulgado por el Gober-
nador Interino especificaba que de la eleccién deberfan resultar electos quince
diputados propietarios y quince diputados suplentes, con se ello dio cumpli-
miento al articulo tercero establecido por Carranza en el decreto nimero 13.3%

Municipios que lo conforman

Primero Monterrey Monterrey
San Nicolds de las Garzas, Garcia, Garza Garcia, Pesque-
Segundo Guadalupe PR .
ria Chica, Sta. Catarina
Tercero Santiago Allende, Juérez
Cuarto Cadereyta Jiménez Ramones, Apodaca
Quinto Montemorelos Rayones
Sexto Terdn Dr. Coss, General Bravo, China
Séptimo Linares Hualahuises

Parés, General Trevifio, Agua Leguas, Aldamas,

Octavo Cerralvo , -
Herreras, Dr. Gonzélez, Higueras.

San Nicolés Hidalgo, Mina, Bustamante,
Noveno Salinas Victoria Abasolo, Carmen, Ciénega de Flores, Zuazua,
Marin General Escobedo

Décimo Villaldama Lampazos, Sabinas Hidalgo, Vallecillo, Colombia
Undécimo Galeana [turbide

Duodécimo Aramberri Zaragoza, Mier y Noriega,

Décimo tercero | Dr. Arroyo Dr. Arroyo

Fuente: elaboracién propia con datos del Decreto del Gobierno Constitucionalista del Estado Libre y Sobera-
no de Nuevo Ledn nimero 29.

Las elecciones tuvieron lugar el 27 de mayo de ese afo, una vez concluido el
proceso electivo y expedidas las credenciales de los Diputados al Congreso del
Estado, el 13 de junio de 1917 el gobernador Ricaut decretd la integracion del
Congreso Constituyente. Los electos en los distritos con cabecera en los muni-
cipios de Monterrey, Guadalupe, Santiago, Cadereyta Jiménez, Montemorelos,
Terdn, Linares, Cerralvo, Salinas Victoria y Villaldama fueron considerados mayo-
ria absoluta para integrar e instalar el Congreso Constituyente, razén por la cual

35 Ibidem, p. 276.
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seinstald el 20 de junio de 1917. Asf, los diputados propietarios y suplentes que
resultaron elegidos fueron:3¢

Distrito Cabecera Diputados Diputados
Electoral Municipal Propietarios Suplentes

Primero

Segundo

Tercero

Cuarto

Quinto
Sexto
Séptimo
Octavo
Noveno
Décimo
Undécimo

Duodécimo

Decimotercero

Monterrey

Guadalupe

Santiago

Cadereyta Jiménez

Montemorelos
Terén

Linares
Cerralvo
Salinas Victoria
Villaldama
Galeana
Aramberri

Dr. Arroyo

Dr. Agustin Garza Gonzélez
Lic. Santiago Roel

Lic. Galindo P. Quintanilla
C. José Trevino Flores

Cnel. Gregorio
Morales Sénchez

Lic. Antonio Garza
Zambrano

C. Manuel Sierra

C. Abel Absolén Lozano
C. Enrique M. Martinez

C. Salomon Pérez Salinas
Tenl. Everardo de la Garza
C. Alberto Chapa

C. José Maria Charles

C. J. Roberto Garza

C. Miguel Rincén Rios

C. Antonio Vallejo
C. Aristeo Canales
C. Federico Quiroga

Lic. Juan B. Garza y Garza

C. Manuel Salazar Tamez

C. Jesus Marfa Gutiérrez

C.Juan N. Alvarez

C. Olegario Hinojosa

C. Carlos E. Tamez

C. Margarito R. Salinas
Dr. Romén de los Santos
C. Samuel Cantu

C. José de Jesus Flores

Fuente: elaboracién propia con datos del Decreto del Gobierno Constitucionalista del Estado Libre y Sobera-
no de Nuevo Leén nimero 47.

Al dar inicio a los importantes trabajos del Constituyente, el Dip. Galindo P.
Quintanilla, quien fuera electo presidente del Congreso, sefialé: “Es convenien-
te dar principio desde luego a las sesiones del Congreso Constituyente toda vez
que es el objeto principal para el cual fue electa la Legislatura actual”. 3? El dia 30
del mismo mes, tomo protesta ante el Congreso Constitucional el gobernador
electo Nicéforo Zambrano, los magistrados del Supremo Tribunal de Justicia y
los Jueces de Letras. Todos con el mandato de ejercer sus funciones inmediata-
mente previo cumplimiento de los requisitos legales. Ya en funciones, los dipu-

36 Cfr.Gonzalez Oropeza, Manuel, Digesto Constitucional Mexicano. Historia de la Nacién: De Aguascalien-
tes a Zacateas 1824-2017, México, Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2017, pp. 595-596.

37 Gonzélez Oropeza, Manuel y Cienfuegos Salgado, David, op. cit, pp. 279-281.
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tados constituyentes tenian la tarea de adecuar el texto constitucional local a lo
dispuesto en la Constitucion federal.

El Congreso desarrolld sus trabajos bajo la direccion de los diputados Galindo
P Quintanilla, Abel. A. Lozano, Enrique M. Martinez, Antonio Garza Zambrano y
José Trevino, quienes asumieron el cargo de presidente del Congreso. Durante su
encargo contaban con el apoyo de dos vicepresidentes, simultdneamente eran
integrantes de las comisiones encargadas de presentar los proyectos para modifi-
car los titulos constitucionales, asi como integrantes de las comisiones dictamina-
doras3® En consecuencia, la presidencia del Congreso tuvo la siguiente rotacion:

Presidente del Congreso Vicepresidentes

Dip. Abel Lozano

2 al 27 dejulio 1917 Dip. Galindo P. Quintanilla Dip. Arturo Garza Zambrano

Dip. Salomoén Pérez

1 al 31 de agosto 1917 Dip. Abel. A. Lozano T Mo e Clhefles

Dip. Miguel Rincén Rios

5al 26 de septiembre 1917 | Dip. Enrique M. Martinez Dip. M. Salazar Tamez

Dip. Salomoén Pérez

1 al de 30 octubre 1917 Dip. Antonio Garza Zambrano Y

Dip. Galindo P. Quintanilla

5al de 22 noviembre 1917 | Dip. José Trevifio i )
Dip. Santiago Roel

Fuente: elaboracion propia con datos de los Libros de Actas del Congreso Constituyente del Estado
de Nuevo Ledn.

Aportaciones al constitucionalismo local

La Constitucion federal de 1917 nacié porque el texto constitucional de 1857
resultaba inadecuado para dar cabida a todos los planteamientos y expectati-
vas del movimiento revolucionario. Es entonces, un reflejo de los distintos mo-
vimientos que alimentaron la revolucién: el floresmagonismo, el maderismo, el
zapatismo, el villismo y el movimiento constitucionalista, entre otros.3® De tal
forma, la Constituciéon local no debia contradecir las normas de la Constitucion
de los Estados Unidos Mexicanos, de esta manera el Congreso Constituyente

38 Ibidem, pp. 288, 289, 379, 396.

39 Uribe Arzate, Enrique et al, Génesis y Prospectiva del Poder Constituyente en México, México, Po-
rria-UAM, 2009, p. 31.
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tenfa un compromiso con el proceso revolucionario*® La primera sesion del
Trigésimo Séptimo Congreso Constituyente de Nuevo Ledn se llevo a cabo el
dos de julio de 1917. Como consta en el Libro de Actas No. 1 del Congreso
Constituyente del Estado de Nuevo Ledn de 1917, para elaborar la nueva Cons-
titucion el Dip. Santiago Roel propuso la integracion de comisiones encargadas
de redactar los titulos de la nueva Carta Magna, la encomienda principal fue
incluir “[...] todas aquellas reformas que, en opinién de la Cdmara, vengan a
sintetizar los anhelos de progreso y prosperidad en los habitantes del Estado”#

Para tal efecto, el andlisis y estudio se desarrollo de la siguiente forma: los trabajos
fueron repartidos considerando la numeracion de los titulos de la Constitucion
vigente en el Estado (1874), las comisiones debian presentar sus proyectos de
reforma al pleno, los proyectos eran turnados a distintas comisiones designadas
por la Presidencia, a fin de emitir un dictamen, mismo que era discutido y votado
por la asamblea. Durante las discusiones, la Cdmara resolvié que debido a que
el Congreso tenfa el caracter de Constituyente debfa formular un nuevo Codigo
Politico.*? Los proyectos fueron redactados por los diputados:

B ERlE Comisién encargada de

dictaminar

Constitucionde | Comisidn de proyectos
1874

Dip. Santiago Roel
Dip. Galindo P. Quintanilla Dip. Manuel Sierra

De los derechos del

hombre Dip. Enrique Martinez
Dip. Manuel Sierra Dip. Santiago Roel
Il.  Estado en general Dip. Miguel Rincén Rios Dip. Antonio Garza Zambrano
Dip. José Maria Chartes Dip. Manuel Salazar Tamez

Dip. A. Garza Zambrano
Del Poder Electoral | Dip. Santiago Roel Dip. Agustin Garza Gonzalez
Dip. Gregorio Morales Sénchez

40 Torres Estrada, Pedro y Nufiez Torres, Michael, op. cit., p. 92.

41 Ibidem, p. 287.

42 El Dip. José Marfa Charles expuso ante la asamblea del Congreso Constituyente que en su opinién
debia seguirse el trémite marcado por el articulo 5° del Decreto nimero 13, el cual determinaba que
la Legislatura debfa implantar en la Constitucion local, las reformas de la nueva Constitucion General
de la Republica en la parte que les concernia. Sin embargo, se resolvié por la Cdmara proclamar

una constitucién nueva, toda vez que el Congreso tenia la autonomia para formularla sin que eso
resultara violatorio a tal articulo.
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Comisién encargada de
dictaminar

IV.  Del Poder Legislati-
vo y del Trabajo

V. Del Poder Ejecutivo

V1. Del Poder Judicial

VII. De la responsabi-
lidad de funciona-
rios publicos

VIIl. Del Gobierno de
los distritos

IX. De la Hacienda
Publica del Estado

X. Disposiciones
Generales

XI. Reformas a la Cons-
titucion

De inviolabilidad
de la misma

XIl.

Dip. Abel Lozano
Dip. Salomén Pérez
Dip. Antonio Garza Zambrano

Dip. Agustin Garza Gonzalez
Dip. Morales Sénchez
Dip. Everardo de la Garza

Dip. José Trevifio
Dip. Enrique M. Martinez
Dip. Alberto Chapa

Dip. Manuel Sierra
Dip. Miguel Rincén Rios
Dip. José Maria Charles

Dip. Galindo P. Quintanilla
Dip. José Trevifio
Dip. Enrique M. Martinez

Dip. Salomon Pérez Salinas
Dip. José Ma. Charles
Dip. Galindo P. Quintanilla

Dip. A. Garza Zambrano
Dip. Santiago Roel
Dip. Agustin Garza Gonzalez

Dip. Santiago Roel
Dip. Antonio Garza Zambrano
Dip. Manuel Salazar Tamez

Fuente: elaboracion propia con datos de los Libros de Actas del Congreso Constituyente del Estado de Nuevo Leon.

El espiritu de los diputados era encausar los ideales de la revolucion en la vida
politica, social y econémica de la entidad; por esa razdn el constituyente emitio
circulares dirigidas a los presidentes municipales y vecinos del Estado para invi-
tarlos a colaborar en la formacion de la Nueva Constitucion.*®

El Congreso Constituyente sesiond durante 57 dias a lo largo de cinco meses,*
en los trabajos de la sesion del dfa 12 de noviembre, bajo la presidencia del

43 Aunque fueron invitados a participar en la redaccion del nuevo texto constitucional, no se recibid res-
puesta por parte de la poblacion; sin embargo, los C.C. Magistrados del Supremo Tribunal de Justicia,
licenciados Ventura Guajardo, Antonio Sepuilveda y Mauro Martinez asistieron a la sesion del dia tres de
septiembre por invitacion especial del Congreso, con motivo de la discusién del titulo relativo al “Poder
Judicial’, ddndoseles vos en la discusiones para que ayudaran con sus conocimientos a la Cdmara.

44 El dato se obtuvo de la revision de cada una de las actas contenidas en los tres Libros de Actas del
Congreso Constituyente.
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Dip. José Trevifo, se procediod a la Ultima revision general de los articulos de la
Constitucion General del Estado, para después, protestar y promulgar solem-
nemente la nueva Ley Fundamental. Los diputados Galindo P. Quintanilla, San-
tiago Roel y Alberto Chapa, fueron los encargados del arreglo definitivo de los
articulos constitucionales. Por Ultimo, se designé en comision a los diputados
Roel y Garza Zambrano, para presentar los articulos transitorios.

De acuerdo con la tltima acta del Congreso Constituyente, el 22 de noviembre se
pusieron a consideracion de la Cadmara los articulos transitorios de la Constitucion
Politica del Estado, los ocho articulos presentados por la comisién designada para
ello fueron aprobados por la Legislatura, Unicamente hicieron modificaciones al
articulo 7° para transferir al Congreso del Estado la facultad de establecer las dos
Salas faltantes del Superior Tribunal. El 16 de diciembre de 1917 los Diputados,
Magistrados del Superior Tribunal de Justicia, el Gobernador y el Procurador de
Justicia, rindieron protesta de la renovada Constitucion®® en el Salén de Sesiones
del Congreso Constituyente de Nuevo Ledn, situado en el Palacio de Gobierno de
Monterrey. Acto sequido, el Gobernador Nicéforo Zambrano promulgé la nueva
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Nuevo Ledn.

El primero de enero de 1918 entrd en vigor y fue protestada por los Ayunta-
mientos y todos los funcionarios y empleados del Estado y los municipios. Con
lo anterior se dio fin a los trabajos del Congreso Constituyente, sin embargo,
como Congreso Constitucional seguirfa en funciones hasta el 15 de septiembre
de 1919, en el caso del Gobernador y los magistrados del Superior Tribunal de
Justicia, su periodo constitucional se contaria a partir del cuatro de octubre de
1915 y hasta el mismo dia y mes de 1919; asi quedd estipulado en el articulo
sexto transitorio de la propia Constitucion.

Esta Ley Fundamental, que aun se mantiene vigente, retomo la estructura y los
titulos de la Constitucion de 1874 e incluyd en su contenido los logros de la
Revolucién. El nuevo estatuto quedo dividido en dos secciones, la parte dog-
matica y la denominada organica. La dogmética comprende los primeros 27
articulos, correspondientes al “Titulo I. De los derechos del hombre”;% consa-

45 Cabe mencionar que Manuel Sierra Diputado Propietario por el quinto Distrito Electoral y J. Roberto
Garza Diputado Propietario por el duodécimo Distrito Electoral, no aparecen como firmantes del
nuevo texto constitucional.

46  La denominacién De los Derechos del hombre, dispuso un modo o forma de proteccién de los de-
rechos humanos y al mismo tiempo de los derechos sociales del gobernado. Véase Alanis, Herrera,
Marfa, Magdalena, “La Constitucién de 1917" Derechos Humanos de Reciente creacion, en Montoya
Zamora, Raul y Carredn Gallegos, Ramon Gil (coords.), Derechos Humanos: Su evolucién en México en
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gra los derechos del individuo, entre ellos el de igualdad, libertad, seguridad y
propiedad tuteladas por el Estado.*” A continuacién se enumeran las adiciones
mas sobresalientes al titulo primero:

Titulo | de los derechos del hombre

La educacién que se imparta en los niveles elementales y superiores serd laica,
prohibe que las corporaciones religiosas o ministros de culto pudieran dirigir es-

cuelas de instruccion primaria y determina que la ensefanza primaria en los esta-
blecimientos oficiales sera gratuita.

4 Nadie puede ser privado del producto de su trabajo, sino por resolucién judicial. Asi-
mismo, otorga al Congreso la facultad de regular lo referente al ejercicio profesional.

5 La figura del contrato es un derecho de los trabajadores.

7 Prohibe secuestrar la imprenta como instrumento de delito. Establece derechos

para los trabajadores de los expendios de periddicos.

No se podré declararilegal a las asambleas que tengan por objeto realizar peticio-
9 nes a alguna autoridad, siempre y cuando no lo hicieran con injurias, amenazas o
alguna forma de querer intimidar a la autoridad.

La portacion de armas deberd estar sujeta a los reglamentos de policia, de igual
manera prohibe la portacién de armas cuyo uso es exclusivo del ejército.

Nadie puede ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades, sino me-
14 diante un juicio ante los tribunales, el procedimiento debe seguir las formalidades
establecidas en las leyes expedidas con anterioridad al hecho.

Otorga garantfas procesales, al regular el procedimiento a seguir en lo relativo a la
15 orden de aprension, asi como en los cateos. Regula lo referente a las inspecciones
y visitas de cardcter administrativo.

La justicia debe ser gratuita y debe administrarse en los plazos establecidos en
la ley.

Las personas que se encuentren en prision preventiva no pueden estar junto con
17 los que ya estén extinguiendo su pena. Faculta al Congreso para expedir las leyes
relativas al sistema penal sobre la base del trabajo como medio de regeneracion.

Enumera los elementos necesarios para justificar un auto de formal prision. Esta-
blece responsabilidad sobre la autoridad que detenga a alguien sin cumplir con
los elementos para hacer probable la responsabilidad del acusado. Reitera la res-
ponsabilidad de la autoridad en caso de cometer abusos con los detenidos.

el siglo XXI, México, Tribunal Electoral del Estado de Durango, Instituto de Investigaciones Juridicas,
Universidad Judrez del Estado de Durango, 2017, t. Il, pp.52-53.

47 Cavazos Garza, Israel y Ortega Riadura, Isabel, op. cit, p. 195.
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Concede el derecho a fianza, a no ser incomunicado, a no declarar en su contra, a
saber quién lo acusa, a ser careado con los testigos que depongan en su contra, a
19 presentar sus testigos con ayuda de la autoridad, asi como los datos que requiera
para su defensa, derecho a ser juzgado antes de cuatro meses o seis meses depen-
diendo de la pena del delito imputado.

21 Suspende la pena de muerte para los delitos politicos.

El precio que fijard como indemnizacién a la cosa expropiada se basara en el valor
que figure en la oficina catastral. Faculta al Estado y sus municipios para adquirir,
poseer y administrar bienes rafces; acredita al Congreso para expedir una ley donde
se establezca la extension maxima de terreno de que puede ser duefio un individuo.

23

Prohibe la excepcién de impuestos, castiga a los que conformen monopolios y a
quienes eviten la libre competencia. Permite que las asociaciones de trabajadores
24 y las sociedades cooperativas —previa autorizacion del Congreso— vendan en
los mercados extranjeros productos nacionales o industriales que sean principal
fuente de riqueza de la regién en que se produzcan.

En el Estado de Nuevo Ledn la libertad del hombre no tiene mas limites que la
prohibicion de la ley. De la ley emana la autoridad de los que gobiernan y las obli-
gaciones de los gobernados. En consecuencia, el ejercicio de la autoridad debe
limitarse a las atribuciones determinadas de Ia ley.

27

Los datos son resultado del comparativo entre la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
Nuevo Ledn de 1874y la promulgada en 1917.

Asi pues, los constituyentes de Nuevo Ledn denominaron al titulo | de la Cons-
titucion “Los derechos del hombre”, alejdndose de la Constitucion federal, en
donde esos derechos fueron llamados “garantias individuales’#® Sin duda, los
legisladores neoloneses vislumbraron el origen de los derechos humanos a
partir de la naturaleza propia del ser humano, lo que es superior y precedente
a cualquier disposicidon normativa. Con ello, los derechos del hombre se conci-
ben —art. 1o— como la base y el objeto de las instituciones sociales; razén por
la cual son imprescindibles para el perfeccionamiento de la persona humana,
para el progreso social, o para el desarrollo de la civilizacion.*®

Al mismo tiempo, el propio texto constitucional neolonés, en su articulo 26,
advierte que la enumeracion de los derechos del hombre no tiene por objeto
limitar, desigualar ni negar los demds que tiene el pueblo. En consecuencia,

48  La Constitucion federal debid esperar mas de nueve décadas para que en su texto fuera introducida
una denominacién similar, esto es, “De los derechos humanos”. Reforma publicada en el Diario Ofi-
cial de la Federacion del 10 de junio de 2011.

49 Pérez Lufio, Antonio Enrique, Derechos humanos, Estado de Derecho y Constitucidn, 92 ed., Madrid,
Tecnos, 2005, p. 27.
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fuera del “Titulo | de la Constitucion” encontramos otras prerrogativas funda-
mentales para los neoloneses como la proteccion decidida y eficaz de las leyes
y de las autoridades del Estado, en cualquier lugar del pais en que se encuen-
treny el derecho a presentar iniciativas de ley ante el Congreso.

Por otro lado, la parte organica se integrd por once titulos relativos a: las elec-
ciones, los poderes legislativo, ejecutivo y judicial, la responsabilidad de los fun-
cionarios publicos, los municipios, la hacienda publica de estado, prevenciones
generales, la reforma a la Constitucion y la inviolabilidad de la Constitucion. Al
igual que la Constitucion de 1874, la nueva Carta Magna conservé doce titulos,
sin embargo, las modificaciones y adiciones fueron significativas, en los titulos
tercero y octavo, no solo se reformaron sus articulos, también cambio su deno-
minacion. En el caso del titulo tercero la responsabilidad de redactar el proyec-
to fue del diputado Santiago Roel, considerado por algunos autores como uno
de los founding fathers de la Constitucion.s®

Otros cambios importantes que plasmaron los diputados constituyentes fue la
reglamentacién de la forma de gobierno, las facultades otorgadas a cada uno
de los tres poderes, la division del estado y el procedimiento para reformar la
constitucion. En la siguiente tabla se muestran las adiciones méas importantes
realizadas en la parte organica:

Titulo Il de las elecciones

Los miembros de los poderes ejecutivo y legislativo, asi como los magistrados se

41 s .
elegiran de forma directa y popularmente.
2 Los ciudadanos se reunirdn en sus respectivas secciones para las elecciones po-
pulares, conformar asambleas electorales y ejercer sus derechos politicos.
Titulo IV del Poder Legislativo
47 Para ser diputado, se debe tener residencia no menor a cinco afos inmediatos

anteriores al dia de la eleccion.

Amplia los periodos ordinarios de sesiones a dos: el primero iniciaria el 16 de
55 septiembre y terminaria el 15 de diciembre, el segundo iniciaria el primero de
abril'y terminarfa el Ultimo de mayo.

50 El diputado Santiago Roel junto con los diputados Antonio Garza Zambrano y Manuel Salazar Ta-
mez, fueron los que mayor participacion tuvieron en el Congreso Constituyente, ya que participaron
en los trabajos de dictamen de 8, 9y 7 titulos del proyecto de constitucién, respectivamente.
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Agrega trece fracciones de facultades al Congreso, entre otras: fijar el nimero
maximo de ministros de culto, expedir la ley del trabajo, la ley de ensefianza
primaria elemental y superior, asi como para otorgar amnistia por delitos de ca-
racter politico.

El Congreso no puede fijar mas atribuciones que las indispensables para satisfa-
cer las necesidades generales del Estado y de los municipios.

Titulo V del Poder Ejecutivo

El Poder Ejecutivo sigue siendo ejercido por el Gobernador del Estado.

Los funcionarios que ocupen los cargos de Secretario General de Gobierno, Ma-
gistrados, Procurador de Justicia, militares de la federacion o del Estado y em-
pleados federales, que quieran ser electos para Gobernador del Estado deben
separarse del cargo ciento ochenta dias antes de la eleccion.

Agrega siete fracciones, entre ellas:

Pasar al Procurador los asuntos que deban ventilarse ante los tribunales para que
ejercite las atribuciones de ministerio.

Faculta al Poder Ejecutivo para: nombrar los Jueces del Estado Civil y los regis-
tradores de la propiedad, nombrar y remover libremente al Procurador General
de Justicia, remitir al Congreso, los proyectos de presupuesto de ingresos que le
envien los ayuntamientos.

Determina como serd el procedimiento para que el Congreso nombre un Go-
bernador Interino y Gobernador Sustituto en caso de falta absoluta o falta per-
petua del gobernador electo.

Titulo VI del Poder Judicial

El Tribunal se compondra de cinco magistrados propietarios y siete supernu-
merarios.

Pertenece al Superior Tribunal de Justicia iniciar ante la legislatura las leyes, de-
cretos o acuerdos que tengan por objeto mejorar la administracion de justicia.

Los jueces de primera instancia seran elegidos popularmente.

Se instaura la figura de alcaldes judiciales que tendran funciones conciliadoras y
algunas de caracter judicial que les acuerde la ley organica.

Titulo VIl de las Responsabilidades de los Funcionarios Publicos

El Gobernador, durante el ejercicio de su encargo, solo podra ser acusado por
violacion a la Constitucion, a las leyes constitucionales y por delitos del orden
comun.
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El Gobernador Constitucional gozaré de fuero por todo el periodo de su elec-
cion, desde el dia en que sea declarado por el Congreso, los Interinos durante el
periodo para el que fueron nombrados. El Secretario de Gobierno, el Procurador
de Justicia y el Tesorero General solo disfrutaran de fuero mientras ejerzan sus
funciones. Los diputados y magistrados gozaran de fuero desde el dia que fue-
ron declarados electos.

112

Titulo VIIl de los Municipios

Los municipios que integran el Estado son independientes, cada municipio sera
118 administrado por un ayuntamiento de eleccién directa y no habra ninguna au-
toridad intermedia entre los ayuntamientos y los poderes del Estado.

119 Eleva a rango constitucional la potestad municipal de manejar libremente su
Hacienda y su patrimonio.

120 Otorga personalidad juridica a los municipios para todos los efectos legales.

Por conducto del Ejecutivo los ayuntamientos enviardn a la Diputacion Perma-
125 nente las cuentas del ano anterior a fin de que el Congreso las revise en su se-
gundo periodo de sesiones.

Permite que los mandatos municipales se puedan extender cuando no se pre-
132 sentaran los municipes electos el primer dia del afo; entonces, seguirfan ejer-
ciendo sus funciones los que debian cesar.

Titulo XI de la Reforma de la Constitucion

Cambia el quérum de votacién para que las adiciones o propuestas sean apro-
150 badas, esto es, las dos terceras partes de los diputados que integran la legislatura
y no de los presentes.

Los datos son resultado del comparativo entre la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
Nuevo Leon de 1874y la promulgada en 1917.

De esta parte de la Constitucion estatal consideramos importante resaltar el proce-
dimiento de reforma constitucional, el cual nos parece de especial interés describir:

Para admitir a discusion una iniciativa de modificacion a la Constitu-
Cion era necesario el voto de la mayorfa de los diputados presentes en
la Cdmara.

- Encaso de ser tomada en consideracion, la adiciéon o reforma debia ser
publicada y circulada “profusamente” con un extracto de la discusion,
pero tenfa que ser votada hasta el siguiente periodo de sesiones.

- Debia ser aprobada por las dos terceras partes de los diputados que
integraran la legislatura.
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- Nose requeria la aprobacion de los ayuntamientos y el Gobernador no
podia realizar observaciones respecto de la adicion o reforma.

-+ Lalegislacion electoral; de indulto, remision, conmutacion o reduccion
de penas; organica del Poder Judicial y la del municipio libre deben
seguir el mismo procedimiento de reforma constitucional, aunque po-
dfan ser discutidas y votas en el mismo periodo de sesiones en que
hayan sido propuestas, cuando asi lo acodara el Congreso.

Conclusiones

El camino hacia la restauracion del Estado Constitucional de Derecho en Mé-
xico no termino con la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que
reforma la de 5 de febrero del 1857, promulgada por Venustiano Carranza el 5 de
febrero de 1917, ya que —de acuerdo con Emilio O. Rabasa— la ideologfa del
texto constitucional aprobado en Querétaro era el sistema federal 3" razén por
la cual resulté imperioso que las entidades federativas y sus respectivas consti-
tuciones estaduales retomaran el camino institucional, a partir de lo preceptua-
do en la Norma Fundamental.

Pero el sistema federal implica “la participacion de las entidades federativas en
la voluntad federal por un lado, y la subsidiariedad de las facultades federales
en las facultades locales por el otro, obligan a establecer un marco de coopera-
cion en el gjercicio de facultades legislativas, asi como de su implementacion”32
Por lo tanto, sujetar el constitucionalismo local a lo dispuesto por la Constitu-
cion federal, es contrario a un verdadero espiritu federalista.

Asi lo entendieron los founding fathers de Nuevo Ledn, pues si bien existio la
restriccion —en el decreto del 22 de marzo de 1917 expedido por Venustiano
Carranza— "de solamente implantar en las constituciones locales, las reformas
de la nueva Constitucion General de la Republica’, los constituyentes neolone-
ses lograron zanjar de buena manera este inconveniente e, incluso, decidieron
formular un nuevo texto constitucional, con lo cual emitieron disposiciones
constitucionales innovadoras para el sistema general. En ese sentido, dos son
los aspectos que hemos resaltado de la Constitucion neolonesa de 1917: los
derechos del hombre y el procedimiento de reforma constitucional.

51 Historia de las constituciones mexicanas, 32 ed., México, UNAM, 2004, p. 104.

52 Gonzélez Oropeza, Manuel, “El federalismo que todos deseamos’, en Cienfuegos Salgado, David
(comp.), Constitucionalismo local, México, Porrua, 2005, p. 232.
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En fin, el centenario de la Constitucion federal de 1917 ha sido objeto de ce-
lebracion y multiples homenajes; esos festejos también se han trasladado a las
entidades federativas, algunas las cuales —entre ellas Nuevo Ledn—, de igual
forma, llevaran a cabo actividades por el centésimo aniversario de sus respecti-
vOs textos constitucionales.®® Sirva el presente trabajo como un sencillo —pero
merecido homenaje— a los constituyentes neoleoneses que tan dignamente
representaron a su patria chica en el Congreso Constituyente de Querétaro;y a
quienes tan arduamente trabajaron en la Constitucion local de 1917, dentro de
poCos meses, también centenaria.
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principales de derechos en el mundo a saber: el inglés, el americano y el fran-
cés. Tal y como advierte Zagrebelsky, el estudio de la historia constitucional
(Zagrebelsky, 2005, pag. 91) en materia de derechos humanos debe servir
como base fundamental para dotar de sentido y comprender las aspiraciones
y necesidades de nuestra época. Hemos basado esta parte de la investigacion
en un estudio realizado por el jurista italiano MAURICIO FIORAVANTI, en torno
al cual hemos tomado los tres principales modelos a desarrollar en esta parte
de la investigacion, ellos son el modelo historicista, estatalista e individualista
respectivamente (Fioravanti, 2000).

El modelo mexicano de derechos humanos comenzo a asimilarse mas al mo-
delo estatalista francés, debido al predominio que tiene el legislador en la cons-
truccion de los derechos (Fioravanti, Los derechos fundamentales Apuntes de
la teoria de las constituciones., 2000, pags. 31-33), ya que los postulados ideo-
|6gicos sobre el que reposa el constitucionalismo norteamericano y su mode-
lo de proteccion a los derechos humanos se asimilan parcialmente al modelo
inglés. El paradigma americano, no buscaba un legislador superior a fin de co-
menzar la transformacion social de las colonias inglesas, sino al contrario, un
legislador limitado. Pero quiza la caracteristica mds significativa de este modelo,
fue la libertad otorgada a los jueces para llevar a cabo su labor interpretativa y
argumentativa con respecto a la constitucion.

Luego entonces, el modelo estatalista de Derechos se explica a partir de la rup-
tura que existié entre el antiguo y nuevo régimen que se encontraba instau-
randose después de la monarquia y el despotismo ilustrado de los monarcas
(Fioravanti, 2002, pag. 112). Al respecto, confirma Fioravanti que en el modelo
francés “se admite y se afirma que el estado nace de la voluntad de los indivi-
duos, pero tal voluntad no puede ser representada por el esquema negocial y
de caracter privado del contrato entendido como composicidon de intereses
individualmente distintos” (Fioravanti, 2000, pag. 50), tal y como estaria repre-
sentado el modelo inglés (Carbonell, 2005, pag. 150).

El siglo XIX para el constitucionalismo mexicano representd uno de los tiem-
pos mas convulsos e inestables debido a los movimientos de enfrentamientos
armados en el Estado mexicano (Rabasa, 1912, pag. 9). Normalmente se tiene
la idea de que el constitucionalismo mexicano ha estado influenciado por dos
grandes modelos: el americano y el francés. Del modelo americano, tomo la
idea de federalismo y la convirtio en una especie de federalismo débil, con tin-
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tes centralistas. La idea de soberania popular, estuvo inspirada en el modelo
francés, asi como el cardcter legicentrista del modelo de control jurisdiccional.

Pero la idea de derechos humanos, ;de donde surge? Si bien es cierto que algu-
nos caracteres, e incluso redaccion de algunos articulos de las primeras Constitu-
ciones mexicanas, son tomados a su vez de los textos americanos y franceses, la
idea o modelo de derechos también adquirid en sus inicios rasgos del modelo de
las Cortes de Cadiz, cuya influencia a su vez, la obtuvo del iusnaturalismo teoldgi-
Co o tomista, por este motivo, hemos decidido incluir un apartado de la influencia
que tuvo la Constitucion de Cadiz en la construccion de los derechos en nuestro
pais. Posterior a ello, analizaremos cuatro de los principales textos y documentos
constitucionales que hemos considerado fundamentales, para entender la con-
sagracion y establecimiento del orden constitucional en nuestro pafs, la Constitu-
cion de Cadiz de 1812, el de 1824, 1847, 1857 y 1917, respectivamente.

El modelo de Derechos Humanos en el siglo XIX

Se tratard de identificar los rasgos o caracteres principales de derechos huma-
nos que fueron adoptados por el constituyente de cada época, con la finalidad
de ir delineando y elaborando un modelo propio, que sirva para comprender
y entender en su integridad, el fendmeno de las garantias individuales. Cabe
sefalar que solamente nos podemos referir a textos considerados realmente
constitucionales como aquéllos nacidos posterior a nuestra independencia y
donde existe un verdadero ejercicio de soberania por parte de la nacién mexi-
cana, ademas que dicha Constitucién o Acta de Reformas hubieren constituido
una verdadera institucion. Al respecto, el gran maestro Emilio O. Rabasa ha dis-
tinguido ciertos requisitos o caracteristicas que deben reunir las Constituciones
de nuestro pafs para ser consideradas como tales (Rabasa E., 2000, pags. 2-3).

1. Que hubieran tenido alguna vigencia temporal;
2. Regido en la totalidad o buena parte del territorio mexicano;

3. Significado un rompimiento brusco con el pasado, sobre todo lo que
se refiere a la forma de gobierno;

4. Aportado algo nuevo o distinto en el ambito constitucional.
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Cabe advertir que hemos incluido a la Constitucion Politica de la Monarquia Es-
pahola de 1812 o Constitucion de Céadiz, pues creemos que dicho documento
ejercio cierta influencia sobre los constituyentes de 1824 y 1847, ya que fue el
primer texto en consagrar (@unque de manera dispersa) los derechos humanos,
a partir de los cuales fueron inspirdndose los primeros constituyentes mexica-
nos. Tiempo después del inicio de la independencia mexicana, surgieron dis-
tintos documentos relacionados con ideas de igualdad y libertad. Sin embargo,
dichos textos no tuvieron incidencia directa en los constituyentes de 1824, por
lo que solamente haremos referencia a los mismos de manera breve, ya que
constituyen declaraciones que en cierta medida, favorecieron el animo politico
e intelectual de la época. De igual forma, revisaremos el panorama intelectual
de aquel tiempo, asi como la influencia de las principales doctrinas que anima-
ron el movimiento independentista en nuestro pars.

Los antecedentes mas importantes de las sucesivas declaraciones libertadoras
de la Nueva Espafa, se encuentran en el derecho indiano, el cual consistia en
un conjunto de declaraciones comprendidas desde el siglo XV al XIX, dictadas
por los monarcas para los territorios de América. Al respecto, destacan como
principales documentos: las encomiendas, las mitas, las Leyes de Burgos (1512),
las Leyes Nuevas (1542), la Recopilacién de 1680, el Real Decreto de Felipe y
sobre Supresién de las Encomiendas. Dicha documentaciéon guarda un caracter
netamente historico, ya que su efectividad en las colonias era practicamente
nula, dadas las grandes arbitrariedades que eran cometidas por los encomen-
deros, asi como por las autoridades de la Nueva Espana.

De igual forma, existié todo un movimiento intelectual a favor de los derechos
de los indios, dentro de la Escuela Espafola de Derecho Natural y de Gentes, for-
mada principalmente por pensadores de Salamanca. Su aportacion fue sin duda
alguna, provechosa para el espiritu de su época, destacando la “aplicacion de los
principios generales de la moral cristiana y del derecho natural, heredados del
pensamiento antiguo y medieval, a la situacion cambiante de su tiempo” (Truyol y
Serra, 2004, pag. 77). Entre los personajes mas destacados de esta corriente se en-
contraban Francisco Vitoria, Domingo de Soto, Luis de Molina'y Francisco Suarez.

Asi las cosas, uno de los primeros textos de la independencia, redactado por
Miguel Hidalgo, donde abolia la esclavitud, destaca la influencia neoescolastica,
propia de un iusnaturalismo neotomista. Incluso, destacados historiadores del
derecho han llegado a sostener la gran influencia que tuvo el derecho indiano
en laformacion de las primeras declaraciones de derechos en la nacién mexica-
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na (Herndndezy Davalos, 1985, pags. 243-244). Por otra parte, las deliberaciones
y debates parlamentarios en las Cortes de Cddiz fueron prolongados y extensos,
destacan entre otros, la participacion del saltillense Miguel Ramos Arizpe y el
regiomontano Fray Servando Teresa de Mier como representantes de nuestro
pafs en aquéllas Cortes. El tema de "América” fue uno de los mas encendidos,
dada su enorme relevancia e importancia politica. Se discutié de igual manera,
los temas de la influencia y el poder que ejercian la iglesia, la nobleza y la Coro-
na en las Indias. Finalmente, la Constitucion fue promulgada en 1812.

Dicho documento contiene 384 articulos y se encuentra dividido en diez titu-
los, y a su vez, subdivididos en 34 capitulos. No existe un capitulo especifico
sobre Derechos Humanos, sino que éstos se encuentran diseminados a lo largo
de la Constitucion. Como eje rector de lo anterior se encuentra el articulo 4, que
establecia lo siguiente: “La Nacion estéd obligada & conservar y proteger por le-
yes sabias y justas la libertad civil, la propiedad, y los demds derechos legitimos
de todos los individuos que la componen”. En este sentido, para algunos his-
toriadores del derecho, aunque en la Constitucion Gaditana no hayan estado
establecido de manera expresa los derechos humanos, sino que se encontraran
diseminados a lo largo de todo el texto fundamental, significd un gran avance
y un enorme aporte para el posterior establecimiento de los mismos en los
primeros textos constitucionales de la época, ya que logré consagrarlos como
normas coercitivas (Rabasa E., 1986, pag. 85).

De esta manera, la primera declaracién de derechos surge en la Constitucion
de Cadiz, aunque ésta no tuvo vigencia en los territorios de la Nueva Espana,
nos servird para establecer uno de los precedentes mas importantes en el mo-
delo de derechos humanos que serfa implantado con posterioridad en nuestro
pais. Entre otros documentos de gran relevancia, destacan los Elementos cons-
titucionales de Lopez Rayodn, emitidos el 30 de abril de 1812, asi como los Senti-
mientos de la Nacién, en donde abolfa las castas y pugnaba por la existencia de
un derecho a una tutela de justicia efectiva (Serrano Migalldn, 2009, pag. 112).
Asimismo, se encuentra como antecedente la Constitucion de Apatzingan de
1814, la cual no llegd a regir ni un solo dia. Esta se componia de 242 articulos,
divididos en dos partes: I. Principios o elementos constitucionales y II. Forma de
gobierno. La primera parte habla del principio de soberania popular, contiene
ciertos elementos de intolerancia religiosa (religién catélica como Unica), esta-
blecia en su capfitulo V los derechos de igualdad, seguridad, libertad y propie-
dad de los ciudadanos. La segunda parte del texto, se refiere a la organizacion y
distribucién del territorio de las provincias (Garcia Laguardia, 1975).
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En el Decreto Constitucional para Libertad de la América Mexicana de 1814y
el Congreso Federal Constituyente de 1824, podemos observar claramente un
espiritu de liberalismo politico, con la influencia de pensadores europeos en
México como Montesquieu, Rosseau, Bentham, Constant, Vattel, Filangeri y el
iusnaturalismo racionalista de influencia norteamericana (Garcia Laguardia &
Pantoja Morén, 1996, pag. 20). A esto, se suma el gran aporte del Constitucio-
nalismo Espafiol como lo fue la Constitucion de Cadiz de 1812. En el articulo
cuatro de la Constitucion de 1824 se establecio la obligacion impuesta al Es-
tado de respetar los Derechos del Hombre y del Ciudadano y establecer leyes
sabias y justas para protegerlos. Los principales derechos que garantizaba este
precepto eran la libertad civil y la propiedad privada, principios fundamentales
del movimiento filoséfico-politico del liberalismo, a su vez, establecia las demas
prerrogativas individuales dispersas en el texto constitucional.

La Constituciéon de 1824 tuvo gran influencia de los modelos americano y fran-
cés. Del primero, destaca la idea de una Republica, mientras que del modelo
francés, la idea de soberania popular. De ambos modelos, la idea de separa-
cion de poderes. Debemos advertir al lector que en dicha Constitucion no se
consagra una Declaracion de Derechos; sin embargo, se advierte a lo largo del
texto fundamental, distintos derechos humanos. La Constitucion de 1824, asi
como los textos de 1847 y 1857, dieron mayor importancia a la estructura poli-
tico-juridica, que a una Declaracién de Derechos Humanos, en contraposicion
a la Constitucion de 1917. Desde la perspectiva de algunos investigadores, la
Constitucion que ahora estudiamos “ostenta caracteristicas de un liberalismo
arrollador, liberalismo impulsado por fuerzas politico-econdmicas, ajenas a
nuestra tradicion, inaplicables dentro de nuestra situacion y desarrollo politi-
co-econémico, y también muy secularizantes”(De la torre Villar, 2005, pags. 6-7).

Dos ideas muy importantes provinieron del constitucionalismo norteamerica-
no: la idea de federalismo y la de reptblica, mientras que el tema de los proce-
sos electorales para la formacion de poderes, intolerancia religiosa, asf como
la incorporacion de los derechos humanos, se retomaron de la Constitucion
de Cédiz. De momento, no entraremos a discutir el tema de los problemas de
la consagracion de la Repubilica, ya que éste resulta bastante extenso, ademas,
excederia el principal tema a tratar en este apartado, que es la formacién de un
modelo de derechos humanos en México. Sin embargo, debemos advertir que
la consagracion de la Republica en nuestro pais tuvo serias dificultades como
consecuencia de la falta de suficiencia econdmica de las entidades federativas,
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los cacicazgos locales, entre muchos otros factores que provocaban el desarro-
llo infructuoso de esta institucion (Rabasa E., 1986, pag. 120).

En el Proyecto de Constitucién Politica de la Republica Mexicana del 25 de
Agosto de 1842, en el articulo 7, se establecen por primera vez los derechos
naturales de libertad, seguridad y propiedad contenidos en la Constitucion
(Camara de Diputados LVII Legislatura, 2000, pag. 16). A su vez, dentro del voto
particular de la minoria de la Comision Constituyente de 1842, en el articulo 4
se cambid la denominacion de Derechos naturales a Derechos del Hombre. En
ese mismo ano, dentro del Segundo Proyecto de Constitucion, se establecié en
el articulo 13 el reconocimiento de los derechos naturales y el otorgamiento
de garantias. De esta manera “nuestro derecho politico vino a consignar el ol-
vidado principio de los derechos del hombre que no habfan sabido desarrollar
nuestros legisladores federalistas de 1824, y lo que es mas, ni los centralistas de
1836, [...] Las constituciones anteriores se habian limitado a establecer la obli-
gacion de proteger los derechos del hombre, sin llegar a la ensefianza explicita
de su preexistencia respecto de toda ley positiva; y solo la acta de reformas vino
aapuntar que esos derechos no eran la creacion juridica de la constitucion, sino
una realidad anterior a ella, sin que le debieran otra cosa que el reconocimiento
autorizado de su existencia” (Montiel y Duarte, 1979, pags. 22-23).

El Acta Constitutiva y de Reformas, fue sancionada por el Congreso Extraordi-
nario Constituyente el 18 de Mayo de 1847. Uno de los principales aportes de
este documento historico-constitucional, fue la consagracién e incorporacion
de una Declaracién de Derechos Humanos propia, a partir del famoso voto
particular del ilustre jurista jalisciense Mariano Otero. En este voto destaca tam-
bién la propuesta de conservacion del sistema federal, el establecimiento de
los principios liberales y filoséficos, con influencia en las Constituciones ameri-
cana, francesa e inglesa. En la parte que nos interesa, se encuentra la relevancia
del establecimiento de garantias efectivas a los derechos humanos.

En las més de las Constituciones conocidas, no solo se fijan los principios relati-
vos a la organizacién de los poderes publicos, sino que se establecen las bases
de las garantfas individuales [...] nuestra Constitucion Federal declaré que la
Nacion estd obligada a proteger por leyes sabias y justas los derechos del ciuda-
dano [...] ;Como hacer efectivos los principios de libertad? [...] La Constitucion
actual debe establecer las garantias individuales, y sobre las bases de tal manera
estables, que ninguno de los hombres que habiten en cualquier parte del te-
rritorio de la Republica, sin distincién de nacionales y extranjeros, tengan que
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extraiar sobre este punto las mejores leyes de la tierra. Dominado por este pen-
samiento, propongo que la Constitucion fije los derechos individuales y asegure
su inviolabilidad, dejando a una ley posterior, pero general y de un caracter muy
elevado, el detallarlos (Otero, 1985, pags. 128-130).

El Acta de Reformas de 1847 es donde se plasma por vez primera en un texto
de carécter constitucional las “garantias individuales’, a pesar de esto, existen
antecedentes en el Proyecto de Constitucion Federal por Fernando Ramirez de
incluir este concepto, asf como el Proyecto de Constitucion Yucateca de 1841,
por el ilustre jurista Manuel Crescencio Rején. Este Ultimo inspirado en la idea
de encontrar instrumentos judiciales efectivos para los derechos humanos, di-
ferencia que a su vez, habia sido considerada por primera vez por el jurista fran-
cés Daunou en 1819 (Gonzélez Oropeza, 2009, pags. 167-168).

El modelo estatalista de Derechos Humanos
en la Constitucion de 1857

Segun la opinion de especialistas, el Constituyente de 1856-1857 ha sido el mas
ilustrado de nuestra historia politica. Incluso, ha estado por encima del Congreso
de 1824,"que habia contado con el acervo cultural de, entre otros, Miguel Ramos
Arizpe y Servando Teresa de Mier. Los dos —1824 y 1857— excedieron al cons-
tituyente norteamericano de Filadelfia, cuya Unica “gloria” intelectual habfa sido
Benjamin Franklin” (Rabasa E. , 2000, padg. 67). Los principios sobre las garantias
juridicas para hacer vélidos los Derechos Humanos venian a rectificar el criterio
tomado en 1847. En cuanto al concepto de Derechos del Hombre, provino del
jusnaturalismo, derivo de la Constitucién Norteamericana y su Bill of Rights, asi
como de la Constitucion de Cadiz y la predecesora Constitucion de 1824.

La Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos sancionada por el
Congreso Constituyente el 5 de Febrero de 1857, se encuentra dividida en ocho
titulos y a diferencia de las anteriores, ya se advierte una clara sistematizacion
entre la organizacion del gobierno y una declaracion de derechos del hombre,
desde la perspectiva de limites al poder politico. En el Titulo 1, Seccién |, se
encuentra el apartado referente a“Los derechos del hombre”, haciendo patente
la division entre mexicanos, ciudadanos y extranjeros. En el Titulo 2, destaca
la soberanfa nacional y la forma de gobierno, asi como la organizacién politi-
co-territorial de los Estados de la Federacion. El Titulo 3, aborda el tema de la
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divisién de poderes y su ejercicio. Posterior a ello, el Titulo 4 aborda la tematica
sobre la responsabilidad de los funcionarios publicos, el Titulo 5, los Estados de
la Federacion. Finalmente, las prevenciones generales, reforma e inviolabilidad
de la Constitucion en los Titulos 6, 7 y 8 respectivamente. En sintesis, tres fueron
las principales cuestiones en torno a las cuales giraron los debates del consti-
tuyente de aquél tiempo y sobre los cuales, existié un consenso unanime: los
derechos humanos, el federalismo y la soberania popular.

Desde nuestra perspectiva, ninguna Constitucion, incluso la vigente de 1917,
ha tenido tanta claridad en su redaccion, (desde el punto de vista politico-jurf-
dico) en lo concerniente al establecimiento de derechos y la consagracion de
las garantias para hacerlos efectivos. Tal situacion se desprende a primera vista
del articulo 10 de aquél texto fundamental.

El pueblo mexicano reconoce, que los derechos del hombre son la base v el
objeto de las instituciones sociales. En consecuencia declara, que todas las leyes
y todas las autoridades del pafs, deben respetar y sostener las garantias que
otorga la presente Constitucion.

De lo anterior, queremos sefalar que el Constituyente de aquélla época no
equipard el término de “Garantias’ con el de “Derechos del Hombre”, sino que
laintencion claray manifiesta era que, a través del reconocimiento de los dere-
chos del hombre por parte del Estado (vision iusnaturalista), los cudles eran pie-
dra angular del naciente Estado Constitucional (visién iuspositivista), se crearan
garantias para hacerlos efectivos. Es decir, dicha declaracion inicial conjuga de
manera armaonica la positivacion de los derechos humanos. Asimismo, estable-
ce un programa politico definido, ademas de un consenso parlamentario una-
nime, sustentado en la visién de los derechos como limites al poder politico, al
declararlos como la base y objeto de las instituciones sociales.

El profesor Emilio O. Rabasa ha realizado un andlisis en torno a la influencia que
ejercieron los pensadores ilustrados de esa época en el constituyente de 1857.
Entre un conjunto de pensadores, destaca la presencia de las ideas de Thomas
Jefferson, Tocqueville, Benjamin Constant (Rabasa E., 2000, pags. 63-64). Mencién
especial merecen los juristas Mariano Otero y Manuel Crescencio Rejon, quienes
a través de la creacion y disefio del juicio de amparo, constituyeron uno de los
principales medios de defensa reconocidos posteriormente a nivel mundial, si-
tuacion que serd analizada en el capitulo siguiente de este mismo trabajo.
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El caracter social de los Derechos en la Constitucion de 1917

En el pérrafo tercero del Mensaje y Proyecto de la Constitucion presentada por
Venustiano Carranza el 1° de Diciembre de 1916 (Venustriano, 1976) se observa
que la principal justificacién otorgada por el Coahuilense para retirar el término de
Derechos del Hombre por el de Garantias Individuales, fue la falta de efectividad de
los principios proclamados por la Constitucion de 1857. Con esta razdn, se acusaba
a los Constituyentes de ese entonces de no haber otorgado las garantias debidas ni
leyes secundarias que castigaran las infracciones a los Derechos proclamados por la
Constitucion (Camara de Diputados LVII Legislatura, 2000, pags. 23-25).

De esta manera, la influencia del pensamiento liberal del siglo XIX fue transplantada
a la tesis defendida por Venustiano Carranza, pero con una diferencia: la Constitu-
cion de 1857 abrid y comenzd el Titulo | con la designacion “De los derechos del
hombre”en tanto que el Titulo | de la Constitucién de 1917 lollamd“De las Garantias
individuales” ;Simple cambio semantico? (Rabasa E. O, 1996, pag. 87)-Realizando
un examen retrospectivo al respecto, nos queda claro que la Constitucién de 1857,
acepto las libertades humanas, ya sea que fueren inherentes a la persona humana o
por disposicion legal (conflicto entre iusnaturalistas y positivistas). El constituyente
de 1917 establecid que era preciso sefalar al “‘garante” de las libertades, o sea, el
Estado (Camara de Diputados LVII Legislatura, 2000, pags. 87-88).

En el Diario de Debates del Constituyente de 1917 puede leerse la opinién de
quienes sostienen, que el término de Derechos del Hombre fue sustituido por
el de Garantias Individuales (Camara de Diputados LVII Legislatura, 2000, pags.
23-25). La interesante participacion del diputado Martinez de Escobar fue im-
portante, ya que distinguio los elementos de las Leyes Fundamentales como el
reconocimiento de derechos, limitaciones del poder publico y organizacion de
los mismos. A su vez, diferencié las garantias individuales de las garantias socia-
les. Ademas, llevd a cabo una critica bastante aguda a nuestro sistema juridico,
que justificé el espiritu pragmaético de la Constitucion de 1917:

La redaccién del 57 es acariciadora, arrulla los oidos como musica del cielo, em-
briaga las multitudes [...] pero debemos despojar nosotros esos articulos de esa
retorica, de ese estilo platdnico, de ese leguaje galano que es mas bien roménti-
co; es lo que hemos heredado de la Constitucion Francesa [...] pero el articulo,
en si, contiene lo que debe contener, responde de manera intensa a los anhelos
del pueblo: las garantias individuales, porque son la base de nuestras institucio-
nes (Cadmara de Diputados LVII Legislatura, 2000, pag. 66).
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De esta manera, entre los principales aportes de esta Constitucion se encuentran
en la consagracién por primera vez de los derechos sociales en un texto de indole
constitucional no solamente en México, sino a nivel mundial, a través del estable-
cimiento y regulacion de los derechos laborales, asi como la dotacién de tierras
ejidales a los campesinos. Asimismo, destaca el espiritu anticlerical de algunos
parlamentarios de aquél congreso, lo cual se vio reflejado en la redaccion final del
articulo 130. Una vez analizadas las circunstancias histéricas a través de las cuales
lograron su consagracion y reconocimiento los distintos textos fundamentales
mexicanos, asi como la influencia de las distintas corrientes ilustradas y liberales
de la época, realizaré un andlisis en torno a la influencia que tuvo el liberalismo
politico en las mismas. Pero nos gustaria realizar una precision, dirigida hacia el
siguiente planteamiento: ;de qué tipo de liberalismo estamos hablando?

Por consiguiente, creo que es necesario ahondar un poco méas en torno a los
tipos de liberalismo (s) que pudieron haber influenciado a los Constituyentes
de aquélla época. Para este propdsito, nos parece interesante la sugestiva obra
que realiza el pensador mexicano Jesus Reyes Heroles, el cual divide o clasifica
la historia del liberalismo mexicano en dos grandes periodos, de 1808 a 1824,
momento en que ocurre su recepcién y configuracion inicial y de 1824 en ade-
lante, en donde logra alcanzar su plenitud el liberalismo. Al respecto, ha clasi-
ficado a los liberalismos en dos: el liberalismo politico-juridico y el liberalismo
econdmico-social. Trataremos de explicar cada uno de ellos.

= Liberalismo politico-juridico (Reyes Heroles, 1994, pag. XVII). Este a su vez,
tiene varias facetas:

« Laslibertades civiles y politicas, liberales y democraticas.

- Lavinculacion del liberalismo con la democracia, la teoria de la repre-
sentacion democratica, la teoria de la division de poderes.

- La secularizacion de la sociedad, liberacién de la sociedad y la afirma-
cién de la supremacia estatal.

- Identidad liberalismo-federalismo.

= Liberalismo econémico-social. Dos son los temas principales, segun el pro-
fesor mexicano.

«  Lapropiedad

- Ellibrecambio
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Tal'y como advertimos de lo anterior, la Constitucion de 1824 ya guardaba cier-
tos rasgos de este primer liberalismo. A pesar de que no existia propiamente
una Declaracion de Derechos en aquél texto fundamental, lograron plasmarse
de manera dispersa, inspirados en la Constitucion Gaditana, ciertos derechos
humanos relacionados con el proceso penal y civil. Aunado a lo anterior, se
encuentra la idea patente y clara sobre la forma de organizacion del gobierno, a
partir de una Republica Federal. Asimismo, prevalece el tema de la intolerancia
religiosa, es decir, la religion catdlica era declarada como la oficial en el Estado
mexicano. Con respecto al tema de la propiedad y el librecambio, se dictaron
varias leyes reglamentarias, con la finalidad de proteger la propiedad privada,
pero sin especificarlo en la Constitucion de ese entonces como un auténtico
derecho fundamental. El tema de librecambio constituyd una de las asignatu-
ras pendientes, ya que existian alin en ese entonces, impuestos excesivos para
el libre comercio entre los Estados Federales (Reyes Heroles, 1994, pag. 119).

Finalmente, la Constitucion de 1857 es un documento inspirado en la ideologia del
liberalismo politico, tendiente a proteger los derechos y libertades fundamentales
como Iimites al poder politico, que sin embargo, como consecuencia de las inesta-
bilidades y convulsiones sociales y politicas de la época, tales como la intervencion
francesay las guerras civiles de esa época, no alcanzaron su auténtica consagracion.
Cabe resaltar que esta fue la primera Constitucién de nuestro pais en eliminar el
tema de la religion oficial, haciendo valer el principio de laicidad y la afirmacién de
la supremacia del derecho estatal. Cuestion que seria reforzada con las sucesivas
Leyes de Reforma. Tras la restauracion de la Republica en 1867, se restituye la validez
de la Constitucion de 1857 (De la Torre Villar, 2006, pag. 23), la cual, sin embargo, le
sirvio al mismo Presidente Judrez para conservar el poder durante mas de una dé-
cada, volviendo nugatorios los principios de separacion de poderes que el mismo
liberalismo politico postulaba como pilares fundamentales.

Finalmente, la Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917
creemos que logré desarrollar de manera plena e integral el liberalismo politico
de aquélla época. Es decir, lograron conjugarse los dos tipos de liberalismos
que hemos descrito, tanto el politico-juridico como el econdmico-social. Al
consagrar de manera expresa los derechos laborales, asf como una estricta re-
gulacion de la propiedad y la dotacién de tierras ejidales a los campesinos. Sin
embargo, quiza el equivoco méas notable, fue la existencia de un anticlericalis-
mo, reflejada directamente en la redaccion final del articulo 130 constitucional,
en donde incluso, negaba la personalidad juridica a las Iglesias.
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Por tanto, el concepto de Garantias Individuales esta relacionado intimamente
con la fundamentacién que tuvo la Constitucion de 1917, la cual a partir de un
liberalismo integral, pudo contener los poderosos embates de las principales
fuerzas economicas y politicas de aquélla época. Al respecto, Venustiano Ca-
rranza acusaba a sus antecesores constituyentes de haber sido omisos en do-
tar de suficientes garantias a los derechos humanos para que estos tuvieran la
efectividad debida. Incluso, en su mensaje al Congreso Constituyente de 1916,
el coahuilense destaca la alusion a los cacicazgos locales y la enorme relevancia
del juicio de amparo a nivel federal para restar dicho poder. Sin embargo, con
todo respeto, creemos que el Bardn de las Cuatro Ciénegas, asf como los parla-
mentarios de aquélla época que denunciaban las “declaraciones poéticas”de la
Constitucion de 1857, estaban equivocados.

Tal'y como hemos advertido, dicha Ley Fundamental logré consagrar y armoni-
zar los principios de los liberalismos existentes de aquélla época, logrando por
primera vez establecer una Declaracion de Derechos que ninguna Constitucion
del pais hasta ese entonces habia logrado tener. Aunado a lo anterior, destaca la
busqueda de un instrumento judicial para lograr la proteccién de los derechos
humanos. Esto encuentra sustento en el Acta de Reformas de 1847, en el voto
particular del jurista Mariano Otero, asi como la consagracion institucional del
juicio de amparo, tanto a nivel local en una primera fase, y el proyecto constitu-
cional del Estado de Yucatan por Manuel Crescencio Rejon, en 1841, al estable-
cer el juicio de amparo local.

Aln mas, la Constitucion de 1857 fue muy clara al establecer en su primer ar-
ticulo, la distincion entre los derechos y sus garantias al establecer que los de-
rechos humanos eran reconocidos por el Estado, al ser la base y el objeto de
las instituciones sociales. De igual forma, sostiene las garantias que otorgaria el
texto fundamental para hacerlas efectivas. Por tanto, el Constituyente de 1917
incurrié en un grave error no solo semantico, sino ideoldgico, al establecer que
las garantias individuales eran los mismos derechos humanos que pretendia
tutelar. Es decir, convirtio el problema de efectividad de los derechos humanos
en una cuestion sustancial que posteriormente fue acogida por la débil inter-
pretacion que realizaba constantemente nuestra Suprema Corte sobre las Ga-
rantfas Individuales, sujeta a los vaivenes politicos de cada periodo presidencial.

Creo que el principal equivoco tanto de Carranza como de los Constituyentes al
elaborar el texto que actualmente nos rige, consistié en no indagar las verdade-
ras causas por las cuales los derechos humanos no tenian eficacia en el Estado
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mexicano. Asi como la falta de cuidado al defender al juicio de amparo como un
mero instrumento tutelar en contra de los caciques locales. La solucion fue un
centralismo judicial, en lugar de un federalismo judicial; un conservadurismo judi-
cial, en lugar de un activismo en la interpretaciéon constitucional. En definitiva, un
rechazo a la judicatura como defensora de los derechos fundamentales, lo cual
parece paraddjico, si lo que se pretendia era lograr la efectividad de los mismos.

El espiritu que guio al legislador de la Constitucion vigente estuvo imbuido de
una cierta vision pragmatista y de recelo a las instituciones judiciales. El reclamo
por parte de los Congresistas de 1917 hacia sus antecesores, se centré en la
falta de mecanismos adecuados para garantizar esos Derechos Fundamenta-
les. Definitivamente, el término de Garantias Individuales en nuestra Constitu-
cién aparece en un momento en que las circunstancias politicas y juridicas de
la época, exigian el cumplimiento inmediato a los preceptos que habian sido
abandonados en un Estado minimo, donde los contrapesos entre poderes no
existian y los jueces carecfan de una legitimacién social y politica.

Queremos dejar claro que esta precision terminoldgica del concepto de de-
rechos humanos tiene una carga ideoldgica bastante controvertida, ejemplo
de ello es el criterio adoptado por las Constituciones de 1824 y 1857, cuyo eje
rector fue el iusnaturalismo racional proveniente de las ideas del liberalismo
politico que tuvo como valores juridicos fundamentales la vida, la igualdad, la
libertad y la propiedad. Dicha carga axioldgica influyd en los congresistas, mani-
festando su apego por el derecho natural racional y el reconocimiento del Esta-
do de estos derechos que eran considerados, innatos e inherentes al individuo.

Es claro que el otorgamiento de garantias a todos los ciudadanos, siguiendo la
redaccion del articulo primero de nuestra Constitucion, evoca en cierta forma,
un paradigma o concepcion iuspositivista. Esta tesis podria quedar fortaleci-
da con criterios jurisprudenciales sobre la sinonimia de tales términos, pero
siguiendo el espiritu de los congresistas que elaboraron nuestra actual Carta
Fundamental, podemos establecer que lo que deseaban en ese momento era
otorgar las garantias adecuadas para llevar a cabo los derechos humanos plan-
teados en las anteriores Leyes Fundamentales.
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Conclusion: la revision del modelo de Querétaro
con la reforma constitucional de 2011 ala luz
del Derecho Internacional

La Constitucion de 1917 ha sido actualizada con mas de 260 reformas y poco mas
de 600 modificaciones. El nuevo modelo de Derechos Humanos a partir de la
reforma de 2011 ha puesto al dia a la Constitucion vigente, y ha permitido incluir
figuras e instituciones que originalmente no habian sido incorporadas en aquella
época. Sin embargo, uno de los principales aportes consiste en la evolucion del
control de constitucionalidad en materia de Derechos Humanos que proviene
originalmente del modelo de la Constitucion de 1857, pero que ha reinterpre-
tado el articulo 133 de la Constitucion referente a la supremacia constitucional.

La reforma constitucional en materia de Derechos Humanos aprobada el 8 de mar-
zode 2011y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de junio del mismo
afo, marcd un hito importante en la consagracion y reivindicacion de los Derechos
Fundamentales en el sistema juridico mexicano. Esta reforma, es quizé una de las
mas ambiciosas desde la misma Constitucion de 1917 y anteriores. En ésta se con-
templa poner al dia a la CPEUM en materia de principios interpretativos de los de-
rechos humanos. Lo cual implicarg, sin duda alguna, un reto bastante significativo
para todos los jueces, e incluso cualquier autoridad (jurisdiccional).

La reforma contiene diversos ambitos, en los que intervienen los preceptos
constitucionales: 1o, 30, 11, 15, 18, 29, 33, 89, 97, 102, apartado B, y 105, frac-
cion I, de la CPEUM. Desde el aspecto sustantivo, los cambios mas significativos
incluyen el trénsito hacia la denominacion Derechos Humanos en lugar de Ga-
rantias Individuales, el otorgamiento de rango constitucional a los Tratados In-
ternacionales (exclusivamente en materia de Derechos Humanos), ampliacion
de casos de no discriminacion (preferencia sexual), la directriz educativa hacia
los derechos humanos, el derecho de asilo y refugio, el respeto a los derechos
humanos en el sistema penitenciario y el agregado del principio de politica
exterior sobre los derechos humanos.

El paradigma de los Derechos Humanos al dia de hoy en la Constitucién v juris-
prudencia mexicana es garantista y progresista, que ha abierto la posibilidad de
acudir a instrumentos internacionales para potencializar los derechos contenidos
en el dmbito interno. Se debe tomar en cuenta que las normas que contienen

49

Quorum 120_290817.indd 49 29/09/17 01:35p.m.



B Quorum legislativo 120 Agosto 2017 M

Derechos Humanos estan en el plano de la indeterminacion y cuestionan el ideal
de certeza juridica defendido por el positivismo juridico decimonénico (Del Real,
2011, pag. 694). Corrientes de la teorfa constitucional moderna persiguen la rea-
lizacion de cldusulas valorativas o materiales, a través de un ejercicio moderado
de la discrecionalidad judicial. De lo contrario, la labor del operador que active la
‘convencionalidad” se volvera vacia y repetidora de la jurisprudencia de la CIDH,
tal y como se podria hacer igualmente con los precedentes de la Corte mexi-
cana. Ademas, considero que deben ser puestas en relieve algunas cuestiones
fundamentales, antes de comenzar a utilizar de manera indiscriminada estas he-
rramientas interpretativas. No existe por ejemplo, pronunciamientos claros sobre
la nocién de contenido esencial, bloque de constitucionalidad, bloque de con-
vencionalidad, asi como un uso incorrecto del precedente judicial.

Por tanto, hoy en dia es necesaria una revision critica del texto constitucional
de 1917, con el proposito de adecuar los contenidos legislativos a la realidad
del siglo XXI. La maximizacion de contenidos a través de los instrumentos in-
ternacionales no es suficiente, es indispensable que la labor interpretativa vaya
acompanada de un cambio de mentalidad juridica de parte de los operado-
res, aunado a una profunda labor que sistematice y armonice cada uno de los
contenidos a través de una técnica judicial depurada, a fin de evitar posibles
antinomias entre el Derecho Internacional y el derecho interno.
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tanto de dichos institutos como de aquellos que hubiesen elegido la via indepen-
diente, con la finalidad de establecer un ejercicio de fiscalizacién como elemento
sustancial para el reconocimiento de la validez del resultado de elecciones realiza-
das para la renovacion de todo cargo emanado de éstas en el pais.

Sin embargo, el riguroso cumplimiento de los términos legales que supone la
implementacion de este sistema de fiscalizacion por parte de una autoridad
Unica facultada constitucionalmente para ello —esto es el Instituto Nacional
Electoral (INE)— ha sido motivo de controversia en sede jurisdiccional, dada la
aparente severidad de la sancion a que se hace acreedor el candidato o precan-
didato, seguin sea el caso, quien hubiese contravenido dichos términos.

En este orden de consideraciones, el presente ensayo pretende demostrar cémo
las divergencias interpretativas del fin constitucionalmente vélido de la norma le-
gal disefada para evitar el incumplimiento del sistema de fiscalizacion, han pues-
to a prueba la eficacia de este recién estatuido sistema, y con ello una eventual
vulneracion al principio de certeza juridica, inherente a todo proceso electoral.

Para tal efecto, en un primer momento, se esbozan las pretensiones legislativas
que motivaron el acometimiento de la reforma que diera asidero constitucional
al sistema de fiscalizacion, y con ello atisbar como sus draconianos aspectos,
entre los que destacan por supuesto los términos legalmente previstos para el
efectivo desempeno de la funcion de fiscalizacion que realiza el INE, han sido
controvertidos en sede jurisdiccional.

En un segundo momento se repasara el criterio adoptado por la Sala Superior
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) en el juicio SUP-
JDC-1521/2016, exponiendo la forma en que resulta contrastante con la opinidn
sostenida por el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
(SCIN) en la resolucion de la Accion de Inconstitucionalidad 22/2014, mediante
la cual se confirmé la validez de las normas relativas a los plazos y términos para
el efectivo cumplimiento del sistema de fiscalizacion electoral en México.

Como consecuencia de lo anterior, finalmente se demuestra que admitir la va-
lidez del criterio del TEPJF supone vaciar de contenido y modificar el sentido
del fin constitucional que pretendio el legislador democrético al establecer
el sistema nacional de fiscalizacién, que procura dotar de certeza el resultado
de todo proceso electoral, y donde la fiscalizacion oportuna de los ingresos y
gastos de los actores forma parte integral de la calificacion del resultado de la
eleccién misma.
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A manera de antecedente es menester recordar que el érgano reformador de
la Constitucion determind establecer un sistema de fiscalizacion que tendiera a
ser mas eficiente y a tener un control casi inmediato de los gastos que llevaran a
cabo los partidos politicos y precandidatos, concretamente durante la etapa de
precampana, asi como los candidatos en tiempo de campana, a fin de tener en
tiempo real la informacién necesaria para que el Instituto Nacional Electoral pu-
diera cumplir sus nuevas facultades constitucionales en materia de fiscalizacion.

Sobre el particular, en la Exposicién de Motivos de una de las iniciativas parlamen-
tarias que originaron dicha reforma se afirmaba no haberse “logrado fiscalizar con
prontitud los gastos de precampana y campafa, y si bien es cierto, existen sancio-
nes a quienes excedan los topes que fija el Consejo General del Instituto Federal
Electoral, estas sanciones llegan tarde, puesto que cuando se aplican ya los candi-
datos electos tomaron protestay ejercen el cargo, aun cuando haya accedido a él
violentando la legislacion en materia de topes de gasto de campana. Lo anterior
se debe a la existencia de débiles mecanismos de control para la fiscalizacion del
financiamiento politico-electoral, lo que compromete gravemente la equidad y
transparencia en la competencia electoral”

En consecuencia, segun se desprende del mismo documento, la pretension del
legislador era encontrar mecanismos que coadyuvaran a la pronta y efectiva fis-
calizacion de los recursos con los que cuentan los partidos politicos, asi como los
actos que con ellos se realizan, al resultar imperativo contar con la informacion
de esos recursos en el momento en que se ejercen, teniendo como trasfondo la
necesidad de conocer si alguno de los contendientes rebasé el tope de gastos de
precampafa o campana para aplicar las sanciones correspondientes.

Para ello se propuso revolucionar el modelo de fiscalizacién de los recursos de
partidos politicos y candidaturas, transitando de la simple revision de informes
presentados por los sujetos obligados, hacia un esquema de seguimiento de
realizacion de gastos y registro en linea, con padron de proveedores y mecanis-
mos de vigilancia y monitoreo, de tal suerte que “la presentacion de informes
marquen la conclusion del proceso de fiscalizacién y no su inicio, tan solo a la
espera de su dictamen final, que en el caso de los informes de gastos de cam-
pana sea, de ser el caso [sic], parte de los elementos de la declaracion de validez
de las elecciones”.

55

Quorum 120_290817.indd 55 29/09/17 01:35p.m.



B Quorum legislativo 120 Agosto 2017 M

En la logica del legislador democratico, los mecanismos de fiscalizacion resultan
ser una de las expresiones mas concretas de garantia a los derechos constitucio-
nalesy politicos a los intereses legitimos de los partidos politicos, candidatos, y de
manera absoluta, a la legitimidad del proceso democrético representativo.

El dictamen de la referida reforma constitucional prescribia que la conforma-
cion de un sistema de fiscalizacion sobre el origen y destino de los recursos con
los que cuenten los partidos politicos, coaliciones y candidatos, deberia prever
principalmente las facultades y procedimientos para que la fiscalizacion de los
ingresos y egresos de los actores antes mencionados se realice de forma expe-
dita y oportuna durante la campanfa electoral; lineamientos homogéneos de
contabilidad y acceso por medios electrénicos; mecanismos para que los acto-
res notifiquen al 6rgano de fiscalizacion del INE toda la informacién inherente a
tal fin; facultades de comprobacién a favor del INE; lineamientos de maxima pu-
blicidad de los registros contables; asi como un régimen sancionatorio suscep-
tible de imponerse por el incumplimiento de sus obligaciones, principalmente.

Sin embargo, una vez iniciado el proceso de implementacion de este nuevo
sistema nacional de fiscalizacion en materia electoral, éste no ha estado exen-
to de verse sometido a estudios de regularidad constitucional tanto de forma
abstracta como en su aplicacion a casos concretos.

Por ejemplo, en el primer ejercicio de control constitucional que hizo el maxi-
mo Tribunal de nuestro pafs a propdsito de la expedicion de la Ley General de
Instituciones y Procedimientos Electorales (LEGIPE),? algunos actores politicos
demandaron, en lo que nos ocupa, que el plazo diferenciado de 7y 10 dias que
establecia la legislacion para la entrega de los informes de precampanfa para
partidos y precandidatos respectivamente, resultaba contradictorio del sistema
de fiscalizacion electoral consagrado en la Constitucion federal 2 De igual forma
se impugnd la constitucionalidad del plazo para entregar el informe financiero
para los aspirantes a candidatos independientes, asi como la consecuente san-
cion de negativa de registro como candidato# Las razones de los inconformes
se centraban en que la presentacién de tales informes constituia un obstaculo
adicional que era disuasivo para la participacién politica de los ciudadanos en
las candidaturas independientes.

2 Accién de Inconstitucionalidad 22/2014 y Acumuladas.

3 Veragravios de los Partidos del Trabajo y Revolucién Democrética en el Considerando Décimo Sép-
timo de la Accion de Inconstitucionalidad 22/2014 y sus acumulados.

4 Ver agravio del Partido Politico Movimiento Ciudadano en el Considerando Trigésimo Cuarto de la
Accién de Inconstitucionalidad 22/2014 y sus acumulados.
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A su vez, en la implementacién de esta reforma han acontecido casos emble-
maéticos que han impedido seriamente su efectividad, tanto en el dmbito de
candidaturas de partido como por la via independiente, resultando complejo
desde el plano practico para algunos actores politicos su cumplimiento, entre
otras razones por las reglas que hacen responsables solidarios también a los
precandidatos,® o el desconocimiento sobre el marco normativo de sanciones
aplicable, que va desde multas graduales® hasta la pérdida de registro.

Sin duda, habida cuenta que atendiendo a la gravedad de la falta la sancion mas
severa es la pérdida de registro, en no pocas ocasiones se ha alegado el desconoci-
miento de las nuevas reglas de fiscalizacion por parte de algunos precandidatos y
partidos politicos, en el sentido de argumentar, por ejemplo, que las precandidatu-
ras Unicas se encuentran exentas de presentacion de informes de gastos, y ademés
que los mismos pueden presentarse aun fuera del plazo legal establecido para ello.”
Lo mismo ha sucedido en el ambito de las candidaturas independientes, donde el
cumplimiento parcial de informes de gastos al INE ha pretendido ser considerado
por los candidatos independientes como un cumplimiento a las obligaciones de
fiscalizacion en la reunién de firmas para el respaldo ciudadano®

Resulta entonces innegable que la comprensién de los motivos expuestos por
el legislador, en relacion con lo planteado por los entes politicos por la via abs-
tractay concreta del ejercicio de regularidad constitucional en problemas inter-
pretativos del sistema de fiscalizacion, es ostensiblemente diferente.

En todo caso, la implementacidn del nuevo sistema nacional de fiscalizacion ha
tenido sus bemoles a partir del establecimiento de criterios interpretativos por
parte de la Sala Superior del TEPJF, cuyo sentido es divergente de la intencion
pretendida por el legislador y con consecuencias que se avizoran poco favorables
para abonar a la consolidacion del principio de certeza en materia electoral.

5 Veragravio del Partido Politico Movimiento Ciudadano en el Considerando Trigésimo Cuarto de la
Accion de Inconstitucionalidad 22/2014 y sus acumulados.

6 SUP-RAP-229/2015, se confirma la multa de 20% de tope de gastos de precampana por precandida-
to en el Estado de México.

7 SUP-JDC-1521/2016 y acumulado, Punto 4, se revoca la negativa de registro de candidato a Gober-
nador de Zacatecas.

8  SUP-REC-87/2016. Considerando Tercero. Estudio de Agravios.
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A guisa de ejemplo se pueden referir dos destacados expedientes. El primero
de ellos deriva de un juicio ciudadano iniciado con motivo de la demanda in-
terpuesta por un candidato a Gobernador, en contra de la sancion de pérdida
de registro de su candidatura impuesta por el Consejo General del INE, por no
haber entregado dentro del plazo legal establecido en la ley (10 dfas) el informe
de gastos de precampana.®

En la sentencia que fue aprobada por mayorfa de cuatro votos y con un voto
particular de dos magistrados en contra, existen discrepancias interpretativas y
argumentativas, pues en un primer momento la Sala Superior del TEPJF reco-
noce que era obligacién del actor presentar un informe en ceros, aun cuando
aquél hubiese tenido la calidad de precandidato Unico en la postulacion de su
partido. Sin embargo, en un animo de exhaustividad en el estudio de los autos
que obraban dentro del expediente, la Sala Superior determind que en el caso
concreto no se actualizaba la hipodtesis de la ausencia de presentacion del infor-
me correspondiente, sino mas bien su presentacion extemporanea.

A partir de lo anterior, a juicio de la Sala Superior se debia realizar una herme-
néutica diferenciada que garantizara la proteccién del modelo de fiscalizacion
y el ejercicio del derecho politico de ser votado, en la que no se actualice la
sancion contenida en el articulo 229.3' de la Ley General de Instituciones y
Procedimientos Electorales, por resultar nugatoria de este Ultimo derecho po-
litico fundamental. Asi, para la Sala Superior el tipo administrativo previsto en
el articulo 229.2,1 es una norma que prevé la omision de presentar el informe
correspondiente, mas no su entrega extemporanea, por lo que si se esta ante
otro supuesto normativo entonces lo consecuente era la imposicion de una
sancion igualmente distinta.

El segundo caso se relaciona con la impugnacion de un candidato indepen-
diente a una Presidencia municipal de Tlaxcala, cuya pérdida de registro fue
9 SUP-JDC-1521/2016.

10 Articulo 229.3:Si un precandidato incumple la obligacion de entregar su informe de ingresos y gas-
tos de precampanfa dentro del plazo antes establecido y hubiese obtenido la mayoria de votos en la
consulta interna o en la asamblea respectiva, no podra ser registrado legalmente como candidato. Los
precandidatos que sin haber obtenido la postulacién a la candidatura no entreguen el informe antes
sefalado serdn sancionados en los términos de los establecido por el Libro Octavo de esta Ley”.

11 Articulo 229.2: "El Consejo General, a propuesta de la Unidad de Fiscalizacién de los Recursos de
los Partidos Politicos, determinara los requisitos que cada precandidato debe cubrir al presentar su
informe de ingresos y gastos de precampana. En todo caso, el informe respectivo debera ser entre-
gado al 6rgano interno del partido competente a mas tardar dentro de los siete dias siguientes al de
la jornada comicial interna o celebracion de la asamblea respectiva”
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impuesta originalmente por el Consejo General del INE y confirmada por la Sala
Regional de la Ciudad de México, al no presentar su informe de gastos durante
la obtencién del apoyo ciudadano; finalmente ésta seria revocada por la Sala
Superior del TEPJF1?

El articulo 378.1 de la LEGIPE establece que el informe financiero de aspirantes a
candidatos independientes debe presentarse dentro de los 30 difas siguientes a
la conclusion del periodo para recabar el apoyo ciudadano. A pesar de que este
plazo habifa fenecido, durante el procedimiento de fiscalizacion llevado a cabo
por el INE, éste le notificé oportunamente al candidato independiente las obser-
vaciones formuladas en relacion con la negativa de rendir el informe de gastos
objeto de controversia. El candidato respondié extemporaneamente entregando
su informe; sin embargo, la autoridad administrativa considerd que ademas de
una violacion al plazo que dispone la ley para la entrega del mismo, la documen-
tacion entregada no cumplia con los requisitos legales de un informe.

En el estudio realizado por la Sala Superior se citan distintos precedentes, en-
tre ellos el expediente judicial analizado lineas atrds, para reiterar la existencia
de una distinciéon entre la omision de presentar los informes de gastos para
la obtencién de apoyo ciudadano vy la entrega extemporanea de los mismos.
En la resolucion administrativa objeto de la controversia se determind que el
ciudadano habia presentado en fecha extemporanea y de manera insatisfacto-
ria distintos registros de pdlizas, sin identificar un informe del responsable de
finanzas. De ahi que la Sala Superior haya concluido que el candidato indepen-
diente habfa dado respuesta mediante la entrega extemporanea del informe
de gastos, por lo que resultaba inaplicable al caso concreto la norma que esta-
blece como sancién la pérdida de registro.

Como se puede observar, las disposiciones objeto de interpretacion en ambos
asuntos se relacionan con el tipo administrativo que contempla la obligacion
de entregar el informe de gastos de precampafa o de obtencion de apoyo
ciudadano por los candidatos de partido y aspirantes a candidatos indepen-
dientes, respectivamente; con la consecuente sancién de perder el registro en
caso de incumplir esta obligacion.

Huelga precisar que el Tribunal Pleno de la SCIN en la Accién de Inconstitu-
cionalidad 22/2014 determind la validez del articulo 229.2 de la LEGIPE, esta-
bleciendo que tratdndose del plazo legal de 7 y 10 dias respectivamente, de

12 SUP-REC-87/2016.
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partidos y precandidatos, para la entrega de los informes era constitucional,
declarando infundados los conceptos de violacién de los entes politicos de-
mandantes que argumentaban la contradiccion entre estos dos plazos diferen-
ciados para los entes politicos y precandidatos.

La ratio decidendi de este fallo se basé en que la informacion financiera pro-
porcionada durante este plazo permite evaluar si los precandidatos y partidos
incumplieron con las obligaciones, ademas de ser un requisito para su registro,
pues éstos pueden recaer en la hipdtesis normativa de haber rebasado el mon-
to de gastos permitidos en las precampanas, de ahi que la celeridad y cumpli-
miento de estos plazos encuentre justificacién constitucional.

De igual forma, por lo que respecta al plazo de 30 dias previsto en el articulo
378.1"3 del mismo ordenamiento, relativo a la presentaciéon de informes de los
candidatos independientes, dicho Tribunal Pleno también confirmé su consti-
tucionalidad, motivando su fallo en la facultad constitucional de fiscalizacion
que tiene encomendada el INE a través de su Unidad Técnica, ya que este me-
dio constituye la Unica forma de verificar el origen y destino licito de los recur-
s0s econdmicos que se emplearon para el apoyo de una candidatura, sin que lo
anterior implique disuadir o limitar el derecho fundamental de los ciudadanos,
puesto que en condiciones de igualdad, todos los aspirantes tienen la misma
obligacion de actuar con transparencia en el origen de los recursos utilizados
en cualquiera de las fases del procedimiento.’®

Asi las cosas, se puede aseverar que el fin constitucionalmente valido preten-
dido por el legislador democrético, y confirmado posteriormente por la SCIN,
era el establecimiento de un sistema de fiscalizacion oportuno que dotara de
certeza al resultado de las elecciones en un brevisimo plazo, lo que consecuen-
temente supone que la entrega extemporanea es igualmente tutelada por la
referida norma legal.

Es innegable la necesidad de generar criterios interpretativos a través de los
cuales se logre el eficaz cumplimiento de la norma, pero sin afectar de manera
desproporcional el derecho politico fundamental de ser votado mediante una
candidatura, ya sea partidista o independiente. Si bien la intencion de la norma
es sancionar el incumplimiento del ejercicio de rendicion de cuentas de mane-
13 Articulo 378.1:"El aspirante que no entregue el informe de ingresos y egresos, dentro de los treinta

dias siguientes a la conclusion del periodo para recabar el apoyo ciudadano, le serd negado el
registro como Candidato Independiente”.

14 Considerando Trigésimo Cuarto.
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ra oportuna, lo cierto es que cada caso en concreto tiene peculiaridades que
muy probablemente impedirdn generalizar la solucién del mismo. En el estudio
concreto de cada asunto relacionado con el eventual encuadramiento del tipo
administrativo, previsto en los articulos 229.2 y 378.1 de la LEGIPE, se deberdn
atender las situaciones facticas y juridicas que permitan atisbar una pretension
antijuridica por parte del supuesto infractor del mismo.

No se podria hacer tabla rasa de aquellas situaciones en las que se presentan
extemporaneamente los informes de ingresos y gastos de precandidatos o can-
didatos para dejar de lado la sancién consistente en pérdida de registro, bajo el
falaz argumento de que el bien juridico tutelado no es la extemporaneidad sino
la omision absoluta en su entrega. Admitir la legitimidad de tal interpretacion
supondria vaciar de contenido y sentido el fin constitucional que pretendio el
legislador democratico al establecer el sistema nacional de fiscalizacion.

Conforme con el sistema constitucional y convencional de derechos humanos se
ha establecido que para el ejercicio del derecho politico de acceder a un cargo
publico en condiciones de igualdad, se deben satisfacer los requisitos que esta-
blezca la misma legislacion nacional bajo los parametros de la proporcionalidad y
razonabilidad. Es decir, se parte de la base de que la configuracion del ejercicio de
los derechos politicos en el Sistema Interamericano como el interno, establecen
como requisitos indispensables el cumplimiento de las bases legales, siempre y
cuando éstos no constituyan requisitos adicionales o que obstaculicen de mane-
ra desproporcional o irrazonable el derecho politico fundamental.

En relatadas condiciones, si se parte de la premisa de que el sistema de fisca-
lizacion persigue una finalidad convencional y constitucionalmente legitima,
toda vez que la transparencia y rendicion de cuentas de candidatos y partidos
politicos ha sido una preocupacién manifestada por la CIDH y la SCIN, en los
precedentes Castafeda Gutman (parr. 189) y en el medio de impugnacién mo-
tivo de analisis (A.l. 22/2014) es factible defender la tesis que la entrega de infor-
mes constituye un requisito sine qua non para el cumplimiento de los principios
constitucionales de certeza, transparencia y rendicion de cuentas, maxime que,
en el caso de los partidos politicos, éstos son entidades de interés publico, fi-
nanciados por los recursos estatales, mientras que los candidatos independien-
tes, al no tener esa caracteristica de permanencia en el tiempo, deben contar
con mecanismos eficaces para evitar que el apoyo que reciban no sea a través
de recursos ilicitos.
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Introduccion

El sistema democrético estd compuesto por un conjunto de valores y princi-
pios que permiten la estabilidad del mismo, por medio de la renovacion de las
autoridades de manera pacifica y ordenada, a través de elecciones periddicas y
honestas, en el que todos los ciudadanos puedan participar de manera activa
o pasiva; pudiéndose agrupar, para intercambiar informacion vy asi, discutir los
asuntos publicos sin censura ni sancion®

De manera general, este articulo indagara sobre la concentricidad de los ele-
mentos democraticos antes mencionados: la representacion publica, el inter-
cambio de informacién y el derecho de peticion. Para comprender como debe
ser el comportamiento de los representantes del pueblo, la manera en qué se
allegan de informacion los legisladores y como, una persona, un grupo organi-
zado 0 una organizacion o empresa profesional de consenso puede contactar a
un delegado o un funcionario estatal, para exponerle su causa (lobby)#

El Lobby (cabildeo) es una prerrogativa politica que permite tener contacto con
las autoridades publicas, que estéa disefiada para intervenir en las acciones de las
instituciones del gobierno® Esta intervencion informa y forma el orden del dia
publico en la politica. También se le estima como el arte de la persuasién politica.®

El cabildeo es un instrumento que intenta influir en la politica, esto puede ocu-
rrir en las etapas del proceso legislativo o en una desicion judicial, por una va-
riedad de motivos.?

La relacién que existe entre los poderes facticos y los representantes del pue-
blo se da por medio de los llamados cabilderos (lobbyist), que son los res-
ponsables de ofrecer informacion especial y/o beneficios econdémicos a los
servidores estatales. Esto lo realizan, proporcionando informacién, investiga-
cion o datos adicionales para influenciar en un proyecto de ley o para mediar
que un funcionario publico realice algo especifico, buscando una ganancia

3 Whitehead, Laurence, Democratization, Ed. Oxford, Great Britain, 2003, p.20. Aguila, Rafael, Manual de
ciencia politica, Ed. Trotta, Madrid, 2000, p.156.

Se pondrd especial atencion a la representacion Parlamentaria y a los titulares del Poder Judicial.
Miller, Charles, Practical tecniques for effective lobbying, Ed.Thorogood, London, 1998, p.3.
Zetter, Lionel, Lobbying.The art of political persuasion, Ed Harriman, Great Britain, 2008, p.3.

~N o

Goldstein, Kenneth M, Interest groups, lobbying and participation in America, Ed. Cambridge. United
Kingdom, 2008, p.6.

64

Quorum 120_290817.indd 64 29/09/17 01:35p.m.



W Elcabildeo en los sistemas democraticos ™

para la empresa o causa que representen.® Por lo que la conducta del repre-
sentante o funcionario, ante esa tentacion puede desviarse de la delegacion
soberana que le fue otorgada.®

En el caso de particular de este trabajo, se expondré la necesidad de regular
esta actividad, con esta normatividad se vigilard a las empresas que requerieren
del trabajo que realizan los cabilderos (o empresas especializadas en esta acti-
vidad), para representar sus intereses en diversas industrias (como en materia
de energia, construccion, telecomunicaciones, proveedores, etcétera), lo que
podria desviar, confundir, tergiversar, manipular o dirigir las actividades y fun-
ciones de los servidores publicos.

Este articulo comenzara exponiendo brevemente en qué consiste la democracia
representativa, para elucidar cudl es el compromiso de los servidores publicos,
cuando ejercen funciones publicas. En sequndo lugar, se examinara el apartado
de las elecciones, pues es por este instrumento cémo se accede al poder politico.
Pero, para poder hacer de conocimiento publico las ofertas politicas, se necesita
de recursos financieros, este es un punto en el que se puede coludir la conciencia
y la conducta del futuro representante, y que sus compromisos con las personas
que aportan a su campana electoral. En tercer lugar, se mostrard y explicara la
funcion de los cabilderos en un sistema democréatico, y su interaccion con los
poderes publicos. El producto final de esta investigacion se materializa en varias
conclusiones y propuestas para que se analice y considere el por qué se debe
regulary controlar la actividad del cabildeo en un sistema democratico liberal.

Uno de los objetivos de este trabajo es exhibir la posible desviacién que puede
ocurrir cuando los servidores publicos deciden actuar como agentes, aliados,
empleados indirectos, socios o subordinados de los poderes facticos por medio
de los cabilderos, colocando el interés privado sobre el publico, por lo que se
hace necesario contar con una legislacion especial.

Democracia representativa

Winston Churchill declard que “la democracia es la peor forma de gobierno,
excepto todas las otras formas que se han probado de tiempo en tiempo”™® La
democracia como sistema politico garantiza la libertad, protege los derechos

8  Kayser, Robert, So damn, much money, Ed. Vintage books, USA, 2010, p.3.
9  Goldstein, Kenneth M, op. cit, p.16.

10  Frase pronunciada en la Cdmara de los Comunes el 11 de noviembre de 1947.
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fundamentales y el mejoramiento de la sociedad. Pero sobre todo, permite que
sea el pueblo el que determine su propio destino.

Sin duda, el valor politico y social de la democracia se encuentra en la legitimi-
dad de los actos de la autoridad.

Desde el aspecto institucional, la democracia posibilita el establecimiento de
normas para el control de las autoridades estatales, con el objetivo de que no
abusen del poder que se les ha delegado temporalmente.

Actualmente existe un déficit democratico a nivel mundial, al no haber un reflejo
efectivo entre los actos gubernamentales y los deseos de la sociedad. Con asuntos
que hacen dudar del valor de esta forma de gobierno; pues casos como corrup-
cion, demagogia, rescates bancarios insultantes, subordinacion ante los poderes
facticos, desinformacion publica, poderes politicos coludidos con el crimen orga-
nizado, manipulacién cultural e ideoldgica, represion social, censura, indebida in-
tervencion electoral (privada y publica), opacidad estatal, etcétera.’ Por lo que se
vuelve necesario reformular, recolocary mostrar los beneficios que debe producir la
democracia, con el fin de que esta permee y se regenere enddgenamente.

La democracia es un término muy amplio, que cuenta con acepciones descrip-
tivas, funcionales, referenciales, etcétera por lo que se llega a perder su sentido,
por la diversidad de sus significados, que van desde una generalidad hasta una
ambigiedad de lo que representa.?

Hay que recordar que “la democracia nacié sin Constitucién. Su identidad como
proyecto partia del reconocimiento de un valor, la dignidad de todos los ciuda-
danos; del abanderamiento de un principio, la autonomia politica, y la defensa
de una forma de accidn concreta, la participacion generalizada’*®

Esto ha convertido a este sistema politico en el Unico medio de legitimacion
del poder con una aceptacion general, lo que ha conllevado a que la democra-
cia se transforme en un concepto “ideal’, que todo gobierno usufructta para
autocalificarse. Esto ha producido un sinfin de acepciones de la democracia.’

11 Vid, Keane, John, The Life and Death of Democracy, Ed. Simon and Schuster, London, 2009.

12 Sunstein, Cass R, “Constitutions and democracies”en Elster, Jon, Constitucionalism and democracy, Ed.
Cambridge University Press, USA, 1998, p.352.

13 “Esta es la paradoja de nuestro tiempo: para que la democracia se realice, es necesaria la Cons-
titucion, y para que esta se realice plenamente, es necesario un érgano que, actuando con una
racionalidad distinta a la politica, garantice su observancia’, Cossfo Diaz, José Ramon, “Sobre jueces y
politica’, en Vazquez, Rodolfo (compilador), Corte, jueces y politica, Ed. Fontamara, México, 2007, p.95.

14 Serrano Gémez, Enrique, Consenso y conflicto, Ed. Interlinea, México, 1996, p.60.

66

Quorum 120_290817.indd 66 29/09/17 01:35p.m.



W Elcabildeo en los sistemas democraticos ™

La definicién mas reconocida de la voz democracia, es acorde con su origen
etimoldgico ‘gobierno del pueblo”® El otro significado més utilizado, es el que
ofrece la Real Academia de Lengua (RAE):"Doctrina politica favorable a la inter-
vencién del pueblo en el gobierno o predominio del pueblo en el gobierno
politico de un Estado”'® Sin embargo, para Luigi Ferrajoli la acepcion semantica
de democracia es incompleta, porque no deja claros los conceptos de qué se
debe entender por poder, quiénes conforman al pueblo, entre otras cosas.'”?

Para Michael Walzer, la democracia es entendida como una manera de asignar el
poder y legitimar su uso o mejor dicho, es la manera politica de asignar el poder.*®

Norberto Bobbio definié a la democracia con base en tres principios institucio-
nales:“1) conjunto de reglas (primarias o fundamentales) de procedimiento para
la formacion de decisiones colectivas, 2) que establecen quien esta autorizado a
tomar las decisiones y, 3) mediante que procedimientos”*® Por lo mismo, Bobbio
considera que un régimen es democratico, en cuanto sea mayor la cantidad de
personas, que participan directa o indirectamente en la toma de decisiones.

Michelangelo Bovero estima que un régimen politico puede ser definido como
democrético —cualquiera que sea su forma— “cuando a todos los sujetos a
que se dirigen las decisiones colectivas tienen el derecho-poder de participar,
con igual peso con respecto de cualquier otro, en el proceso que conduce a la
asuncion de dichas decisiones’2?

Robert Dahl considera un régimen como democratico cuando retne por lo
menos las siguientes caracteristicas: la renovacion de las élites; la decision de
qué elite gobernard, tomada mediante elecciones libres abiertas, competitivas
y transparentes, y la tutela y la proteccién de los derechos fundamentales 2!

Sin embargo, la evolucion de este sistema politico ha creado diversas acepcio-
nes en que puede ser entendida y utilizada (por ejemplo la democracia directa,
representativa, deliberativa, social, progresista, delegatoria, distributiva, etcétera).

15 Gémez de Silva, Guido, Diccionario Etimoldgico de la Lengua Espariola, Ed. FCE, México, 2001, p.213.
16 Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, Ed. Espasa, Espafia, 2001, p.744.

17 Ferrajoli, Luigi, Democracia y garantismo, Ed. Trotta, Madrid, 2008, p.87.

18 Walzer, Michael, Las esferas de la justicia, Ed. FCE, México, 2004, p.313.

19 Bobbio, Norberto, El futuro de la democracia, Ed. FCE, México, 1998, pp.21-24.

20 Bovero, Michelangelo, Los adjetivos de la democracia, Ed. IFE, México, 2000, p.16.

21 Dahl, Robert, A, La poliarquia, Ed. REl, México, 1993, pp.14-15.
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Entonces podemos observar que la democracia es un género politico y que
las diversas en que puede ser considerada son parte de su evolucién con base
en el contexto histérico, econdmico, politico y social. Para el objeto del presen-
te articulo se analizard la democracia representativa o también denominada
como indirecta, que nace de la delegacion que le hace el soberano.

Delegacion soberana

La democracia representativa es el sistema que la mayoria de los sistemas ac-
tuales ha adoptado. Esta version de la democracia tiene como principio justifi-
cativo, “el igual derecho para todos al autodesarrollo sélo puede alcanzarse en
una sociedad participativa“??

De esta forma, la democracia indirecta es identificada con una particular atencion
al contenido de las decisiones colectivas,“per le peuple, mediante el pueblo, 0 me-
joraun, a través de los ciudadanos en el proceso de las decisiones colectivas'

Una democracia es representativa (o sustancial), cuando los ciudadanos eligen
a sus representantes por medio de elecciones reales?* Estos representantes
seran delegados de la voluntad ciudadana, por lo mismo tendran el deber de
cumplir sus compromisos y ofertas de campafa.?®

Sobre la democracia sustancial, el magistrado del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién (TEPJF) Constancio Carrasco considera que esta de-
legacion se relaciona con “la representatividad de los gobernados; esto es, la
existencia de actores sociales que se erigen como instrumentos politicos al asu-
mir la funcion publica’?é En esta definicion, se delega el poder a otros para re-
presentarlos y, a través de ellos, se realicen las exigencias de una comunidad.?’
22 Cienfuegos Salgado, David, Justicia y Democracia, Ed. El Colegio de Guerrero, México, 2008, p.187.

Ojesto Martinez Porcayo, José Fernando, “Poder, derecho y jueces: la jurisdiccién como participacion
politica’, op. cit., pp.466-467.

23 Bovero, Michelangelo, op.cit, pp.22 y 23.

24 Bockenforde, Ernst Wolfgang, Estudios sobre el estado de derecho y la democracia, Ed. Trotta, Madrid,
2000, pp.145-150.

25 Rosenthal, Alan, Republic on trial: The case for representative democracy, CQ Press, USA, 2003, p.1.

26 Carrasco Daza, Constancio, “Mds alld de la confrontacién de ideas en los debates politicos” en Lex:
Difusién y Andlisis, Tercera época, Aho XI, No.146, México, 2007, p.31.

27 Sobre los actuales problemas de la representatividad democrética, se puede consultar a Roberto
Gargarella, Crisis de la representacion politica, Ed. Fontamara, México, 2002, pp.95-97.
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La democracia indirecta se sustrae de todo poder decisional, tanto publico
como privado, ofrece la disponibilidad no sélo de los derechos politicos y del
método democratico en la formacion de las decisiones, sino del entero con-
junto de los derechos fundamentales y de los otros principios constitucionales,
como la division de poderes, la independencia de la jurisdiccion —tanto ordi-
naria como constitucional— vy las varias figuras de incompatibilidad dirigidas a
impedir excesos de poder y conflictos de intereses.2

La manera en como las personas alcanzan la representacion es por medio de
las elecciones para obtener el voto de sus pares. Por lo que a continuacion,
analizaremos este tema.

Elecciones

La institucion fundamental, comun a todos los regimenes democraticos contem-
pordneos, es la eleccion de los representantes por medio de sufragio universal.?

Guillermo Canabelas define al término “Eleccién” como: “escogimiento, selec-
cién, preferencia, liberacién, libertad para actuar. | Nombramiento por votacion,
o por designacién de quien tiene tal autoridad, para cubrir un cargo o desem-
penar un empleo. Il. En Derecho Politico, ejercicio del derecho del sufragio”3®
Entonces, las elecciones son el medio material que permite a los ciudadanos
seleccionar entre las diversas ideas politicas.

Por medio de las elecciones, se consolida la autonomfa del sistema politico y, al
mismo tiempo, se ejercitan los derechos politicos. Por lo que se puede apreciar,
las elecciones deben ser un procedimiento juridicamente regulado.

Dieter Nohlen estima que las elecciones “se comprenden como un acto de forma-
cion de la voluntad politica, mas no como una forma de copiar o medir las opinio-
nes dominantes en la poblacién. Por lo que las elecciones, son en si mismas un acto
de participacion politica, de la mayor o menor posibilidad de expresar la voluntad
politica por parte del elector®' Pero sobre todo, las elecciones deben ser auténticas,
es decir que, “sus resultados sean reflejo de la voluntad de los ciudadanos’3?

28 Idem, p.82. Vid, De Cabo, Carlos, Contra el consenso, Ed. UNAM; México, 1997, pp.127-172.
29 Bovero, Michelangelo, op. cit,, p.17.

30 Canabellas, Guillermo, op. cit,, p.158.

31 Nohlen, Dieter, Sistemas electorales en su contexto, Ed. UNAM, México, 2008, pp.138-139.
32 Castillo Gonzélez, Leonel, op. cit, p.108.
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Las elecciones son el método insustituible a través del cual, la diversidad poli-
tica puede competir y convivir de manera institucional, pacifica y ordenada.®®
Igualmente, se les considera un mecanismo, para designar a ciertas personas
con el objeto de que estas desemperien ciertas tareas.3* "Las elecciones tienen
el proposito de escoger buenas politicas o a politicos con buenas politicas”?®
Ahora se considerard los revestimientos que deben tener las elecciones para
que sean reales.

Una premisa fundamental del sistema democrético es que las elecciones no
pueden ser libres si quienes gobiernan, pueden manejarlas para afianzarse en
el Poder; porque las elecciones libres tienen como finalidad esencial, la legiti-
macion y la limitacion del Poder.

Las elecciones se califican como libres cuando son “verdaderas, auténticas, el
voto es del ciudadano —el que vota, escoge—; hay diversidad de opciones
diferenciadas en candidatos, programas y partidos; elecciones transparentes,
observadas y vigiladas (salvo el voto personal y secreto), correctas, sin tetras
ni manas, ni presiones, competidas y confiables, sin ausencia, abstencion, ni
ausentismo graves'36

En general, las elecciones libres son el mecanismo para que el electorado de-
muestre no sélo sus preferencias entre los partidos y sus politicas, sino también
su compromiso con el proceso democratico.

Estos procedimientos ofrecen la oportunidad de expresar inconformidades y

protestas, sin poner en peligro las estructuras institucionales3? Igualmente se

debe dar al ciudadano, garantias de transparencia y limpieza de las eleccio-

nes, para que las decisiones que resulten del procedimiento sean respetadasy,

como resultado, el sistema politico sea legitimado.3® Asi, los procesos electora-

les son el mecanismo principal para fundary legitimar el origen y el ejercicio de

la autoridad politica.3®

33 Woldenberg, José, “La proxima reforma electoral’, en Cordova Vianello, Lorenzo y Salazar Ugarte,
Pedro, Constitucion, democracia y elecciones, op.cit,, p.81.

34 Fernandez Santillan, José Florencio, op. cit., p.10.

35  Gémez Palacio, Ignacio, op. cit, p.17.

36 Gonzélez Durdn, Carlos, “Justicia electoral y resolucién de conflictos” Revista Juridica Jalisciense, Afio
8.No.1, México, 1998, p.215

37 Fix-Fierro, Héctor, op. cit,, p.25.
38 ldem.
39 Idem, plX.
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Mackenzie considera necesarias cuatro condiciones para que haya elecciones
libres, y con esto contar con una virtualidad auténticamente legitimadora:

“1) Un Poder Judicial independiente que interprete la ley electoral y resuelva
las controversias suscitadas en ese ambito; 2) Una administracion sana, com-
petente e imparcial, que lleve a cabo las elecciones; 3) Un sistema maduro de
partidos politicos, lo suficientemente organizados para presentar a los electores
un programa politico, una tradicién y una candidatura propios como una alter-
nativa de opcién y 4) La amplia aceptacion por parte de la comunidad politica
de ciertas reglas de juego que limitan la lucha por el poder”4®

Las elecciones deben ser imparciales y objetivas. La financiacion de las elec-
ciones debe garantizar la igualdad de recursos materiales en la competencia
electoral® (gastos maximos con base en topes de las contribuciones privadas,
equidad en los tiempos disponibles en los medios electronicos de comuni-
cacion, prohibicion de practicas desleales de autoridades, partidos politicos y
candidatos, entre otras*?).

Asimismo, las elecciones deben realizarse en los tiempos establecidos y permitir
a los actores politicos obtener las preferencias de los electores en igualdad de
recursos materiales (financiamiento, no permitir la intervencion del gobierno, re-
gular tiempos de campafa, vigilar la propaganda oficial y contratada, etcétera).

Los comicios deben realizarse periddicamente, pues adquieren un caracter de-
mocratico mediante su repeticion habitual, misma que debe realizarse en los
plazos que sefala la norma legal 43

Lo que se desea obtener con este procedimiento, es que las elecciones sean au-
ténticas; lo que quiere decir, que sus resultados sean el reflejo fiel de la voluntad
de los ciudadanos*Por lo que se puede afirmar, que las elecciones son la verda-
dera llave del cambio politico, en un pafs con un sistema democratico confiable.

La continuidad del juego democratico requiere que el rival derrotado en la lid

electoral mantenga sus derechos y, con ellos, la posibilidad de que en un mo-

mento posterior, su postura llegue a obtener los votos de la mayoria. El principio
40 Mackenzie, WJM., Elecciones libres, op.cit. pp.16 y ss.

41 Rosas Leal, Victor Manuel, “Democracia interna de los partidos politicos” en Democracia interna y
fiscalizacién de los partidos politicos, Ed. TEPJF, México, 2002, p.185.

42 Carpizo, Jorge, op. cit., p.102.
43 Ferndndez Santillan, José Florencio, op. cit, p.14.

44 Castillo Gonzalez, Leonel, op. cit, p.102. Vid, Canto Presuel, Jesus, Diccionario Electoral, Ed, TEQROQ,
Meéxico, 2008, p.36.
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democratico de la alternancia de los partidos politicos en el poder se funda-
menta, precisamente. En el hecho de que un procedimiento electoral no ga-
rantiza que el vencedor tenga la verdad o que se encarne la opcidn correcta.®

Al contarse con un sufragio efectivo y elecciones reales, se contard con autori-
dades legitimas.#¢

La democracia es el sistema politico que se ha instalado y consolidado en la
mayoria de los paises occidentales. Pero no basta con establecer mecanismos
de participacion para acceder al poder de manera pacifica, también es necesa-
rio que haya una competencia pluralista, transparente y competitiva.

Entonces tenemos por un lado, el factor material de la competencia electoral que
sera realizada por ciudadanos que participan ejerciendo su derecho de sufragio.

Por otro lado, tenemos los factores cualitativos de como seré llevada la eleccion
(ya sea por ciudadanos independientes o agrupados y organizados en partidos
politicos), con el objetivo de presentar sus ofertas en el mercado politico, bajo
las condiciones y garantias establecidas previamente. De esta manera, se cons-
truyen los elementos para la participacion politica de la sociedad civil#? Por
lo que se hace necesaria y fundamental, la participacion tanto de los actores
politicos como de los ciudadanos en los procesos democraticos.

Sin embargo, no es suficiente la participacion de la poblacion, sino que tam-
bién se debe establecer un conjunto de normas, para que las elecciones sean
justas. En el que cada uno dentro de su espacio de actuacion se sujete a las
reglas del juego.*®

La democracia representativa se materializa cuando los ciudadanos eligen a sus
representantes por medio de elecciones reales. Esta autoridad representativa
tendra el deber de cumplir sus compromisos de campafa y debera materializar
la voluntad de su electorado.*®

45 Serrano Gomez, Enrique, op. cit., p46.
46  Shapiro, lan, op. cit, p.76.

47 El proceso electoral es el conjunto de actos ordenados por la Constitucion, realizados por las au-
toridades electorales, los partidos politicos nacionales y los ciudadanos, que tienen por objeto la
renovacion periodica de los integrantes de los poderes legislativo y ejecutivo. Covarrubias Duenas,
José de Jesus,"Justicia Electoral’, Revista Juridica Jalisciense, Afo 8, Numero 1, México, 1998, p.48.

48 Linz, Juan José, Problems of democratic: Transitions and Consolidation, Ed. The Johns Hopkins Univer-
sity Press, USA, 1996, pp.45-49.

49 Rosenthal, Alan, Republic on trial: The case for representative democracy, CQ Press, USA, 2003, p.1.
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El mecanismo para que la democracia representativa se organice, es (principal-
mente) por medio de partidos politicos. Pues como lo sefala Giovanni Sartori,
los partidos politicos no son facciones, lo que significa que los partidos politi-
cos son un instrumento para lograr beneficios colectivos, para lograr un fin que
no es meramente el beneficio privado; asimismo, los partidos son medios de
expresion, porque tienen funciones representativas, expresan una idea politica
y canalizan la voluntad del pueblo.5®

Los partidos politicos después de su nacimiento en el siglo XIX se convirtieron
en el instrumento para poder acceder pacificamente al poder. Sin embargo, al
mismo tiempo se expandia su influencia, tamano y necesidades, para dejar de
ser partidos de cuadros y, pasar a convertirse en partidos de masas. Por lo que
necesitaron de recursos cada vez mayores para dar a conocer sus ofertas poli-
ticas a la ciudadanfa. De esta manera, los partidos comenzaron a financiar sus
gastos por medio de cuotas entre sus afiliados y donaciones de simpatizantes.>

De esta manera, la financiacion de los actores politicos se justifica por la nece-
sidad de que tanto partidos como candidatos, puedan contar con los medios
necesarios para poder competir en temporadas electorales (peri¢dicas), y po-
der obtener o retener representacion en los poderes politicos (especialmente
Poder Ejecutivo y Poder Legislativo) y, que en épocas de inactividad electoral,
los partidos puedan mantener su estructura y su organizacion.>? Pero veamos
de manera mas profunda este tema.

Tipos de financiamiento

Todo sistema de financiacion politica debe escoger entre tres escenarios: fi-
nanciacion publica, financiacién privada o un sistema mixto, resultado de la
combinacion de las primeras dos opciones.®3

Alan Ware cataloga en siete las fuentes de financiamiento, para las activida-
des de los partidos politicos: “1) contribuciones individuales; 2) patrocinios; 3)
grupos de interés que financian mediante grupos laborales, grupos estudian-

50 Sartori, Giovanni, Partidos y sistemas de partidos, Ed. Alianza, Espafa, 2000, pp.51-57.

51 Coérdova Vianello, Lorenzo y Salazar Ugarte, Pedro, Constitucidn, democracia y elecciones, Ed. UNAM,
México, 2007, p.96.

52 Koole, Ruud y Nassmacher, Kart-Heinz, op.cit, Pp. 208 y Marin, Félix, “Espafia’, en Dinero y contienda
politico-electoral, op. cit, p.281.

53 Zovatto, Daniel,"América Latina’, op. cit, p.51.
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tiles, conglomerados empresariales; 4) contribuciones de fuentes extranjeras;
5) exacciones de los salarios de funcionarios publicos; 6) recursos de capital
o de inversién de los partidos, y; 7) suscripciones de membresia y ademas, en
muchos paises, existe financiamiento estatal para los partidos politicos”3* Por
lo importancia del tema, analizaremos brevemente los principales mecanismos
de financiamiento politico, comenzando con el financiamiento publico.

Financiamiento Politico en Materia Electoral

Una razén importante para el establecimiento del financiamiento publico, ha sido
la conviccion de que los partidos politicos juegan un papel trascendental en los sis-
temas democraticos representativos, por lo que el Estado debe asegurar que ellos
dispongan del apoyo y los recursos necesarios para su funcionamiento ordinario o
electoral, y para su institucionalizacion y fortalecimiento democratico.

Los motivos que sustentan el financiamiento publico a los partidos son los si-
guientes: transparentar el origen de los recursos; garantizar la independencia
de los partidos; contar con condiciones adecuadas de equidad en la compe-
tencia; y, evitar la tentacion de acudir a fuentes ilegitimas de financiamiento.®¢

Las ventajas de establecer un sistema de financiamiento publico:

1) lograr que los partidos estén protegidos de las presiones corporativas o ilega-
les que podrian proceder de su independencia financiera con centros o grupos
de poder econémico, social o institucional; 2) garantizar el principio de equidad
en las condiciones de la competencia politica; y 3) mantener que las operacio-
nes financieras de los partidos, sus ingresos y egresos, corran por vias transpa-
rentes y conocidas.®?

Por lo que el establecimiento de financiamiento publico tiene como meta in-
tentar que haya una competencia electoral mas equitativa, conocer el origen

54 Jain, Randhir,"Asia’, op.cit, p.100.

55 En América Latina, la doctrina mayoritaria se inclina a favor de la tesis que califica a los partidos
politicos como asociaciones privadas, pero que cumplen funciones publicas o de interés general,
debiendo por tanto, ser sujetos pasivos de financiacién publica.

56 Woldenberg, José,“Vida interna de los partidos politicos y fiscalizacion de los recursos, nuevos retos
de la autoridad electoral’, en Democracia interna y Fiscalizacién de los recursos de los partidos politicos,
op. cit, p.20.

57 Idem, pp.20-21.
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de los recursos obtenidos por los dirigentes y concursantes a los cargos publi-
cos.Y subsecuentemente, disminuir las posibilidades de que haya futuros casos
de corrupcion entre la clase politica y los grupos que aportaron recursos a sus
campanas electorales 58

El financiamiento publico se integra de los recursos provenientes del presu-
puesto del Estado. Estas prerrogativas pueden ser en dinero o en especie, i.e.
como el pago del importe postal, el préstamo de bienes muebles, exenciones
fiscales, etcétera.

Por otro lado, el otro mecanismo para que los partidos politicos puedan ob-
tener mayores recursos es por la via del financiamiento privado. Esta clase de
financiamiento es el recurso legitimo proveniente de los particulares, que tiene
la capacidad de promover los puentes de contacto entre la sociedad y los parti-
dos politicos. Por lo mismo, se entiende que incita a una mayor identidad de los
partidos a la voluntad de sus afiliados o simpatizantes, porque estos contribu-
yentes pueden retirarles no soélo su preferencia politica, sino sus aportaciones
en cualquier instante.%?

El financiamiento privado se enfoca en la cuestion de quién y cuénto puede con-
tribuir legalmente a los partidos o candidatos. Existen tres instrumentos para ob-
tener contribuciones voluntarias de los particulares: las cuotas de sus afiliados, las
donaciones y, en algunos casos, los créditos de entidades financieras.s®

Para muchos partidos, las contribuciones individuales de simpatizantes acau-
dalados y de las corporaciones han sido una fuente tradicional de su financia-
miento. Las contribuciones en especie, como servicios voluntarios, préstamo
de autos, bienes inmuebles en comodato, formacidén de vallas, etcétera debe
ser mencionado en los informes contables, aunque su valor no puede calcular-
se de manera adecuada.®

El término general “contribucion” se le otorga a los diferentes tipos de dona-
ciones. Una donaciéon puede ser una contribucion de un individuo que apoya
a determinado partido o candidato. Un segundo tipo de donacién que puede

58 Zovatto, Daniel,"America Latina’, op. cit, pp.50y 51.

59  Woldenberg, José,"Vida interna de los partidos politicos y fiscalizacién de los recursos, nuevos retos
de la autoridad electoral’, en Democracia interna y Fiscalizacién de los recursos de los partidos politicos,

op. cit, p.24.
60 Idem, p.25.
61 Idem,p.214.
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ser mucho mas cuantiosa, es la aportacion hecha por una corporacion, un gru-
po de interés o un donante institucional, que desea “‘comprar”la posibilidad de
acceder a los politicos o de influir sobre una politica especifica. Ademas, existe
un tercer tipo de donacién, la “voluntaria’, ésta puede ser dada a cambio de
favores politicos, como un cargo, un contrato o una licencia publica.?

De forma maés especifica, el financiamiento privado lo podemos clasificar en
cinco modalidades: “a) membresias de los afiliados; b) donaciones individuales;
¢) donaciones de grupos de interés o instituciones econdmicas (empresas, cor-
poraciones, asociaciones, sindicatos, union de comerciantes); d) créditos; y e)
actividades del partido que generan algun tipo de utilidad"¢?

Pero, no solamente los mecanismos de financiamiento publico y privado son
los mas importantes. También, los ciudadanos que tengan adhesion o simpatia
por un candidato podrian aportar o donar libremente en una campana politica.
Por lo que no se contaria con un sistema eficaz para vigilar este mecanismo de
aportacion a los recursos fiscalizados y controlados por los partidos politicos o
las autoridades. Esto la doctrina norteamericana, lo ha denominado soft money
(dinero blando).54

Estos “gastos independientes” se hacen en forma paralela a las finanzas de los
partidos, y se pueden realizar por ciudadano(s) o grupo(s) a favor o en contra de
algun candidato.®® Estos gastos forman un ingreso, en un sentido no registrable
para los partidos politicos; sin embargo, en los hechos son un patrocinio que
reciben y que no esta sujeto a registro o control alguno.¢é

Existen gastos independientes que pueden entregarse en especie COmo men-
sajes(internet, espectaculares, entre otros) o recursos, dirigidos a lograr la elec-
cion o la derrota de un candidato claramente identificado; ademas de ser un
gasto realizado sin la anuencia y sin consulta de algun candidato, sus represen-
tantes o su comité encargado de la eleccién. Por otro lado, existe la publicidad
temaética, que se refiere a los gastos que realizan los ciudadanos o una corpora-
cion con el objetivo de difundir su postura en un asunto especifico, sin hablar

62 Idem, p.215.
63 Zovatto, Daniel, op. cit,, p.66.

64 Woldenberg, José,"Vida interna de los partidos politicos y fiscalizacion de los recursos, nuevos retos
de la autoridad electoral’, op. cit, p.28.

65 Vid, Rosales, Carlos Manuel, “;Qué es el dinero blando?, Revista Quid luris, Ed. Tribunal Electoral de
Chihuahua, Nimero 10, México, 2009.

66 Woldenberg, José, op. cit., pp.28y 29.
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claramente a favor o en contra de un candidato, una propuesta legal o una
decision judicial 87

Veamos en particular el caso de los legisladores que postulan a la reeleccion; ellos
buscan o les ofrecen fondos para patrocinar su campana electoral; por supuesto,
ninguin apoyo es gratuito. Este financiamiento se realiza por medio de agentesy
delegados especiales, llamados cabilderos (lobbyists).

Lobby

Las industrias del lobby (cabildo) existen donde hay gobiernos democraticos
que estan abiertos a escuchar consultar externas® Los cabilderos trabajan
como nexo entre la clase politica y la empresarial 6

Los lobbystas (cabilderos) forman parte de los debates politicos, pero esto no
significa que todas las actuaciones de los cabilderos sean por lo general acer-
tadas De hecho, ellos a menudo tienen poco control del proceso politico, y
muchas de sus acciones son reactivas mas que proactivas, forzados por las ac-
ciones de otros factores (politicos y legales). 7

En el sentido mas amplio, el cabildeo de politica publica implica el intento de
afectar leyes, regulaciones, decisiones de tribunal, y otros tipos de decisiones
publicas con repercusion politica.”?

;Quién gana con el Lobby? ;Intereses adinerados, corporaciones, y aportadores
de campana que usan la buena voluntad y el acceso a la clase politica que sus
recursos pueden ganar para ellos, para conseguir lo que ellos quieren? ;Deter-
minan la parcialidad o la ideologia, el resultado de la mayoria de las discusiones
de politica, fluyendo inexorablemente los resultados de una eleccion? ;Afectan
los mismos factores publicaciones relevantes, asi como aquellos hablados den-
tro de comunidades especializadas de la clase politica? ;Como tiene éxito la
retorica en el cambio de la informacion? ;Como los intereses organizados y la
clase politica trabajan juntos y cémo a menudo entran en conflicto?72 73

67 Alexander, Herbert,"EEUU’, op. cit, p.342.

68 Zetter, Lionel, op.cit, p.25.

69 Goldstein, Kenneth M, op.cit, p.7.

70 Baumgartner, Frank, Lobbying and policy changes, Ed. University of Chicago press, 2009, p.110.

71 Idem, p.57.

72 Idem, p.1.

73 Richardson, Jeremy, Lobbying the European Union, Ed. Oxford, Great Britain, 2009. El capitulo XV expo-
ne la regulacién del Lobby en la Comunidad Europea.
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Estudiar el cabildeo, es estudiar los esfuerzos para cambiar las politicas publi-
cas existentes.” Hay dos metas que deben obtenerse por medio del lobby. Lo
primero, es persuadir a las personas que se esta en lo correcto. Lo sequndo, es
persuadir al gobierno que actué como se desea. 7®

La formacion de publicaciones es también un camino eficaz para influir en los
célculos de los legisladores sobre las consecuencias electorales de sus accio-
nes. Ademas, ganando la batalla para definir sobre un voto, se puede influir en
decisiones legislativas formando las opiniones de los legisladores. En general,
los cabilderos auxilian para que un grupo decida, qué grupo de interés querria
adaptar su mensaje del modo mas atractivo y eficaz.”®

El cabildeo eficaz es dependiente de la construcciéon de relaciones mutuas de
confianza y de intercambio de beneficios durante cierto tiempo.””

iPor qué atrae la legislatura la atencion de los cabilderos? Primero, porque los
legisladores y sus ayudantes son mas accesibles que los funcionarios de las otras
ramas de gobierno. Ellos deben obtener el dinero para financiar sus campanas
electorales. Los legisladores con regularidad actuan reciprocamente de manera
informal con los cabilderos en eventos, restaurantes y encuentros organizados
para recaudar fondos. Ellos dan un toque para las donaciones, y esto genera fami-
liaridad. Asimismo, la legislatura proporciona con regularidad foros, en el que los
cabilderos proporcionan sus decisiones pendientes y propuestas.”®

El problema surge cuando las predisposiciones iniciales de un legislador es-
tan en conflicto con sus patrocinadores (el representante esta delegado por la
confianza entregado por el soberano). Pero estar en conflicto, no es bastante
para influir en el comportamiento de un legislador. La reclamacion del distrito
electoral influird en sus asuntos, por lo que los legisladores tratan de estimar las
preferencias politicas de su distrito.

Los legisladores para ser convencidos de que una accion particular podria cau-
sar futuros problemas electorales, tienen que estar convencidos no solo sobre
el nivel general de la opinidn publica en su distrito, sino también que los resul-

74 Baumgartner, Frank, op. cit, p.19.

75 Kober-Smith, Mark, Lobbying, Ed. Cavendish, Great Britain, 2000, p.31.
76 Goldstein, Kenneth M, op. cit.,, pp.39-40

77 Richardson, Jeremy, op. cit, p.75

78  Nownes, Anthony, Total lobbying, Ed. Cambridge, USA, 2006, p.87.
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tados de una publicaciéon particular, como podrian destacarse en una campana
electoral y en Ultima instancia ser traducido en votos.”®

Los cabilderos localizan personalmente a los legisladores y/o sus ayudantes.
Los encuentran en muchos sitios diferentes, incluyendo sus oficinas, edificios
de gobierno, y lugares informales como bares, eventos y restaurantes. Estas re-
uniones personales dan a los cabilderos la posibilidad para presentar informa-
cion relevante, dialogar sus propuestas o convencer o influir en la conducta del
representante popular8®

Cuando los cabilderos encuentran a legisladores o con sus ayudantes legislati-
vos, a menudo acentian como una propuesta afectard a los principios u objeti-
vos del legislador. En algunos casos, los cabilderos trabajan con los legisladores
para formular estrategias y tacticas disefiadas para asegurar que una propues-
ta tenga éxito. Ademads, en algunas ocasiones, los legisladores introducen co-
municaciones escritas elaboradas por los cabilderos o piden a los cabilderos
ayudarles a revisarlas durante el proceso. Los legisladores y sus ayudantes a
menudo apelan por la ayuda de los cabilderos, porque muchos son expertos
en su campo de especializacion.

Los lobbystas presionan a la legislatura para hacer favores y/o proporcionar re-
galos alos legisladores, como el pago de los alimentos, flores, cuidado de nifios,
paseos de trabajo, entradas a eventos atléticos, y paseos en aviones corporati-
VOs, entre otras tantas prebendas.

La relacion entre el dinero y los resultados politicos es lejos de ser simple; en
gran parte porque las grandes cantidades de dinero entran y se aprovechan
de un lado, los otros a menudo se movilizan. Existen diversos estudios que
han luchado para documentar el impacto de las contribuciones de campana
sobre las decisiones politicas, pero con resultados incoherentes. Por ejemplo,
las donaciones de los comités de accion politicos (PAC’S) a veces parecen
influir sobre los legisladores e igualmente, en el que parecen no haber tenido
ningun efecto.®!

Los cabilderos y los intereses organizados pueden dar dinero a los respon-
sables de formular la politica de un partido de muchas maneras. El dinero

79  Goldstein, Kenneth M, op.cit,, pp.37-38.
80 Nownes, Anthony, op. cit, p.17.
81 Baumgartner, Frank, op. cit, p.193.
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ayuda a un cabildero a construir una relacion con un responsable de elaborar
la politica de un partido politico, y puede ayudar a un cabildero a conseguir
tener un pie en la puerta 8

Los grupos de interés a menudo enfocan recursos monetarios a las organiza-
ciones de propugnacion en los siguientes apartados: personal de cabildeo, re-
servas financieras, y contribuciones de campafa

La manera principal en que los intereses privados se organizan durante las
campanas electorales, es haciendo contribuciones monetarias a los candidatos.
En muchos lugares, se prohibe que los intereses organizados aporten dinero
directamente a los candidatos. En cambio, ellos pueden formar organizaciones
especiales afiliadas, por medio de comités de accién politica (PAC’s).84

Los intereses organizados contratan en el cabildeo electoral, haciendo contri-
buciones monetarias a los partidos politicos. Aunque sea complicado, los inte-
reses organizados pueden apoyar a los partidos politicos. Los poderes facticos
permiten que los intereses organizados (otra vez, generalmente por sus PAC’s)
contribuyan dinero a las organizaciones del partido, para que pueden usarlo
para las actividades de los candidatos.®

Por otro lado, tenemos que también el lobbying se realiza con los representan-
tes del Poder Judicial.

El trabajo principal de la rama judicial es resolver los conflictos juridicos entre
particulares y, la de sus afectaciones o pretensiones hacia el Estado. Sin embar-
go, como agencias burocraticas, su trabajo interno no es tan publico. En los
sistemas democraticos, los tribunales tienen el poder de interpretar leyes y sus
regulaciones, pero raras veces las leyes cubren cada eventualidad que puede
ocurrir en la practica. Asi, a menudo los tribunales clarifican el contenido de las
leyes, para decir lo que “realmente significa”

También se debe considerar que los intereses organizados presionan a los tribu-
nales, bajo la férmula amicus curiae ("amigo del tribunal”). A menudo, los tribuna-
les deciden sobre asuntos muy importantes (p.ej., el aborto, la accion afirmativa,

82 Nownes, Anthony, op. cit, p.83.
83 Baumgartner, Frank, op. cit, p.193.
84 Idem, p.23.

85 Idem, p.24.

86 Idem, p40.
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derechos civiles, inmigracion), y en algunos casos, los intereses particulares “infor-
man al Tribunal sus puntos de vista sobre las posibles implicaciones de su deci-
sion e impulsan la adopcidn de una resolucion que les favorezca en el litigio”® Un
informe de amicus es esencialmente una nota que presenta las opiniones de un
interés organizado sobre un caso al tribunal que decide el mismo.

En general, se ha visto como agentes externos al sistema democratico, pueden
relacionarse con los poderes publicos. El problema acaece cuando los cabil-
deros logran convencer a los representantes o funcionarios publicos, para que
ambos obtengan beneficios, recompensas o ganancias, olvidandose del bien
comun, generando corrupcion.

Corrupcion

iPor qué se genera la corrupcion? Notar la novedad del concepto moderno de
corrupcion politica y las condiciones previas basicas de su existencia hace una
peticion de principio de por qué la corrupcion es un término que vino para
representar la idea de la subversién del interés publico por intereses privados.88

El término “corrupcion” viene de la palabra latina corruptio que significa “moral
decay, wicked behaviour, putridity or rottenness” (decadencia moral, comporta-
miento malvado, putrefaccién o podredumbre). El concepto puede aplicarse a
lo fisico, como en “la destruccion o pudricion de algo, especialmente por des-
integracion o por descomposicion acompafnado por la insalubridad y la repug-
nancia; putrefacciéon’, o un significado moral como en “deterioro o decadencia
moral... (la) perversion o destruccion de la integridad en el cumplimiento de
los deberes publicos por cohecho o clientelismo..."8®

La corrupcién es la conducta de los oficiales publicos que se desvia de las
normas aceptadas para fines personales o privados.®® Asimismo, puede ser
entendida como la ausencia de una institucionalizacién politica eficaz. Los
funcionarios publicos carecen de autonomia y coherencia, y subordinan sus

87 Idem, p.21.
88 Martin, Randy, Corporate corruption, Ed. Duke University press, USA, 2003, p.83.
89  EGAP La corrupcion y los Derechos Humanos, Ed. ITESM, México, 2009, p.19.

90 Huntington, Samuel P,"Modernization and corruption’,en Heidenheimer, Arnold, Political corruption,
Ed. Transaction publishers, USA, 2007, p.253.
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papeles institucionales a demandas exdgenas®' Alternativamente, se puede
observar como corrupta una conducta que dafa el interés publico.%?

La mayor parte de definiciones de corrupcion descansan sobre la separacion en-
tre el estado o sus agentes y el resto de sociedad. Como funcionarios asalariados
publicos, politicos, esperan a burdcratas y jueces para dibujar una distincion agu-
da entre sus intereses personales y los recursos publicos que ellos administran.®®

La corrupcién es una especie de comportamiento que se desvia de la norma
que debe prevalecer en un contexto dado, como el politico. Esto comporta-
miento es anormal y esta asociado por una motivacion particular, el beneficio
privado por el costo publico.®*

La corrupcion politica incluye a los que hacen, ejecutan y aplican las leyes, por-
que actlan como operadores de las reglas o de los estandares mediante los
cuales funciona una organizacion politica. Estos funcionarios buscan fondos o
sobornos para su beneficio politico o personal y otorgan favores a sus seguido-
res en perjuicio de los beneficios publicos.®s

Podemos reconocer la corrupcion politica donde haya:

1. Un oficial publico,

2. Violacién de la confianza colocada en él por el publico,
3. Eldano al interés publico,
4

Saber que la conducta que realiza en la oficina para un beneficio per-
sonal y privado, que es contrario a las normas,

5. Beneficiar a un tercero por proporcionando acceso a un bien o aten-
cion, que de otra manera no obtendria.®®

“Casi todas las definiciones de corrupcion politica acenttan la subversion del
publico bien por el interés privado. Entre las definiciones mas famosas de co-
rrupcion es el ofrecido por Joseph Nye: ‘comportamiento que se desvia de los

91  Rose-Ackerman, Susan, “When is corruption harmful?” en Heidenheimer, Arnold, Political corruption,
op. cit, p.353.
92 Haller, Dieter, Corruption, Ed. Pluto press, London, 2005, p.4.
93 Idem, p.5.
94 Heidenheimer, Arnold, op. cit., p.15.
95 EGAP op.cit, p.20.
96 Heidenheimer, Arnold, op.cit, p.42.
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impuestos formales de un papel publico debido a la consideracion privada (per-
sonal, familia, pandilla) beneficios pecuniarios o estatales; o viola reglas contra
el ejercicio de ciertos tipos de influencia privada. Asimismo Carl Friedrich ar-
gumenta que la corrupcion es una especie de comportamiento que se desvia
de la norma, que debe prevalecer en un contexto dado, como el politico. Es el
comportamiento anormal asociado con una motivacion particular, a saber él un
beneficio privado por un costo publico”®?

La pregunta obvia es: ;compran las contribuciones politicas la influencia y da-
Aan el proceso democratico? Muchos miembros del Congreso han tomado
seriamente esta posible amenaza a la democracia, para abogar por directrices
mas estrictas sobre las contribuciones politicas.®®

La corrupcion es el mayor factor negativo en cualquier pafs, en términos de
crecimiento econémico, legitimidad del gobierno y de la seguridad humana.®®
Para finalizar este trabajo, presentamos el siguiente apartado que contien un
conjunto de puntos torales para ejercer y regular las funciones de cabildeo.

Conclusiones

- Lademocracia sigue siendo la mejor forma de acceder al poder de ma-
nera pacifica. Sin embargo, el costo de la misma resulta en ocasiones
cuantificable en metdlico; sin importar el origen o los compromisos
por obtenerlo por parte de los actores politicos, lo que ha repercutido
en la legitimidad de los mismos.

- El financiamiento de la politica estd condicionado a ciertas causas o
realizacion de compromisos, que se adquieren en las campanas electo-
rales. Si pensamos que ese financiamiento tiene aparejado ciertos de-
beres, donde queda realmente la voluntad del elector, cuél es el costo
de los votos o descubrir si la democracia estd a la venta.

97 Martin, Randy, op. cit, p.78.

98 Idem, p.14.

99  Por corrupcion en el dmbito de la financiacion politica, se entiende el mal uso y abuso de poder,
de origen publico o privado, para fines partidistas o personales a través la violacién de normas de
derecho. En otras palabras, la entrega de dinero o bienes, asi como la prestacion de servicios que
se realizan de forma encubierta e ilicita, a favor de un partido o candidato por una o mas personas
—natural, juridica, nacional, extranjera o también autoridad o funcionario publico— con el fin de
obtener un beneficio posterior.
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- Actualmente, tenemos esquemas privados, publicos o mixtos para que
la clase politica obtenga fondos para su promocion electoral. El punto
es pensar qué sistema seria el mejor: uno financiado por parte de em-
presas privadas y ciudadanos independientes, uno en el que el Estado
aporte los recursos econémicos o tal vez una formula mixta, en el que
entes privados y el Estado puedan contribuir con los actores politicos.
Bueno, todo dependerd de la historia de cada sistema electoral, para
averiguar qué es lo mas conveniente.

- Hoyen dfa, la relaciéon actual entre elecciones y financiamiento de cam-
pahas politicas ha generado una mayor dependencia de los actores
politicos para obtener en cada eleccién mayores recursos para la com-
petencia electoral.’®® Lo que ha provocado que los partidos politicos de-
ban conseguir recursos superiores a los establecidos, trayendo efectos
sobre la calidad de la eleccién y la legitimidad de las autoridades.*®?

Por lo mismo, para evitar problemas en la emision del voto y en la calidad de las
elecciones, se han establecido un conjunto de disposiciones legales que tienen
como misién limitar y fiscalizar el monto de recursos de los competidores electora-
les; asi como transparentar el origen de éstos, para poder asegurar y proteger la vo-
luntad de los electores y al mismo tiempo, se fortalezca el sistema democrético.'*?

- El objeto principal de las normas de control y vigilancia financiera en
materia politica es que se conozca la fuente de esos bienes y en caso
de violacién a estas normas, aplicar las sanciones correspondientes. El
efecto secundario de estas normas fiscalizadoras es evitar competen-
cias injustas, la compra de la voluntad del ciudadano, la manipulacion
de los medios de comunicacion, etcétera lo que se busca es que no sea
el dinero el factor que domine la contienda electoral, de lo contrario, se
generarfan practicas contrarias a los principios democraticos.

- Larelacién entre dinero y politica ha creado ciertos intereses que re-
basan la importancia de elegir libremente a nuestros representantes.
Por lo que se hace indispensable, contar con una legislacion que trans-

100 Rose-Ackerman, Susan, Corruption and government causes, Ed.Cambridge, USA, 1999.
101 Cfr, Chomsky, Noam, Perspectivas sobre el poder, Ed. El Roure Ciencia, Barcelona, 2001.

102 Los efectos nocivos que pueden existir en una eleccion, en la que el dinero sea un factor determi-
nante de una contienda politica son: clientelismo, corrupcion, prebendas, recompensas econdémi-
cas, etcétera. Asimismo, uno de los objetivos de estas normas fiscalizadoras, es evitar que factores
externos intervengan en las elecciones.
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parente, controle, vigile y sancione de manera eficaz y oportuna los
recursos obtenidos por los dirigentes politicos y al mismo tiempo, se
cuente con autoridades con un origen lo més pristino posible.

Es evidente, que las campahas electorales cada vez son mas costosas y pone a
los partidos politicos frente al problema de recaudar cantidades cada vez méas
grandes de recursos financieros, instalandose la posibilidad al financiamiento
ilegal, al predominio cada vez mayor de fuertes grupos econémicos, al trafico
de influencias y al flagelo del crimen organizado.

Es necesario tener controladas todas las aportaciones de todos los grupos so-
ciales a los cuadros politicos. Esto es una tarea fundamental de los sistemas
electorales actuales. Pues solo si, se cuenta con un sistema de financiamiento
electoral bien fiscalizado, se estard en posibilidades de contar con un sistema
democratico fortalecido.103

Por lo que se vuelve importantisimo detectar y regular la propension entre el
dinero y los agentes politicos. Pues estos factores se buscan mutuamente para
aumentar sus respectivos espacios de influencia. Este binomio suele terminar
en el encuentro de practicas irregulares y abre la posibilidad a un proceso de
toma de decisiones, caracterizadas por un dominio sin limite del dinero sobre
las organizaciones politicas.1*4

- La principal consideracién al desarrollar reglas para el financiamiento
de campanas, es localizar las raices que pudieran producir significativas
amenazas de corrupcion. Desafortunadamente y de manera constan-
te, el financiamiento condicionado o de origen opaco de las campafas
electorales es una de las principales causas de corrupcion politica.s

Esto ha generado un amplio debate sobre los principales sistemas para prote-
ger de cualquier posible contaminacion al voto y en forma general a las eleccio-
nes, en especial, los relativos a los instrumentos de que se dispone para hacer
valer eficazmente y oportunamente, las regulaciones sobre el control y fiscali-
zacion de los recursos financieros. ¢

103 Woldenberg, José, op. cit, p.17.
104 Idem, p.15.
105 Zovatto, Daniel, "América Latina’, op.cit, p.38.

106 Carrillo, Manuel, Lujambio, Alonso, Navarro Carlos y Zovatto, Daniel, en Dinero y contienda politi-
co-electoral op. cit, p.11.
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- El cabildeo es un fendmeno complejo y heterogéneo. El cabildeo re-
quiere la comprension del comportamiento que varia de una plétora
de cabilderos individuales; el funcionamiento en los niveles diferentes
de gobierno, por diferentes organizaciones, sobre una variedad apa-
rentemente infinita de informaciones; la utilizacion de una serie amplia
de técnicas; para alcanzar varios niveles de éxito.'*?

El cabildeo es una parte sana y necesaria de una sociedad abierta democratica.
Entre mas abierto sea el proceso decisorio politico, habrd mas papel para el
cabildeo y cabilderos.1%8

«  La posicion ventajosa de cabilderos y la probabilidad de influir en el
proceso no debe ser pensada como la probabilidad de una comuni-
cacion que influye en un legislador solo para tomar una accion par-
ticular. En cambio, se debe ver como la probabilidad de tener mayor
comunicacién que pueda ser decisiva en la formacién del resultado
final legislativo. Dependiendo la etapa del proceso legislativo, ciertos
legisladores son mds importantes y estos seran apuntalados por los
grupos de interés 19°

- El cabildeo es un elemento democratico que permite a ciertos grupos
organizados tener contacto con las autoridades para exponerles y ex-
plicarles su postura en un tema en particular. Sin embargo, la amenaza
o la tentacion acaece cuando estos temas contienen un elemento eco-
némico o una futura recompensa, que intenta influir en la conducta
del servidor publico, para que ambas partes salgan con beneficios a
costa del bien comun.

«  La corrupcién no sélo estd atada a estrategias individuales y oportu-
nidades, sino también por la aplicaciéon de un sistema de valores y de
normas legales persuasivas. El discurso anticorrupcion debe girar alre-
dedor de una moralidad. Combatir la corrupcion, debe ser visto como
un esfuerzo del gobierno, el sector privado y la sociedad civil para
cambiar las instituciones; contar con nuevas leyes (eficaces), castigar
a funcionarios deshonestos y apreciar la conciencia de ciudadanos.’®

107 Nownes, Anthony, op. cit,, pp.2-3.
108 Cassidy, Bryan, European Lobbying Guide, Ed. Thorogood, London, 1999, p.8.

109 Goldstein, Kenneth M., op. cit, p47.
110 Haller, Dieter, op. cit, p.111.
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- Los pilares de la integridad publica que sirven para disminuir la corrup-
cion son: reformas administrativas; agencias “perro guardian” (agencias
de Anticorrupcién; mediador; contralor general); los parlamentos; con-
ciencia/participacion publica; la judicatura; los medios de comunica-
cion; y el sector privado.™

- La relacion entre cabilderos y representantes del Estado supone co-
laboracion, en el que se observe por el bien general. Pero la realidad,
es que no estamos gobernados por dngeles y que la mayorfa de los
cabilderos representan intereses econdmicos organizados, por lo que
se debe contar con mecanismos legales para que nilos lobbystas y los
servidores publicos polucionen el sistema democratico, y en su caso,
la corrupcion sea castigada ejemplarmente.’2 Si no se cuenta con una
regulaciéon para esta relacion entre cabilderos y representantes popu-
lares y agentes del gobierno, se podria confundir a quien representan;
si a sus electores 0 a una(s) empresa(s) determinadas).

Pero veamos mas alla, ;qué pasard en el caso de la integracion de una comision
investigadora del Poder Legislativo (como en la indagacién de un delito o al
momento de juzgar un acto ilicito); cuando se elabore una ley que involucre
intereses de las personas que apoyaron una candidatura o su respaldo para la
designacién a un cargo en el gobierno o si ese representante popular o funcio-
nario publico tiene una estrecha relacién con cierta industria o empresa?, jseria
independiente e imparcial su decisién? No lo creemos, por lo mismo se invita a
debatir y legislar en esta materia.

Fuentes de consulta

Aguila, Rafael, Manual de ciencia politica, Ed. Trotta, Madrid, 2000.
Baumgartner, Frank, Lobbying and policy changes, Ed. University of Chicago press, 2009.
Bobbio, Norberto, El futuro de la democracia, Ed. FCE, México, 1998.

Bockenforde, Ernst Wolfgang, Estudios sobre el estado de derecho y la democracia, Ed. Tro-
tta, Madrid, 2000.

Bovero, Michelangelo, Los adjetivos de la democracia, Ed. IFE, México, 2000.
111 Matei, Ani, The corruption an economic and social analysis, Ed. Editura Economica, Bucarest, 2009,

p.220.
112 Kayser, Robert, op. cit, p.3.

87

Quorum 120_290817.indd 87

29/09/17 01:35 p.m.



B Quorum legislativo 120 Agosto 2017 M

Canto Presuel, Jesus, Diccionario Electoral, Ed, TEQROO, México, 2008.

Carrasco Daza, Constancio, “Mas alld de la confrontacion de ideas en los debates politi-
cos"en Lex: Difusion y Andlisis, Tercera época, Aho Xl, No.146, México, 2007.

Cassidy, Bryan, European Lobbying Guide, Ed. Thorogood, London, 1999.
Cienfuegos Salgado, David, Justiciay Democracia, Ed. El Colegio de Guerrero, México, 2008.
Chomsky, Noam, Perspectivas sobre el poder, Ed. El Roure Ciencia, Barcelona, 2001.

Covarrubias Duenas, José de Jesus, “Justicia Electoral’, Revista Juridica Jalisciense, Afio 8,
Numero 1, México, 1998.

De Cabo, Carlos, Contra el consenso, Ed. UNAM, México, 1997.

EGAP, La corrupcién y los Derechos Humanos, Ed. ITESM, México, 2009.

Elster, Jon, Constitucionalism and democracy, Ed.Cambridge University Press, USA, 1998.
Ferrajoli, Luigi, Democracia y garantismo, Ed. Trotta, Madrid, 2008.

Gargarella, Roberto, Crisis de la representacion politica, Ed. Fontamara, México, 2002.

Goldstein, Kenneth M., Interest groups, lobbying and participation in America, Ed. Camlbri-
dge. United Kingdom, 2008.

Goémez de Silva, Guido, Diccionario Etimoldgico de la Lengua Esparola, Ed. FCE, México, 2001.

Gonzélez Duran, Carlos, “Justicia electoral y resolucion de conflictos” Revista Juridica Jalis-
ciense, Afio 8. No.1, México, 1998.

Haller, Dieter, Corruption, Ed. Pluto press, London, 2005.

Heidenheimer, Arnold, Political corruption, Ed. Transaction publishers, USA, 2007.
Kayser, Robert, So damn, much money, Ed. Vintage books, USA, 2010.

Keane, John, The Life and Death of Democracy, Ed. Simon and Schuster, London, 2009.
Kober-Smith, Mark, Lobbying, Ed. Cavendish, Great Britain, 2000.

Linz, Juan José, Problems of democratic: Transitions and Consolidation, Ed. The Johns Hop-
kins University Press, USA, 1996.

Martin, Randy, Corporate corruption, Ed. Duke University press, USA, 2003.

Matei, Ani, The corruption an economic and social analysis, Ed. Editura Economica, Buca-
rest, 2009.

Miller, Charles, Practical tecniques for effective lobbying, Ed.Thorogood, London, 1998.

Nohlen, Dieter, £l contexto hace la diferencia: reformas institucionales y el enfoque histdri-
co-empirico, Ed. UNAM, México, 2006.

Nohlen, Dieter, Sistemas electorales en su contexto, Ed. UNAM, México, 2008.
Nownes, Anthony, Total lobbying, Ed. Cambridge, USA, 2006.

88

Quorum 120_290817.indd 88 29/09/17 01:35p.m.



W Elcabildeo en los sistemas democraticos ™

Richardson, Jeremy, Lobbying the European Union, Ed. Oxford, Great Britain, 2009.

Rosales, Carlos Manuel, “;Qué es el dinero blando?’; Revista Quid luris, Ed. Tribunal Electoral
de Chihuahua, Ndmero 10, México, 2009.

Rosas Leal, Victor Manuel, “Democracia interna de los partidos politicos” en Democracia
interna y fiscalizacién de los partidos politicos, Ed. TEPJF, México, 2002.

Rose-Ackerman, Susan, Corruption and government causes, Ed. Cambridge, USA, 1999.

Rose Ackerman, Susan, International handbook on the economics of corruption, Ed. Ed-
ward Elgar, USA, 2006.

Rosenthal, Alan, Republic on trial: The case for representative democracy, CQ Press, USA, 2003.
Sartori, Giovanni, Partidos y sistemas de partidos, Ed. Alianza, Espafia, 2000.

Serrano Gémez, Enrique, Consenso y conflicto, Ed. Interlinea, México, 1996.

Vézquez, Rodolfo, (compilador), Corte, jueces y politica, Ed. Fontamara, México, 2007.
VWAA, Sistemas de Justicia Electoral: Evaluacién y Perspectivas, Ed. TEPJF, México, 1999.
VWAA, Democracia interna y fiscalizacion de los partidos politicos, Ed. TEPJF, México, 2002.
Walzer, Michael, Las esferas de la justicia, Ed. FCE, México, 2004.

Whitehead, Laurence, Democratization, Ed. Oxford, Great Britain, 2003.

Zetter, Lionel, Lobbying.The art of political persuasion, Ed. Harriman press, Great Britain, 2008.

Zovatto, Daniel, Dinero y contienda politico-electoral, Ed. Fondo de Cultura Econémica,
México, 2003.

Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, Ed. Espasa, Espafa, 2001.

89

Quorum 120_290817.indd 89 29/09/17 01:35p.m.



Quorum 120_290817.indd 90 29/09/17 01:35p.m.



Reconfiguracion de las cuotas
de género en el sistema
electoral mexicano

Rosa Guadalupe Esparza Macias'

Introduccion: la funcion del
sistema electoral mexicano

Quorum 120_290817.indd 91 29/09/17 01:35p.m.



B Quorum legislativo 120 Agosto 2017 M

electoral es una de las partes mas esenciales de los sistemas politicos. No sélo
son el instrumento politico mas facil de manipular sino que influye en el siste-
ma de partidos y afectan el alcance de la representacion.® Asimismo, el propio
LIJPHART ha apuntado que: “el sistema electoral es la parte mas fundamental
de la democracia representativa.®

Los sistemas electorales han tomado un lugar importante dentro de las estruc-
turas fundamentales de cada pafs. Las elecciones en México son pieza clave
para el fortalecimiento de la democracia y de la legitimacién de los gobernan-
tes electos, ya que para que esto suceda es de primer orden que no tengan
puntos débiles en los cuales se pueda albergar la duda de los votantes en cuan-
to al procedimiento de seleccidon de los representantes del pueblo.

Las elecciones desemperfian una funcion primordial en el sistema politico mexi-
cano, tanto de legitimidad como legalidad para el régimen en turno, teniendo
distintas configuraciones legales e instituciones que fortalecen la democracia del
pais, tales como la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales (LE-
GIPE), la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion, el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion y el Instituto Nacional Electoral (INE), asi como
los correspondientes Organismos Publicos Locales Electorales (OPLE).

Cualquier régimen politico que no tenga bien definida su estructura consti-
tucional de respeto a los derechos fundamentales y la salvaguarda del voto
universal, libre, secreto y directo, es susceptible de sufrir a lo que LINZ se referia
como: “la quiebra de las democracias”. Es decir, aquellos procesos de democra-
tizacion que a pesar de estar aparentemente concluidos, no tienen garantia
alguna de que éstas se mantendran. Por ende uno de los elementos que per-
miten los procesos de democratizacién son las elecciones y procedimientos
para la seleccion de los gobernantes.® De ahi que se considere que México se
encuentra en la via de democratizacion de sus instituciones.

La reconfiguracién del sistema electoral mexicano se da como consecuencia
de una nueva comprension al sistema politico y valoracion de la Constitucion
como norma directamente aplicable. No cabe duda que el actual disefio ins-

3 Sartori, G, Ingenieria constitucional comparada, FCE, México, 2003, p. 221.

4 Lijphart, A, “Sistemas electorales: métodos de mayorfa absoluta y mayoria relativa frente a la re-
presentacién proporcional’, Modelos de democracia (Formas de gobierno y resultados de treinta y seis
paises), Ariel, Barcelona, 2004, pp. 141-164.

5 Linz Juan, La quiebra de las democracias, Alianza Editorial, Madrid, 1987, pp.36-52.
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titucional que da vida a los sistemas politicos y electorales hoy en dia es muy
distinto al de hace dos décadas. La legitimidad del poder publico depende di-
rectamente de los métodos empleados para elegir a los gobernantes y cada dia
se blinda la democracia a partir de procesos judiciales mas sofisticados.

No hay pafs en el mundo que haya invertido mas en democracia e instituciones
electorales que México. Contar con un organismo profesionalizado ademas de
una justicia constitucional especializada en materia electoral son ejemplos de
las fortalezas-debilidades que auin aquejan a la clase politica mexicana. Los pro-
cesos en el sistema politico mexicano tienden a polarizarse continuamente por
el exceso de judicializacion de la vida publica. Este fendmeno se ha dado como
consecuencia de una pobre cultura politica y una alarmante falta de civilidad
para enfrentar la derrota en las urnas.

Ante este escenario con claroscuros el Instituto Nacional Electoral se ha tenido
que renovar continuamente. Pero este redisefio institucional no ha sido sola-
mente formal, sino que sus funciones han aumentado continuamente a tal
grado de cambiar por completo la faceta del mismo para dotarlo (de acuerdo
con la legislacion) de mayor autonomfa, transparencia y credibilidad ante la
ciudadania. No cabe duda que durante las dos Ultimas décadas, en momentos
de crisis politica, las instituciones electorales son redisefadas e incluso rebauti-
zadas con el propdésito de mejorar la credibilidad en la democracia.

Evolucion del principio de igualdad formal
en el diseiio normativo electoral

Las actuales acciones emprendidas por el Estado mexicano en materia de equi-
dad de género no han sido suficientes, pues alin contamos con un rezago
cultural en la sociedad mexicana que provoca, en muchas ocasiones, que esas
acciones gubernamentales se queden en el tintero legislativo o como politi-
cas de buena voluntad sujetas al capricho de los entes regulados. Al respecto,
resulta destacable mencionar a modo de ejemplo, el aumento significativo en

6  Lagarde y de los Rios, Marcela, Los cautiverios de las mujeres: Madres, esposas, monjas, putas, presas y
locas, UNAM, México, 2003; Centro de Derechos Humanos “Miguel Agustin Pro Judrez”."Los derechos
de la mujer’, en: Christus. Revista de Teologia y Ciencias Humanas, afo 55, Num. 634, abril, México,
1990, pp. 24-27; GUTIERREZ DE VELASCO, Luz Elena, £l derecho de la mujer a tener derechos, CNDH,
México, 2000.
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2007,de 10.2% a 13.4%, de la violencia en contra de las mujeres;” o el promedio
de horas dedicadas al trabajo doméstico, mientras que para las mujeres el tiem-
po es de 42.36 horas, para los hombres apenas es de 9.37 horas.® Esta dispari-
dad no puede ser resuelta Unicamente basada en decretos legislativos, sino por
medio de una transformacion cultural educativa que tenga como fundamento
la perspectiva de género.

Si bien es cierto que las mujeres conforman mas del cincuenta por ciento de
la poblacion total registrada de acuerdo al Ultimo censo del INEGI, 2010 (poco
mas de 2 millones y medio mas que los hombres), esta situacion estadistica no
ayuda a comprender la mecanica de las relaciones politicas y econémicas en las
que se desenvuelve la mujer dia a dia.® Basta con recordar que los derechos po-
liticos de la mujer son relativamente recientes (1953) a nivel federal,*® siempre
significando una lucha incesante de importantes figuras desde los afios veinte
a nivel local como Elvia Carrillo Puerto, Beatriz Peniche de Ponce y Raquel Dzib
Cicero, diputadas de la legislatura yucateca desde 1923.1

Las medidas de accién afirmativa para garantizar la paridad de género en los
organos de representacion politica datan del afo de 1993, como consecuencia
de una serie de procesos de reforma legal al antiguo Codigo Federal de Institu-
cionesy Procedimientos Electorales, para quedar como sigue: “Los partidos po-
liticos, promoveran en los términos que determinen sus documentos internos,
una mayor participacién de las mujeres en la vida politica del pafs, a través de
la postulacién a cargos de eleccién popular” En la Iniciativa original presentada
ante la Cdmara de Diputados se puede apreciar la preocupacion incipiente de
los legisladores por incorporar un criterio un tanto timido sobre la “promocion
y participacion politica de las mujeres”.

En lo relativo al articulo 175, referente a los actos preparatorios de la eleccion
y del procedimiento de registro de candidatos, facultad exclusiva de los par-
tidos politicos, se ha considerado conveniente y sano para la vida politica del

7 Instituto Nacional de las Mujeres, Resultados de la Encuesta Nacional sobre la Dindmica de las Relacio-
nes en los Hogares 2006, INMUJER, México, 2008, p. 6.

8 Instituto Nacional de las Mujeres, Resultados de la Encuesta Nacional sobre el Uso del Tiempo, INMUJER,
México, 2002.

9  Chaney, Elsa M., Supermadre: la mujer dentro de la politica en América Latina, FCE, México, 1992.

10 Secretaria de Gobernacién, Diario Oficial de la Federacion, Organo del Gobierno Constitucional de los
Estados Unidos Mexicanos. Director: Diego Arenas Guzman, SEGOB, Tom. CC, México, 1993, 17 de
octubre, 31.

11 Lamaitre, Monique J., Elvia Carillo Puerto. La monja roja del Mayab, Ediciones Castillo, México, 1998, p. 23.
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pafs sefalar, en un péarrafo expreso, que cada partido politico debe ampliar y
estimular la participacion de las mujeres como candidatos a los puestos de elec-
cién popular, en reconocimiento a su presencia en la integracion de la sociedad
mexicana y su participacion en la vida econémica, politica y social del pais.*?

Tiempo después se reformd por adicién la fraccion XII, transitoria del articulo
5 de esa misma legislacion, para quedar de la siguiente manera: “Los partidos
politicos nacionales consideraran en sus estatutos que las candidaturas por
ambos principios a Diputados y Senadores no excedan el 70 por ciento para
un mismo género; asimismo, promoveran la mayor participacion politica de
las mujeres!” Cabe sefalar que esta propuesta no era la inicial que se presentd
ante la Cdmara de origen, sino que fue producto del desarrollo posterior de
la iniciativa original, tal como consta en el Diario de Debates en la Cdmara de
Senadores, quien a través de la Senadora MARIA ELENA CHAPA manifestd, en
nombre de las mujeres, lo siguiente:

Las mujeres hemos mantenido una actitud leal y honesta frente a las organizacio-
nes partidistas; realizamos actividades politicas de todo orden, pero sobre todo
hemos sido activistas consumadas en las contiendas electorales, pero muy pocas
hemos tenido oportunidad de acceder a las decisiones, tanto en nuestros parti-
dos como en los cargos de eleccién popular, la historia, la educacion y la cultura
mexicana se ha fincado en un trato preferencial para los varones y discriminatorio
para las mujeres; empezar a reconocerlo es dar un primer paso para el cambio.

Las acciones afirmativas son herramientas transitorias encaminadas a eliminar
las desigualdades y los desequilibrios en las oportunidades, son mecanismos
reconocidos por la Organizacién de Naciones Unidas en la Convencion sobre la
Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion de la Mujer, ratificada ya por
mas de 100 naciones, entre ellas México, lo hizo en 1981, sefala la adopcion por
los Estados partes de medidas especiales de caracter temporal, encaminadas
a acelerar la desigualdad de facto entre el hombre y la mujer, no se considera
discriminacion...*®

12 Dictamen de la Comisién de Gobernacion y Puntos Constitucionales de cinco iniciativas con pro-
yecto de decreto que reforman, adicionan y derogan diversos articulos del Cédigo Federal de Insti-
tuciones y Procedimientos Electorales, Cdmara de Diputados, México, 9 de Septiembre de 1993.

13 CAMARA DE SENADORES, Procesos Legislativos, Discusion, Gaceta Parlamentaria, México, 19 de no-
viembre de 1996.
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Tal como se desprende de la participacion legislativa, el avance en la compo-
sicion equilibrada de los puestos de representacion popular era lento, pero la
consagracion por primera vez en la historia legislativa del pais de una especie
de accion afirmativa al interior de los Estatutos de los Partidos Politicos resul-
taba beneficiosa, no obstante, de que su aplicacién es puesta en duda, debi-
do a su timida redaccion en forma de sugerencia hacia los Partidos del propio
sistema, aunado al hecho que en aquel entonces, no existian aun érganos ju-
risdiccionales que permitieran la revision del cumplimiento de los requisitos
de paridad de género en las candidaturas, motivo por el cual el principio de
paridad de género en la representacion politica podia ser mas efectivo, pero a
través de cuotas que los propios Partidos al interior de su vida interna pudieran
incluir, como el Partido de la Revolucién Democratica, que establecidé como
accion afirmativa el 30% como minimo de participacion politica desde media-
dos de los ahos noventa; o el propio Partido Revolucionario Institucional, con la
prohibicion para cargos de dirigencia del Partido con una proporciéon no mayor
del 70% de un mismo género.

La siguiente fase de reformas se da en 2002, con la inclusién de una cuota de
género en el articulo 175-A del COFIPE, y el establecimiento de reglas concretas
para su cumplimiento, como se explica enseguida. Cabe sefalar que esta es
la primera ocasion que el legislador incluye una cuota de género en materia
de participacion politica, La primera regla establecida por el legislador en el
COFIPE es la consagracion expresa de una cuota de género, de no mas del 70%
de cualquiera de los géneros de candidatos propietarios. Cabe hacer hincapié
en esta Ultima regla, toda vez que uno de los primeros asuntos derivados de la
interpretacion en la composicion de listas equilibradas para las candidaturas
del Senado de la Republica, fueron como consecuencia de la interpretaciéon de
este Ultimo concepto por la Sala Superior del TEPJF.

Ahora bien, la segunda regla en materia de listas cerradas que deberian pre-
sentar los Partidos Politicos consistia en la presentacién alternada de una can-
didatura de género distinto dentro de las tres primeras opciones. Ademas de
lo anterior cabe recalcar el blindaje de la norma a través de las facultades otor-
gadas por el IFE para negar el registro de las candidaturas en caso de incumplir
con la postulaciéon de las mismas. En la exposicion de motivos de la Iniciativa
presentada por el PRD, el legislador hace hincapié en la necesidad concreta de
legislar a favor de las medidas de accion afirmativa, con el firme propoésito de
recuperar los espacios que han sido ignorados en perjuicio de las mujeres, e
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incluso estableciendo una temporalidad minima de cinco procesos electorales
posteriores a la aprobacion de la iniciativa:

Es importante referir que esta es la primera y Unica reforma que se impulsa
solamente con el propdsito de incluir una accion afirmativa en la legislacion
mexicana, sin necesidad de realizar alguna otra modificacion adicional al siste-
ma electoral, es decir, el Unico propdsito expreso del legislador en esta ocasion
era incluir una medida de accién afirmativa a favor de la mujer, mediante la in-
clusion de una cuota electoral que abriera la participacion politica de la mujer.
Sin embargo, es importante manifestar también que uno de los fundamentos
del propio legislador parte de la idea de representacion censitaria, mas alld del
fundamento de la igualdad como principio constitucional y valor fundante del
ordenamiento juridico, ya que en el Dictamen transcrito, como se lee en la Ulti-
ma parte, era la intencion del legislador alcanzar una representacion equilibra-
da de la mujer de acuerdo con el tltimo censo poblacional.

Las dos grandes reformas que han sido resefiadas son el predAmbulo de dos
cambios constitucionales posteriores de mayor envergadura, donde se plas-
mo por primera vez la paridad de género a nivel constitucional para dotar de
igualdad de oportunidades a la mujer en materia de representacion politica.
También es oportuno precisar que ambas reformas forman parte de todo un
paquete de cambios estructurales e institucionales que se dieron al interior del
INE y el TEPJF, como consecuencia de graves deficiencias y crisis institucionales,
pasadas las elecciones de 2006 y 2012, respectivamente.

Es decir, se encuentran enmarcadas dentro de un proceso de transformacion
institucional donde el otrora IFE adquirfa cada vez mayor protagonismo y asu-
mia su papel como érbitro de las decisiones electorales. Es oportuno manifestar
que ha sido comun en México, que después de cada gran crisis institucional
poselectoral existiese una nueva reforma para transformar a las instituciones
electorales, como serd expuesto a continuacion en la siguiente seccién, se trata
de dos reformas trascendentales: 2007-2008"y 2014, que responden puntual-
mente a dos crisis generadas después de las elecciones presenciales de 2006 y
2012 respectivamente.

La reforma electoral de 2008 abrogé el antiguo COFIPE para crear uno nuevo. Se
traté de una reforma orgdnica integral que redisefi¢ las funciones del IFE a partir

14 Cordova, Lorenzo y Salazar, Pedro (Coords.), Estudios sobre la reforma electoral 2007. Hacia un nuevo
modelo, TEPJF, México, 2008.
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del otorgamiento de nuevas facultades que antes no tenia, tales como la fiscaliza-
Cion a los Partidos Politicos, la distribucion del tiempo aire en radio y television, asi
como los recursos econdmicos, y el tema de la regulacion de un nuevo modelo
de comunicacioén politica donde se delimitaron las funciones sancionadoras del
IFE y el TEPJF, para convertirlos en una especie de organismos que vigilaran en el
marco del nuevo modelo de comunicacion politica, el cumplimiento al nuevo
catdlogo de infracciones a las disposiciones del nuevo Codigo.™

En lo que respecta a la equidad de género en materia de participacion politica
de la mujer, es oportuno destacar que no hay cambios significativos en rela-
cién con la legislacion anterior, toda vez que se conservd la cuota de género
de no permitir mas del 60% de candidatos de un mismo género, pero con la
diferencia que ahora se incluye el escalonamiento de candidaturas en las lis-
tas cerradas en el sistema de representacion proporcional, propuesto por los
Partidos Politicos en al menos dos lugares escalonados dentro de un tramo de
cinco candidatos, situacién que es reconocida por los legisladores en la propia
Exposicion de Motivos respectiva:

En materia de equidad de género, el COFIPE bajo estudio y dictamen propone
ir mas lejos en lo avanzado por anteriores reformas. Para tal efecto se propone
que en las listas de candidatos plurinominales, el criterio de equidad de género
se traduzca en al menos dos lugares escalonados dentro de cada tramo de cinco
candidatos, lo que significa llevar la norma a un 60 por ciento méximo de candi-
datos de un mismo género, y 40 por ciento para el otro; lo anterior sin perjuicio
de los mayores avances que los partidos politicos tengan establecidos en sus
respectivos estatutos.'®

Sin existir otra cuestion de relevancia, la Ultima reforma que ha sido motivo de
debate en el Ultimo afio es la de 2014. Se precisd con antelacion que este cam-
bio institucional obedece a una serie de fendmenos institucionales de crisis
como consecuencia de la eleccion presidencial de 2012, donde la principal de-
bilidad institucional residié en la pretendida falta de fiscalizacion de los recursos

15 IFE, Administracidn del tiempo del Estado en radio y television para fines electorales (Documento de di-
fusion con fines informativos Instituto Federal Electoral), IFE, México, 2008; Andlisis comparativo de la
reforma electoral constitucional y legal 2007-2008, Centro para el Desarrollo Democratico Instituto
Federal Electoral, México, 2008.

16 Cadmara de Diputados. DICTAMEN de la Comision de Gobernacién con proyecto de decreto por el
que se expide el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, Gaceta Parlamenta-
ria, 11 de diciembre de 2007.
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del Partido Politico ganador de aquella eleccion,'” a pesar del buen panorama
internacional que proyectaron hacia el exterior las instituciones electorales.'®

La reforma electoral de 2014, en materia de cuotas de género para garantizar
la paridad electoral, consistid en una serie de reformas a la Constitucion y la
nueva LEGIPE, para introducir medidas mas eficaces. Existen algunas diferen-
cias sustanciales de la actual legislacion con las anteriormente analizadas. La
primera diferencia mas importante, es la paridad absoluta de ambos géneros
en la postulacion de candidaturas. Destaca, asimismo, la obligacion hacia los
Partidos Politicos de postular alternadamente a candidatos de un mismo gé-
nero (propietario y suplente) en listas cerradas. Por ultimo, la eliminacion de la
excepcion de clausula democratica cuando los Estatutos de los Partidos Politi-
cos asi lo contemplen tratdndose de candidaturas democraticamente electas.

La mayor parte de las medidas de accién afirmativa en materia electoral en el
mundo son realizadas en sede legislativa, bajo el cumplimiento de los principios
de reserva constitucional y democrdtico.*® El Estado Constitucional mexicano es
el Unico en el mundo en el que, para efectos de cumplimiento de las cuotas
electorales de género el Tribunal (TEPJF) ha creado nuevas reglas después de
la promulgacion de las mismas leyes electorales, es decir, que ha modificado
materialmente las acciones afirmativas creadas originalmente por el legisla-
dor. Por ello resulta un tanto complejo encontrar pardmetros hermenéuticos
y argumentativos de comparacion en relacion con la labor que desempena el
TEPJF en su calidad de Tribunal con facultades materialmente jurisdiccionales.

Las acciones afirmativas entendidas son medidas para corregir o compensar
una discriminacion, presente o pasada, o para impedir que la discriminacion
se produzca en el futuro.2® Estas operan a favor de las personas en situacion de

17 EI19 de febrero de 2015, el TEPJF resolvié en el expediente: SUP-RAP-165/2013 (Caso MONEX), don-
de determind que no existian elementos de prueba para determinar algun tipo de responsabilidad
por compra de votos (coaccién en el electorado), relacionados con la entrega en especie de tarjetas
a militantes del Partido ganador de la eleccién presidencial de 2012.

18  Unidn Europea, EU election Expert Mission Mexico, Informe Final, Elecciones generales de 1 de junio
de 2012.

19 Peces-Barba, G. M, “De la igualdad normativa a la igualdad de hecho. Las cuotas femeninas en las
legislaciones’ en DEL REAL, A. y LOPEZ GARCIA, J. A. Los derechos: entre la ética, el poder y el derecho,
Dykinson, Madrid, 2000, p. 168; RODRIGUEZ PINERO, M. y FERNANDEZ LOPEZ, Ma. F, Iqualdad y dis-
criminacién, Tecnos, Madrid, 1986, p. 21; OLLERO, A, Discriminacidn por razén de sexo, CEPC, Madrid,
1999, pp. 20-23.

20 Martin Vida, Marfa Angeles, Fundamento y limites constitucionales de las medidas de accion positiva,
(prélogo de Gregorio Camara Villar), Civitas, Madrid, 2003, p. 35.
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desventaja y tienen como objetivo reducir los niveles de desigualdad en rela-
cion con un grupo dominante?* La caracteristica o esencia fundamental que
distingue las acciones afirmativas en materia de equidad de género en relaciéon
con las demas es la transversalidad, 1a cual se refiere al impacto que deben tener
las medidas sobre un cuerpo normativo concreto.?

En la primera parte se hablaba de la distincion que formula la doctrina en torno
a los tipos de acciones afirmativas que existen como una forma de discrimina-
cion inversa: flexible y rigida.?® Entendiendo por la primera, aquellos tratos que
son formalmente desiguales, pero que persiguen una finalidad constitucional-
mente legitima entre los ciudadanos considerados individualmente; mientras
que las medidas rigidas se refieren a aquellas politicas que inciden directamen-
te en ciertos grupos sociales en situacion desfavorable,2* que les permita supe-
rar su situacion de inferioridad real.?

La aplicacion de las acciones afirmativas en México se encuentra enmarcada
dentro de la aplicacion del principio de igualdad y no discriminacion. En la doc-
trina se han distinguido una serie de requisitos sobre la férmula del juicio de
igualdad, es decir, para que la desigualdad esté justificada constitucionalmente
(legitima), la misma debe reunir lo siguiente:

a) Desigualdad de supuestos de hecho. Lo que legitima la diferencia
de trato es que nos hallemos ante situaciones facticas diversas, que
permiten, por tanto, un tratamiento diferente. No son situaciones
idénticas que exijan una actuacién igual. Ahora bien, quien alega una
vulneracion del principio de igualdad debe aportar un término de
comparacion —tertium comparationis—, es decir, debe suministrar un
elemento comparativo que muestre que en las mismas circunstancias
otros han recibido un trato diferente.

b) Finalidad constitucionalmente legitima. En primer término la dife-
rencia de trato debe tender a lograr una finalidad, un objetivo. Ahora

21 Ibid, p. 39.

22 Balaguer Callejon, Maria Luisa, Mujer y Constitucion. La construccion juridica del género, Catedra, Ma-
drid, 2005, p. 96.

23 Giménez Gluck, David, Una manifestacién polémica del principio de igualdad: acciones positivas mode-
radas y medidas de discriminacion inversa, Tirant lo Blanch, Valencia, 1999, p. 57.

24 Rosenfeld, Michel, “lgualdad y accién afirmativa para las mujeres en la Constitucion de los Estados
Unidos’, en W. AA. Mujer y Constitucion en Espania, op. cit, pp. 83-102.

25 Garcia Morillo, J.,, Curso de Derecho Constitucional, V. 1, Tirant lo Blanch, Valencia, 1997, p. 171.
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bien, ademas se exige que no sea un objetivo cualquiera, sino que el
mismo debe ser constitucionalmente admisible, razonable desde el
prisma constitucional. No se requiere que esa finalidad esté recogida
expresamente en el texto constitucional en forma de valor, bien u otro
derecho fundamental, sino simplemente se exige que el elemento te-
leoldgico perseguido no vulnere el sistema de valores que la propia
Constitucion consagra.

c) Congruencia. La finalidad constitucionalmente legitima ha de ser
congruente, es decir, debe existir una adecuacion entre el medio em-
pleado y los fines perseguidos. La medida debe guardar una directa y
razonable relacion con la finalidad perseguida; debe existir una rela-
cion légica entre el trato desigual que se realiza y el fin a que se tiende.

d) Proporcionalidad. La relacién entre supuesto de hecho, trato diferente
y fin perseguido debe ser proporcionada.®

El cumplimiento al principio de igualdad sustantiva en sede judicial, a través
de la aplicacion del principio de proporcionalidad ha traido a la doctrina un
debate muy fecundo. Luego entonces, se puede concluir que la concrecién de
la igualdad sustantiva como valor y principio constitucional depende directa-
mente de la realizacion previa que se determine en la norma en sede legislativa,
pero también de una ulterior concreciéon por el intérprete en sede judicial. Las
acciones afirmativas merecen un cuidadoso y especial tratamiento a partir de
un control mas estricto de la labor que llevan a cabo los jueces constitucionales.

Normalmente suele ser el juicio de razonabilidad y proporcionalidad la herra-
mienta argumentativa que han desarrollado los Tribunales Constitucionales en
el mundo para analizar las posibles colisiones con otros principios o valores
constitucionales en conflicto. Esto no supone que se elimine por completo la
ambigiedad o indeterminacion sobre la cual estdn confeccionadas las normas
que puedan contener acciones afirmativas o cuotas, sino que el empleo del test
de proporcionalidad y razonabilidad juridicas permite al juez constitucional
explorar de manera frontal los distintos escenarios de conflicto donde estan
involucrados dos o mas principios constitucionales.

26 Iglesias Barez, Mercedes, Estructura Orgdnica y Derechos Fundamentales. .. op. cit, pp. 166-167.
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Conclusiones

Las cuotas de género han recibido el tratamiento de medidas de accion afirma-
tiva tanto en la legislacion nacional, la jurisprudencia y en ciertos sectores de la
academia en México. En este sentido, la jurisprudencia mas reciente del TEPJF
ha establecido a la paridad de género como una “clausula intangible” del orden
constitucional.?” Si bien en una primera época el TEPJF se refiere al principio de
igualdad sustantiva como el valor fundamental del orden juridico y fundante
de las medidas de accidn afirmativa, es cierto también que al momento de
realizar el ejercicio hermenéutico de la proporcionalidad dicho Tribunal eleva a
nivel constitucional las reglas de la paridad consagradas en las leyes electorales
y normas infralegales.

En ese sentido, el principio de paridad emerge como un parametro de validez
que dimana del mandato constitucional y convencional de establecer normas
para garantizar el registro de candidaturas acordes con tal principio, asi como
medidas de todo tipo para su efectivo cumplimiento, por lo que debe per-
mear en la postulacién de candidaturas para la integracion de los 6rganos de
representacion popular tanto federales, como locales y municipales, a efecto
de garantizar un modelo plural e incluyente de participacion politica en los
distintos ambitos de gobierno.2® Para ello, sostiene el Tribunal, deben seguirse
los siguientes pasos o fases:

la autoridad podré establecer medidas tendentes a la paridad siempre que no
afecte de manera desproporcionada otros principios rectores de la materia elec-
toral, para lo cual deberd atender a criterios objetivos con los cuales se armoni-
cen los principios de paridad, alternancia de género, igualdad sustantiva y no
discriminacion, asi como el de autoorganizacion de los partidos y el principio
democratico en sentido estricto, tomando en consideracion que la paridad y la
igualdad son principios establecidos y reconocidos en el ordenamiento juridico,
a los cuales debe darse vigencia a través de la aplicacion de reglas, como la
de alternancia, cuya aplicacion no constituye condicién necesaria para lograr
la paridad, sino un medio para alcanzarla, por lo que debe aplicarse cuando
27 Esto sucedié en el asunto relacionado con la sustitucion de candidatos de la Ultima eleccién legisla-

tiva extraordinaria a nivel federal para integrar el Congreso de la Unién en el Distrito 01, en Aguasca-
lientes. Ver: Considerando Tercero, SUP-RAP-694/2015, p. 15.

28 PARIDAD DE GENERO. DEBE OBSERVARSE EN LA POSTULACION DE CANDIDATURAS PARA LA IN-
TEGRACION DE ORGANOS DE REPRESENTACION POPULAR FEDERALES, ESTATALES Y MUNICIPALES.
Jurisprudencia 6/2015. Gaceta de Jurisprudencia y Tesis en materia electoral, Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion, Aflo 8, NUmero 16, 2015, paginas 24, 25 y 26.
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las condiciones del caso v la legislacion aplicable asi lo dispongan para hacer
efectivo ese principio. De esta forma, para definir el alcance del principio de
paridad al momento de la integracion de un érgano colegiado de eleccion po-
pular, deben atenderse las reglas especificas previstas en la normativa aplicable,
a fin de armonizar los principios que sustentan la implementacién de una me-
dida especial en la asignacion de diputaciones o regidurias por el principio de
representacion proporcional y hacer una ponderacion a fin de que la incidencia
de las medidas tendentes a alcanzar la paridad no impliquen una afectacion
desproporcionada o innecesaria de otros principios o derechos implicados.?®

El criterio anterior contiene diversos pardmetros de interpretacién, pero no dice
mucho sobre la forma en que deben argumentar los Tribunales. En esencia, el
Tribunal sostiene que debe ser la ponderacién en cada caso concreto la que
determine la prevalencia de uno u otro principio. Por tanto, nuestra propuesta
se centra en revisar el actual marco normativo sobre el cual se han desarrollado
las acciones afirmativas, ello debido a la inseguridad juridica generada en gran
parte a la falta ulterior de desarrollo legislativo y reglamentario. Quiza una nue-
va generacion de reformas electorales a la paridad de género transforme de
nueva cuenta el estado actual de cosas y permita tener a las mujeres mejores
condiciones para el desarrollo pleno de sus Derechos Humanos.
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do Transnacional (UNTOC, por sus siglas en inglés), ha decidido no aportar una
definicion precisa del término “crimen transnacional organizado’, ni incluir una
lista de los tipos de delitos que podrian constituirlo, con la finalidad de permitir
una aplicacion mas amplia de la propia Convencidn a nuevos tipos de delito
que emergen constantemente, a medida que las condiciones locales, regiona-
les y globales se modifican.

Sin embargo, en el articulo 2(a) la Convencién posee una definicion de “grupo
criminal organizado”:

- Integrado por tres 0 mas personas, que no lo hicieron de manera aleatoria;
« Que ha existido por un periodo de tiempo;

« Actuando premeditadamente, con el objetivo de cometer un delito
punible con, al menos, 4 afos de encarcelamiento;

- Conelfindeobtener, directa o indirectamente, un beneficio financiero
o material.

La UNTOC cubre, Unicamente, delitos “transnacionales’, un término amplio que
se refiere no sélo a ofensas cometidas en méas de un Estado, sino también a las
que tienen lugar en un Estado, pero llevadas a cabo por grupos que operan
en mas de un Estado, asi como delitos cometidos en un Estado, que tienen un
impacto substancial en otro.

De donde podemos desarrollar una definicién de “crimen transnacional organi-
zado’, como aquel que incluye virtualmente a todas las actividades criminales
con fines de lucro, que tienen implicaciones internacionales®

En 1929, el crimindlogo norteamericano John Ladesco empled por primera vez
el concepto “delincuencia organizada” para designar las operaciones delictivas
de la mafia, y se refiri¢ a aquella delincuencia asociada, o aquella sociedad, cor-
poracion, sindicato, grupo, gremio, liga o coalicion criminal; es la conjuncion de
esfuerzos de un grupo, con ayuda de la violencia, soborno, chantaje, intimida-
cion 'y la fuerza, para realizar sus actividades ilegales.

Estas organizaciones cuentan con una direccién (colegiada o personal), y una
jerarquia de individuos entrenados vy disciplinados, que persiguen un mismo
objetivo. La delincuencia organizada se alimenta de la falta de educacion, la
carencia de valores, la pobreza y la desigualdad, entre otros muchos factores. Su

3 Cf.Crimen Organizado. https.//www.unodc.org/ropan/es/organized-crime.html (acceso el 14/06/2017).
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funcionamiento se basa en la aceptacion de una especie de cddigo de honor,
tacito o explicito, entre cuyos preceptos suelen encontrarse obrar con secretoy
la omerta. Hoy estan mutando a organizaciones en red, que forman una netwar
con lazos débiles y temporales entre los nodos.*

Diferentes tipos y grados de Delincuencia Organizada han existido siempre,
pero hoy son entidades globales inmensamente ricas y poderosas, que consti-
tuyen uno de los problemas mas grandes que sufre la humanidad en materia
de seguridad.

Emplean despiadadas estrategias; su régimen econémico habitual es el mo-
nopolio en las zonas de menor rendimiento econémico y oligopolio en las
de mayor rendimiento. Su ascenso ha dado lugar a cruentos enfrentamientos
entre miembros de diferentes bandas, entre los que destacan la batalla entre
Al Capone y Bugs Moran, que finalizé con la masacre de San Valentin (1929),
en la que fueron asesinados los principales hombres de Moran; la lucha entre
miembros de la mafia Colombiana, y en nuestros dias, las luchas entre mafias
mexicanas del narcotrafico.

En términos legislativos, por ejemplo, la Ley C-95, seccion 467.1(1) canadiense
define las organizaciones criminales como:

cualquier grupo, asociacién o cualquier otro organismo que consta de cin-
Co 0 Mds personas, ya sea formal o informalmente organizado,

a) que tiene como uno de sus principales actividades de la comisiéon de
un delito bajo esta o cualquier otra Ley del Parlamento con una pena
maxima de prision de cinco aflos o mas, y

b) cualquier o todos los miembros que participan o estén, en los ultimos
cinco anos, dedicados a la comisién de una serie de esos delitos.

La legislacion mexicana, en el articulo 2° de la Ley Federal contra la Delincuen-
cia Organizada establece:

Cuando tres 0 mas personas se organicen de hecho para realizar, en forma per-
manente o reiterada, conductas que por sf o unidas a otras, tienen como fin o
resultado cometer alguno o algunos de los delitos siguientes, serdn sancionadas
por ese solo hecho, como miembros de la delincuencia organizada: terrorismo,
delitos contra la salud (p. ej. trdfico de estupefacientes), falsificacion o alteracion

4 Ibid.
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de moneda, operaciones con recursos de procedencia ilicita, acopio y trafico de
armas, trafico de indocumentados, tréfico de érganos; corrupcion, pornografia,
turismo sexual, tréfico de menores, lenocinio en contra de personas menores
de 18 afos de edad o de personas que no tienen capacidad para comprender
el significado del hecho o de personas que no tienen capacidad para resistirlo,
asalto, secuestro y trata de personas.®

Como vemos, el fendmeno de la trata de personas estd considerado delincuen-
Cia organizada, y estd catalogado como la esclavitud moderna, que concibe
a la victima como objeto mercantil, exclusivamente con fines de explotacion.
Hay una negacion total a la calidad humana de la victima y una connotacion de
dominio continuado, que ejerce el victimario; es a partir de dicho control cuan-
do surge esa practica de ejercer atributos de propiedad sobre una persona, a
través de la cosificacion de la victima indefensa.®

La trata de personas es una practica que destruye decenas de miles de vidas;
es un delito que provoca un sufrimiento humano de dimensiones casi inima-
ginables, que, sin embargo, muchas veces se enfrenta al desconocimiento y la
indiferencia publicos”

Dijo John F. Kerry, siendo Secretario de Estado norteamericano:

La trata de personas es un insulto a la dignidad humana y un ataque a la libertad.
Ya sea que estemos hablando de la venta de mujeres y nifios por terroristas en el
Medio Oriente, la trata sexual de nifias engafadas que dejan sus hogares en Europa
Central, la explotacién de trabajadores agricolas en Norteamérica o la esclavizacion
de pescadores en el Sudeste Asidtico, cada una de las victimas. . .tiene un nombre. ..
Cada una de ellas fue despojada de sus derechos humanos mas fundamentales

La esclavitud moderna no existe en un vacio. Estd conectada a una serie de
problemas del siglo XXI...como la persistencia de la pobreza extrema, la discri-
minacién contra la mujer y las minorias, la corrupcion y otras fallas de los go-
biernos, el uso indebido de los medios sociales, y el poder...de la delincuencia
organizada transnacional®

5 LeyFederal contra la Delincuencia Organizada. Diputados.gob.mx.

6  Cf Héctor Alberto Pérez Rivera. La Trata de Personas como violacién de los Derechos Humanos: el Caso
Mexicano. CNDH, México, 2016, p. 11.

7 (Cf Marfa Olga Noriega Séenz y Oscar Garcia Huitrén. £/ fenémeno de la Trata de Personas. Instituto
Nacional de Ciencias Penales (INACIPE), México, 2016, p. XIV.

8  EUA. Informe sobre Trata de Personas de 2015, p. 1. Version electronica (acceso el 30/mayo/2017).
9  Ibidem.
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Es esa esclavitud que, por cierto, no tiene nada de moderna, la que debemos
luchar por erradicar.

Definicion del problema

"o

La “trata de personas’, “trata de seres humanos” o “esclavitud moderna” son
términos generales para referirnos a los actos concretos de reclutar, albergar,
transportar, suministrar u obtener una persona para obligarla a realizar trabajos
forzosos o comercio sexual, mediante el uso de fuerza, fraude o coaccion.

En diciembre de 2000, en Palermo, Italia, representantes de mas de 80 paises
se reunieron para acordar un nuevo marco juridico internacional para comba-
tir la delincuencia transnacional organizada, aprobado después por la Asamblea
General de la ONU. Uno de los elementos clave de ese régimen es un acuerdo
detallado sobre la lucha contra la trata de personas: el Protocolo para Prevenir,
Reprimiry Sancionar la Trata de Personas, especialmente de mujeres y nifos (Pro-
tocolo de Palermo), que entré en vigor en 2003 y es hoy el acuerdo internacional
mas influyente en esta materia, en el que participan 124 Estados miembros.*®

El articulo 3 del Protocolo de Palermo ofrece una definicion de trata de perso-
nas y otra de trata de nifos:

a) Por‘trata de personas”se entendera la captacion, el transporte, el traslado,
la acogida o la recepcion de personas, recurriendo a la amenaza o al uso
de la fuerza u otras formas de coaccién, al rapto, al fraude, al engafo, al
abuso de poder o de una situacion de vulnerabilidad o a la concesién o
recepcion de pagos o beneficios para obtener el consentimiento de una
persona que tenga autoridad sobre otra, con fines de explotacion. Esa ex-
plotacion incluird, como minimo, la explotacion sexual, los trabajos o ser-
vicios forzados, la esclavitud, la servidumbre o la extraccién de érganos;

b) El consentimiento dado por la victima de la trata de personas a toda
forma de explotacion internacional descrita en el apartado a) del pre-
sente articulo no se tendra en cuenta cuando se haya recurrido a cual-
quiera de los medios enunciados en dicho apartado.

c) Lacaptacion, el transporte, el traslado, la acogida o la recepcién de un
nifno con fines de explotacion se considerard “trata de personas”incluso

10 Cf Héctor Alberto Pérez Rivera. Ob. Cit,, p. 12.
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cuando no se recurra a ninguno de los medios enunciados en el apar-
tado a) del presente articulo;
Por "nifo” se entenderd toda persona menor de 18 ahos

Como leemos, la trata de personas es un delito complejo que puede darse de
muy diversas maneras. Existe una pluralidad de operaciones que pueden ser
constitutivas del tipo penal. Esas acciones pueden darse conjunta o separada-
mente, de manera que no es necesario participar en todas las fases del proceso
de la trata de personas para ser responsabilizado por ello. Basta con que se dé
una de dichas acciones previstas. Tampoco es necesario que el fin se materiali-
ce para que se produzca la actividad criminal de la trata.™?

No es necesario pues, que se llegue a producir efectivamente la explotacion de
la persona, sino que es suficiente que las conductas del agente activo se rea-
licen con el fin de lograr esa explotacion, entendiéndola como que pretenda
obtener o se obtenga algun beneficio o ventaja.

En otras palabras. la trata no es la explotacion, sino la operacidon mercantil ilicita
que tiene como fin explotar a una persona; esta explotacion puede o no ma-
terializarse, pero con la sola existencia de dicha actividad comercial/criminal se
actualiza el supuesto de la trata.'

De acuerdo con la Ley Modelo contra la Trata de Personas de la UNODC (oficina
de Naciones Unidas contra la Doga y el Delito, por sus siglas en inglés), este
delito tiene 3 componentes:

1. Las actividades o verbos rectores, que se refieren al reclutamiento,
transporte, transferencia, retenciéon o recepcion de otra persona;

2. Los medios comisivos, como recurrir a amenazas, al uso de la fuerza 'y
otras formas de coaccion; al rapto, fraude, engafo, abuso de poder o
condiciones de vulnerabilidad, o la concesion o aceptacion de pagos o
beneficios para obtener el consentimiento de una persona, por quien
tenga autoridad sobre ella;

3. Losfines de explotacion de esa persona.’®

En Estados Unidos por ejemplo, la Ley de Proteccion de las Victimas de Trata del
ano 2000 (Ley publica 106-386), y sus enmiendas(TVPA, por sus siglas en inglés),

11 Cf Héctor Alberto Pérez Rivera. Ob. Cit,, p. 13.
12 Cf. Héctor Alberto Pérez Rivera. Ob. Cit, p. 14.
13 Cf Héctor Alberto Pérez Rivera. Ob. Cit,, pp. 18-19.
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y el Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas, especial-
mente Mujeres y Nifios, que complementa la Convencion de la ONU contra la
Delincuencia Organizada Transnacional (Protocolo de Palermo), describen este
servicio obligatorio con diversos términos, incluidos servidumbre involuntaria,
esclavitud o practicas similares, servidumbre por deudas y trabajo forzoso.™

Se puede considerar que una persona es victima de trata, independientemente
de si nacié en estado de servidumbre, fue explotada en su propia ciudad, fue
transportada a una situacion de explotacién, consintid previamente en trabajar
para un tratante o participd en un delito como resultado directo de la trata. La
trata de personas puede o no incluir el traslado. En el nlcleo de este fendmeno
esta el objetivo del tratante de explotar y esclavizar a sus victimas y la multitud
de préacticas de coaccion y engafo que utilizan para ello.*®

El informe de UNODC del 21 de diciembre de 2016, describe que casi un tercio
de las victimas de trata de personas a nivel mundial son nifas y nifios. Ademas,
las mujeres y nifas comprenden el 71% de las victimas.

La trata de personas con fines de explotacién sexual y trabajos forzados con-
tindan siendo las modalidades mas detectadas de este delito. Sin embargo,
existen también victimas de trata de personas con fines de explotacién de la
mendicidad, matrimonios forzados o fraudulentos, obtencién de beneficios pu-
blicos, o pornografia.'®

Mientras mujeres y nifias tienden a ser victimas de trata de personas con fines
de matrimonios forzados o explotacion sexual; hombres y nifios son explota-
dos para trabajos forzados en la industria minera, maleteros, soldados o escla-
vos. Mientras alrededor del 28% de las victimas detectadas a nivel mundial son
nifas y nifos, en Africa subsahariana y América Central y el Caribe este grupo
poblacional conforma el 62 y 64% de las victimas, respectivamente.’?

Los grupos armados cometen este delito en sus territorios de operacion, for-
zando a mujeres y nifas a casarse o convertirse en esclavas sexuales, y obligan-
do a hombres y nifios a realizar trabajos forzados o a ser combatientes. Nadia
Murad, Embajadora de Buena Voluntad de UNODC para la Dignidad de los So-

14 EUA. Informe sobre Trata de Personas de 2015, p. 3. Version electrénica (acceso el 30/mayo/2017).
15 Ibid, p. 3.
16 Yury Fedotov, Director Ejecutivo de UNODC, al presentar el informe.

17 Cf.Nifios y nifas, casi un tercio de victimas de la trata de personas: Informe de UNODC. Nueva York/
Viena, 21 de diciembre de 2016. (acceso el 23/0572017).
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brevivientes de Trata de Personas, ha relatado su secuestro por |os terroristas de
ISIS, junto a otras miles de mujeres Yazidis en Irak.*®

El informe de UNODC de 2016 incluye un capfitulo que se enfoca en las cone-
xiones entre la trata de personas, la migracién y los conflictos.

Las personas que huyen de la guerra y la persecucion son particularmente vul-
nerables a la trata de personas..La urgencia de su situacion puede llevarlos a
tomar decisiones migratorias peligrosas. El répido aumento en el nimero de
victimas de trata de personas en Siria después del inicio del conflicto armado, es
un ejemplo de como se desenvuelven estas vulnerabilidades.'

La trata de personas y los flujos migratorios pueden confluir en los paises de
destino. Factores como la delincuencia organizada transnacional en el pais de
origen y el perfil socioecondmico de la persona migrante pueden incidir en el
incremento de la vulnerabilidad frente a la trata de personas.

El informe de UNODC habla sobre la multiplicidad de rutas para la trata de per-
sonas, incluidas aquellas a nivel nacional, entre paises vecinos y hasta entre di-
ferentes continentes. Mds de 500 rutas fueron detectadas entre 2012-2014. Por
ejemplo, las victimas que van de Africa subsahariana y Asia sudoriental hacia un
gran numero de destinos, reportdndose su deteccién en 69 paises durante el
periodo de elaboracién de este informe.

“‘Alrededor de 158 (85%) paises han criminalizado la trata de personas segun las
disposiciones del Protocolo (de Palermo), lo que representa una mejoria sus-
tancial en comparacién con 2003, cuando solo el 18% de los paises contaban
con tales marcos normativos. Sin embargo, el indice de sentencias condena-
torias se mantiene muy bajo y las victimas no siempre reciben la protecciéon y
servicios que los paises estan obligados a proporcionarles!2°

Es imperiosa la necesidad de invertir mas recursos para identificar y asistir a las
victimas, asi como mejorar las acciones del sistema de justicia penal para detec-
tar, investigar y procesar judicialmente los casos de trata de personas.

18 Video de su intervencién en el Consejo de Seguridad: http://webtv.un.org/topics-issues/glo-
bal-issues/watch/nadia-murad-basee-taha-unodc-goodwill-ambassador-on-trafficking-in-per-
sons-in-conflict-situations-security-council-7847th-meeting/5255490683001.

19 Yury Fedotov, Director Ejecutivo de UNODC, al presentar el informe.

20 Cf.Nifos y nifas, casi un tercio de victimas de la trata de personas: Informe de UNODC. Nueva York/
Viena, 21 de diciembre de 2016. (acceso el 23/0572017).
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En la Declaracion de Nueva York adoptada durante la Cumbre para los Refugia-
dos y Migrantes en septiembre de 2016, se enfatizé que refugiados y migrantes
corren el riesgo de ser victimas de trata de personas, y que los paises necesitan
combatir este delito y el tréfico ilicito de migrantes.

En sintesis, la trata de personas, en todo caso, es un delito multiofensivo que genera
violaciones graves al ntcleo duro de los derechos fundamentales de las victimas.2!

Trafico Humano

Datos de la OIT, muestran que mds de 12.3 millones de personas en el mun-
do sufren situaciones laborales similares a la esclavitud. Cuatro millones son
victimas de la trata cada afo, la mayor parte nifias, nifos y mujeres. Entre el
10-30 % de mujeres victimas de la trata son menores de edad. En América
Latina, 2 millones de nifas, nifios y adolescentes son victimas de explotacion
sexual, comercial o laboral (mendicidad). En Centroaméricay el Caribe, el 64%
de las victimas son infantes, mientras que nifios y nifias constituyen el 62% de
las victimas en Africa subsahariana.

Hay una evidente conexion entre la trata de personas y los grupos armados,
quienes reclutan y secuestran a las personas mas vulnerables y los migrantes
en todo el mundo se encuentran en peligro constante, se han convertido en
las principales victimas de los llamados comerciantes de esclavos del siglo 21.
Miles de hombres, mujeres y nifos desaparecen de campos de refugiados en
Europa y otras partes del mundo, ante la indiferencia internacional.2?

Segun datos del afio pasado de la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y
el Delito, las cinco actividades del crimen organizado que recaudan mas dinero
en el mundo, generan ganancias anuales de mas de US $2 billones, cifra que
equivale a 3.6% de todo lo que produce y consume el planeta en un afio, o
cuatro veces el PIB de Argentina o casi diez veces el de Colombia, dos paises de
ingreso medio alto a nivel mundial.

El Ultimo informe del Foro Econdmico Mundial (Foro de Davos) llega a una es-
timacion menor —maés de US$1 billon—basado en una investigacion de 2011

21 Cf Héctor Alberto Pérez Rivera. Ob. Cit,, p. 73.

22 71% de las victimas de trdfico humano son mujeres y nifias. www.cinu.mx > Sala de Prensa, 21/dic/16
(acceso el 19/07/2017).
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del Global Financial Integrity (GFI), un centro de investigaciones domiciliado en
Washington, que elabord un informe a partir de 12 actividades ilegales, de las
cuales las cinco primeras son:

1. Narcotrafico: (US$320,000 millones), incluidas las “zonas de silencio”en
la guerra contra el narco en México

2. Falsificacién (US$250,000 millones)

3. Trata de personas (Trafico Humano) (US$31,600 millones)
4. Trafico ilegal de petroleo (US$10,800 millones), y

5. Tréfico de vida salvaje (US$10,000 millones).

Si a estas cifras se le agregan otras actividades (desde trafico de érganos hasta la
venta de obras de arte), la suma se dispara a cuando menos, US$650,000 millones.

Si se afade que la mayorfa de las transacciones se hacen en efectivo, el lavado
de dinero es en sf mismo, un gran negocio que explica el resto de ese mas de
US$1 billon del que habla el Foro de Davos.

Por su parte, en su informe de 2014, la Organizacién Internacional del Traba-
jo (OIT) estimaba que las ganancias privadas de este comercio ilegal eran de
US$150,000 millones, cifra que quintuplica la estimacion del GFI.

Segun la OIT, unos US$99,000 millones se deben a uno de los dos grandes ca-
pitulos del trafico humano: la explotacion sexual. Los otros US$51,000 millones
corresponden a la explotacion econémica e incluyen trabajo doméstico, agri-
cola, construccion, industria, etcétera.

La diferencia en estimaciones se debe fundamentalmente a los afos que se
comparan y factores circunstanciales, como los eventos deportivos en el afo
de medicién, pues el trafico sexual genera mas dinero y crece exponencial-
mente de la mano de grandes eventos, como una copa mundial de futbol o
unas olimpiadas?® (paradojas del deporte global).

Sean cual sean las cifras (todas son enormes), el trafico humano circula en una
direccién similar al narcotréfico: del mundo en desarrollo al mundo desarrollado.

Los especialistas buscan distinguir entre el trdfico humano y el de inmigrantes,
pero con frecuencia la frontera entre ambos es borrosa. Un inmigrante que no

23 Cf. Marcelo Justo. Las cinco actividades del crimen organizado que recaudan mds dinero en el mundo.
BBC Mundo, marzo de 2016. Version en linea (acceso el 14/06/2017).
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puede pagar los costos del viaje, y tiene que trabajar, con frecuencia de manera
esclava, hasta liquidar lo adeudado es un ejemplo de la dificultad para diferen-
ciar ambos fendmenos.

Actualmente, sélo una de cada cien victimas de trata es rescatada de las redes
de traficantes, lo que pone en evidencia la enorme tasa de impunidad de este
ilicito. La trata es ademas, un crimen especialmente parasitario, que se alimenta
de la vulnerabilidad, crece en tiempos de incertidumbre y se aprovecha de la
inaccion. Las personas atrapadas en conflictos armados y crisis humanitarias
corren un alto riesgo de ser victimas de explotacion sexual, trabajos forzados,
contrabando de érganos o esclavitud. Los traficantes aprovechan las miserias
humanas y lucran con ellas; ya deciamos que hay un claro patrén que conecta
la migracion indocumentada con el trafico de personas.?®

Algunos datos de América Latina

Veamos como funciona la trata de persona en algunos paises hermanos:

A septiembre de 2015, en Argentina, mas de 600 mujeres extranjeras fueron
rescatadas de las redes de trata, lo que represento el 62% sobre un total de
1,017 casos, informd el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, pero aun
son muchas las jovenes que permanecen desaparecidas.

En el barrio portefo de Constitucién nacié Madres Victimas de Trata, una Aso-
ciacion Civil integrada por familiares y amigos de chicas desaparecidas para ser
prostituidas, porque denunciar, investigar y acceder a ayuda psicolégica son
algunas de las dificultades que enfrentan quienes buscan a una familiar secues-
trada para ser explotada sexualmente.

Entre abril de 2008, cuando entrd en vigencia la Ley 23.364 que establece las
sanciones del delito contra la trata, hasta agosto de 2105, fueron rescatadas
9,025 personas, segun cifras difundidas por el Programa Nacional de Rescate y
Acompanamiento a las Personas Damnificadas por el Delito de Trata.

El 51% de esas personas estaba en situacion de explotacion sexual, en tanto que
el 49% era explotada laboralmente; del total, 90% era mayor de edad. Méas del
85% son mujeres, adolescentes y nifas, quienes son explotadas sexualmente,
obligadas a prostituirse.

24 Latrataes un crimen del que solo se rescata al 1% de las victimas, alerta la UNODC. www.cinu.mx > Sala
de Prensa> Noticias. 29/julio/2016 (acceso el 19(07/2017).
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La linea telefénica nacional gratuita 145, que recibe llamados todo el afo las 24
horas, atendio 5,300 telefonemas entre 2012 y agosto de 2015. Ese afio, el 50%
de las denuncias provino de Capital Federal y la provincia de Buenos Aires, se-
guida por las provincias de Cérdoba, Santa Fe, Entre Rios y La Pampa.

En diciembre del 2012, la Ley sufrié una nueva modificacion, a raiz del impacto
generado por el fallo que absolvié a los culpables de la desaparicion de Marita
Verdn. Se elimind la figura de consentimiento; se establecieron nuevos derechos
para las victimas y asistencia integral, buscando la adecuada reinsercion de las
mismas; se impulso la creacion del Comité Ejecutivo y el Consejo Federal para la
Lucha de Trata y Explotacion de Personas, en el dmbito de la Jefatura de Gabinete
de Ministros, pero ain no estaba totalmente reglamentada en agosto de 201525

Brasil es uno de los principales paises de origen, destino y transito de hombres,
mujeres y nifos victimas del trafico sexual y trabajo forzado. Informes de la
Policia Federal indican mayores indices de prostitucion infantil en el noreste. En
menor escala, mujeres de pafses vecinos, incluyendo Paraguay, han padecido
explotacion sexual. El turismo sexual infantil es un problema en centros turfsti-
cos y zonas costeras del noreste, cuyos consumidores provienen de Europay,
en menor grado, de Estados Unidos.

El 7 de octubre de 2016, el presidente Michel Temer firmo la Ley que reprime y
endurece las penas para el trafico de personas. Esta Ley establece medidas de
atencion y proteccion a las victimas y sefiald el 30 de julio como Dia Nacional
de Lucha contra la Trata de Personas. Sefiala que el delito de trata de personas
se incluird en el Cédigo Penal, tipificado por las acciones destinadas a “agenciar,
atraer, reclutar, transportar, transferir, comprar, acoger o recibir a una persona,
por amenaza seria, violencia, coaccién, fraude o abuso”. El texto detalla los efec-
tos de esta practica, que incluyen la extraccion de érganos, tejido o cualquier
parte del cuerpo; llevar a la persona a cualquier forma de servidumbre o traba-
jar en condiciones analogas a la esclavitud; la adopcion ilegal y, la explotacién
sexual. Las sanciones van de 4-8 afos, que pueden extenderse en casos espe-
cfficos: si el delito ha sido cometido por funcionarios publicos o afecta a nifios,
adolescentes o adultos mayores. Estan previsto también multas.26

25 Cf. Milagros Moreni Nimer. Trata de personas: el 50 % de las denuncias son de Buenos Aires y Capital.
www.lanacion.com.ar > Sociedad > Trata de Personas (acceso el 19/07/2017).

26 Cf. Ley para combatir la trata de personas entra en vigor en Brasil
ampost.com.br/es/../lei-de-combate-ao-trafico-de-pessoas-comeca-a-vigorar-no-brasil (acceso el
19/07/2017).
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Afines de diciembre de 2016, la Corte Interamericana de Derechos Humanos pu-
blicé la sentencia del caso Trabajadores da Fazenda (Hacienda) Brasil Verde vs Brasil,
condenando al Estado brasilero por no garantizar la proteccién de 85 trabajado-
res sometidos a formas de esclavitud, ademas de no haber garantizado el acceso
a la justicia de otros 43 trabajadores. La Corte ordend al Brasil retomar las inves-
tigaciones sobre el caso, adoptar medidas para evitar que el delito de esclavitud
prescriba y reparar a las victimas por los dafios inmateriales sufridos, pagando
indemnizaciones pecuniarias a 127 trabajadores y a una trabajadora. Ademas de
los 85 trabajadores rescatados, que recibirdn 40,000 délares cada uno, se suman
otros 43 trabajadores, por denegacion de justicia, los cuales recibirdn 30,000 ddla-
res cada uno. Esta sentencia de la CIDH es histérica, porque es la primera vez que
la prohibicién del trabajo esclavo se aplica en el continente?”

Colombia ha sido identificada como territorio de origen de victimas de tra-
ta de personas. Entre enero-diciembre de 2015 las principales finalidades de
explotacion fueron: sexual, trabajos o servicios forzados, mendicidad ajena y
matrimonio servil.

En 2015, el Ministerio del Interior registrd 71 victimas de trata de personas,
de las cuales 86% fueron mujeres y 14% hombres. 45 fueron victimas de
explotacion sexual, 6 de matrimonio servil, 1 de mendicidad ajenay 19 de
trabajos forzados.

Los casos registrados se concentraron en 19 departamentos: Atlantico, Magda-
lena, Cesar, Norte de Santander, Santander, Arauca, Boyacd, Antioquia, Choco,
Caldas, Risaralda, Quindio, Cundinamarca, Valle del Cauca, Cauca, Huila, Putu-
mayo, Caquetd y Guaviare.

Los principales destinos de explotacion dentro del pais son los departamentos
de Cundinamarca, Norte de Santander, Santander y Atlantico. Los principales
destinos de explotacién en el exterior fueron Republica Dominicana, China,
Chile, Ecuador, México, Argentina, Panama, Paraguay y Emiratos drabes.2®

27 Sentencia histérica de la Corte IDH condena a Brasil por trabajo esclavo y trata de personas. liberata.org/
sentencia-historica-se-condena-brasil-trabajo-esclavo-trata-personas/ 22/Diciembre/2016 (acceso
el 19/07/2017).

28  Informe Global Trata de Personas.
https://www.unodc.org/colombia/es/../2016/../informe-global-trata-de-personas.html (acceso el
10/junio/2017).
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El caso mexicano

En México, el Protocolo de Palermo entrd en vigor el 25 de diciembre de 2003.
Esto motivé que a finales de 2007 (con cierto retraso), se expidiera la primera Ley
para Preveniry Sancionar la Trata de Personas, que retomaé los elementos del tipo
penal acordados en Palermo y se establecieron, por primera vez en el pafs, crite-
rios para la creacion y puesta en operacion de una politica criminal de prevencion
y sancién de ese ilicito; ademés cred una Comision Intersecretarial encargada de
elaborar un Programa Nacional para prevenir y sancionar ese delito.?®

Con la aprobacién de esta ley se fortalecieron los esfuerzos en las entidades
federativas, ya que algunas tipificaron este ilicito, y otras publicaron legislacion
local en la materia.3®

Para el afo 2009, dado que diversas oficinas internacionales sefalaron que Mé-
xico era un pafs de alta incidencia de este fendmeno delictivo, el Constituyente
Permanente reformo la fraccion XXI del art. 73 constitucional sefalando la fa-
cultad exclusiva de la Federacion:

Para establecer los delitos vy las faltas contra la Federacion vy fijar los castigos
que por ellos deban imponerse; expedir leyes generales en materia de secues-
tro y trata de personas, que establezcan, como minimo, los tipos penales y sus
sanciones, la distribucion de competencias y la forma de coordinacién entre la
Federacion, el Distrito Federal, los Estados y los Municipios, asi como legislar en
materia de delincuencia organizada.

Como consecuencia, el 14 de julio de 2012 se publico la Ley General para pre-
venir, sancionar y erradicar los Delitos en materia de Trata de Personas y para la
Proteccion y Asistencia a las Victimas de estos Delitos (Ley de Trata), que abrogo la
todavia entonces reciente Ley del 2007.

De acuerdo con la Ley General para Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos
en Materia de Trata de Personas y para la Proteccion y Asistencia a las Victimas,
por trata se entiende cualquier forma de explotacién de una persona. Son res-
ponsables de estos delitos tanto los que retienen a la victima, como los que
posibilitan que esto ocurra.3!

29 Cf. Héctor Alberto Pérez Rivera. Ob. Cit, p. 15.
30 Cf. Héctor Alberto Pérez Rivera. Ob. Cit,, p. 16.

31 Cf.Denuncias por trata de personas se disparan 600% en México en 6 anos.
www.animalpolitico.com » Nacional (acceso el 24/05/2017).
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Inexplicablemente, a pesar de que la reforma constitucional senalada fue poste-
rior a la que reforma el titulo Primero sobre los Derechos Humanos (junio/2011)
y posiciond los tratados de derechos humanos al rango de Ley Suprema de
toda la Unién, esa nueva Ley de Trata tipificd este ilicito de forma diferente al
Protocolo de Palermo, puesto que en su art. 10 incluye los medios comisivos (es
decir, violencia o engafio en sus distintas modalidades, que tienen que ver con
el elemento volitivo de la persona). Asimismo, incluye algunos verbos rectores
que pueden ser reiterativos entre sf (por ejemplo, enganchar y captar) 22

Adicionalmente, de acuerdo con el art. 26 de la Convencién de Viena sobre
el Derecho de los Tratados, éstos siempre deben ser cumplidos de buena fe
por las partes (principio pacta sunt servanda); o que implica que, al margen
de cualquier conflicto de jerarquia entre normas, en materia de derechos hu-
manos opera invariablemente el principio pro personae, que obliga a aplicar
aquella norma que mas beneficie a las victimas de violaciones a sus derechos
humanos, y que recoge el propio art. 1° de nuestra Constitucion. Por ende, la
nueva Ley de Trata, debio ajustarse estrictamente, o ser méas favorable, que lo
acordado en el Protocolo de Palermo.

En consecuencia, sin importar lo que senale su legislacion interna, en mate-
ria de trata de personas, el Estado mexicano esta obligado a aplicar la norma
(interna o internacional) que mas favorezca a las victimas de ese delito. Pero
obviamente, sin demérito de lo anterior, los Estados parte de un tratado de de-
rechos humanos también tienen obligacion de adecuar su legislacion interna a
la normativa internacional, lo que México no ha hecho. 33

Mas aun, el Protocolo de Palermo, en su art. 5 exige que los Estados miembros
tipifiquen el delito de trata de personas retomando la definicién de los tres
elementos ya comentada. También exige que se penalice la tentativa, la parti-
Cipacién como cémplice y la organizacion o direccidon de otras personas con
fines de trata de personas.

Tanto la tipificacién de estos delitos, como su tratamiento penal requieren de
precision técnica para que las conductas a incriminar sean claras y precisas,
sin margen para lagunas. Las conductas deben estar ajustadas a formas verba-
les incuestionables para lograr que sean tipicas, antijuridicas y culpables, pues
para determinar la responsabilidad penal es fundamental la fijacion del tiempo,

32 Cf. Héctor Alberto Pérez Rivera. Ob. Cit, pp. 17-18.
33 (f Héctor Alberto Pérez Rivera. Ob. Cit,, p. 19.
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modo y lugar de la comision del delito.3* Todo eso debe ser escrupulosamente
previsto por los legisladores mexicanos.

Por ello la Ley Modelo de la UNODC propone la tipificacion siguiente:
1. Toda persona que:
a) Reclute, transporte, transfiera, retenga o reciba a otra persona;

b) Recurriendo alaamenaza o al uso de la fuerza u otras formas de coaccion,
al rapto, al fraude, al engano, al abuso de poder o de una situaciéon de vul-
nerabilidad o a la concesién o aceptacién de pagos o beneficios para ob-
tener el consentimiento de una persona que tenga autoridad sobre otra;

c) Con fines de explotacion de esa persona; serd culpable de un delito
de trata de personas y, tras la condena, estara sujeta a pena de prision
de (numero de anos conforme a la clasificacion de delitos graves) y/o
multa de hasta...(una multa de la categoria).

Esta definicion ya habfa sido incorporada en el derecho mexicano a partir de
la ratificacion del protocolo de Palermo'y la Ley de Trata del afno 2007, ademas
de haber sido analizada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en la
ejecutoria siguiente:®®

Décima Epoca. Registro: 2002430. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito.
Tipo de Tesis: Aislada. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.
Libro XV, diciembre de 2012, Tomo 2. Materia(s): Penal. Tesis: 1.90.P20 P (10a.).
Pagina: 1582

TRATA DE PERSONAS. LA DEFINICION DE ESTE DELITO PREVISTO EN EL ARTI-
CULO 188 BIS DEL CODIGO PENAL PARA EL DISTRITO FEDERAL COINCIDE, EN
ESENCIA, CON LA CONVENIDA POR LA COMUNIDAD INTERNACIONAL EN EL
ARTICULO 3, INCISO A), DEL PROTOCOLO PARA PREVENIR, REPRIMIR Y SAN-
CIONAR LA TRATA DE PERSONAS, ESPECIALMENTE MUJERES Y NINOS, QUE
COMPLEMENTA LA CONVENCION DE LAS NACIONES UNIDAS CONTRA LA DE-
LINCUENCIA ORGANIZADA TRANSNACIONAL (PROTOCOLO DE PALERMO). El
Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas, Especialmen-
te Mujeres y Nifios, que Complementa la Convencién de las Naciones Unidas
contra la Delincuencia Organizada Transnacional, conocido como Protocolo de
Palermo, que obliga al Estado Mexicano a prevenir, reprimir y sancionar dicho
delito, al haber sido suscrito por México en dos mil, coincide en esencia, con lo

34 Cf. Héctor Alberto Pérez Rivera. Ob. Cit,, p. 20.
35 Cf. Héctor Alberto Pérez Rivera. Ob. Cit,, p. 23.
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que prevé el articulo 188 Bis de Cédigo Penal para el Distrito Federal; instrumen-
to que prevé una definicion de trata de personas convenida por la comunidad
internacional, al ser un delito que atenta contra los derechos humanos, ya que
vulnera la esencia misma de la persona (vida, libertad, integridad y dignidad).
Conforme a dicho protocolo, la trata de personas puede significar el recluta-
miento, transporte, traslado, acogida o recepcion de personas, bajo amenaza
o por el uso de la fuerza u otra forma de coaccién, secuestro, fraude, engafio,
abuso de poder o una posiciéon de vulnerabilidad, o recibir pago o beneficios
para conseguir que una persona tenga bajo su control a otra, para el proposito
de explotacion. Definicion de la que se advierten tres elementos constitutivos
esenciales de dicho ilicito, a saber: a) La actividad: entendida como la captacion,
transporte, traslado, acogida o recepcion de personas; b) El medio: es la amena-
za o uso de la fuerza u otras formas de coaccion, el rapto, fraude, engafio, abuso
de poder o de una situacion de vulnerabilidad, la concesion o recepciéon de
pago o beneficios para obtener el consentimiento de una persona que tenga
autoridad sobre la victima; y ¢) El propdsito: la explotacion de una persona.

NOVENO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA PENAL DEL PRIMER CIRCUITO.

Amparo en revision 79/2012. 28 de junio de 2012. Unanimidad de votos. Ponen-
te: Emma Meza Fonseca. Secretaria: Maria del Carmen Campos Bedolla.

Por lo tanto, no hay explicacion racional, ni pretexto juridico, para que la legis-
lacion vigente no se ajuste de inmediato a estas directivas.

En México la explotacion de personas con fines sexuales o laborales se dispard
en el Ultimo sexenio. Datos oficiales de la Procuraduria General de la Republica
(PGR) revelan que en 2008-2014 el numero de averiguaciones por trata crecid
mas del 600%. Casi medio millar de victimas, principalmente mujeres y meno-
res de edad han sido rescatadas de condiciones de maltrato.3®

Este fendmeno estéd extendido en todo el pais. Aunque Jalisco, Baja California Sur
y San Luis Potosi no han reportado situaciones de trata, segun revela la Comision
Nacional de los Derechos Humanos, los datos de la Fiscalia Especial para los Deli-
tos de Violencia contra las Mujeres y Trata de Personas (FEVIMTRA) muestran que
a nivel federal, hay casos practicamente en todas las entidades del pafs.

De los cinco estados con mas denuncias por trata, cuatro estan en la zona cen-
tro: ciudad de México, estado de México, Tlaxcala y Puebla. A ellos se suma
Chiapas, por la vulnerabilidad de los migrantes.

36 Cf. Denuncias por trata de personas se disparan 600% en México en 6 aios.
www.animalpolitico.com » Nacional (acceso el 24/05/2017).
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Investigaciones federales y estatales han descubierto que en Tlaxcala operan
redes de tratantes que se dedican a cooptar a mujeres, principalmente para
traerlas a la capital del pafs, donde son recluidas en centros de explotacién se-
xual. Varias de estas redes tienen conexion con otras en el extranjero. Del 2008
a la fecha, la FEVMTRA ha documentado 48 investigaciones relacionadas con
células que operan en el extranjero.??

En marzo del 2014 la PGR dio un golpe a una banda de este tipo, al detener a
tres integrantes de una familia en Tenancingo, Tlaxcala, los cuales enganchaban a
mujeres mayores o menores de 18 afos, con enganos. Los hombres de la familia
involucrada enganaban a las jovenes, prometiéndoles matrimonio y las embara-
zaban. Después utilizaban a sus hijos como “medio de coaccién” para forzarlas a
prostituirse en la Ciudad de México y en Texas y Nueva York, en Estados Unidos.

En Chiapas, FEVIMTRA ha iniciado 68 averiguaciones previas por trata de per-
sonas relacionadas principalmente con victimas migrantes. Uno de los casos
mas significativos ocurrio en mayo del 2011, cuando la Fiscalfa desenmascard
a dos funcionarios del Instituto Nacional de Migracion en Ciudad Cuauhtémoc,
quienes prostitufan a jovenes migrantes centroamericanas.

Las mujeres siguen siendo el principal blanco de las bandas de tratantes. De
las casi 500 victimas rescatadas registradas por la Fiscalia, solamente 61 (12%)
fueron hombres.

También los menores de edad son blanco de las redes de tratantes. En prome-
dio, cuatro de cada 10 victimas rescatadas, fue una joven menor de 18 afos.

De acuerdo con el diagnostico de Naciones Unidas sobre México, la explota-
cion sexual es la forma mas comun y le siguen los casos de personas sujetas a
trabajos forzados, la venta de nifios y nifias, y el trabajo forzado en actividades
relacionadas con la delincuencia organizada. La ONU advirtié que practicamen-
te cualquier persona en nuestro pais puede ser victima de este delito.

De acuerdo con la Ley vigente, la trata de personas es un delito grave en Mé-
xico. Las sentencias para quien sea hallado culpable pueden alcanzar hasta los
30-40 afios de prisidn, sin derecho a obtener beneficios de pre-liberacion.

Pero la PGR reporté menos de 125 personas detenidas y consignadas, es decir,
apenas una por cada siete averiguaciones en promedio.

37 Cf.Denuncias por trata de personas se disparan 600% en México en 6 anos.
www.animalpolitico.com » Nacional (acceso el 24/05/2017).
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En otros términos, el problema no esté en la legislacion, sino las investigaciones.
La Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) informd que apenas
el 7.2% de las averiguaciones federales y locales por trata de personas terminan
en una sentencia condenatoria.

Rosi Orozco, ex diputada federal y presidenta de la asociacion civil Unidos contra
la Trata, dijo que a nivel federal, los resultados de la Fiscalfa especial, que en esta
administracion ha erogado 250 millones de pesos, son pobres, y ademas, sélo
ocho Estados han transparentado sus resultados en materia de prevencion y
persecucion de estos delitos.

Paradojicamente, el avance tecnoldgico no ha ido a la par con el respeto a los
derechos humanos, pues los tratantes de personas hacen uso de las nuevas
tecnologias para facilitar sus operaciones a nivel global 38

FEVIMTRA dio a conocer la estadistica actualizada, de enero del 2008 a mayo de
2017, con un total de 707 averiguaciones por trata de personas iniciadas ante
el Ministerio Publico Federal. En promedio, un caso cada cuatro dias, y parecen
pocos frente a la magnitud del problema.

Mientras en 2008 la Fiscalia registré 25 casos, para el 2010 sumaron 97 averi-
guaciones, es decir practicamente el triple. En 2014 ascendieron hasta 178, un
crecimiento del 602%. Para 2015, s6lo de enero a mayo se abrieron 56 averi-
guaciones previas por trata. Los estados de la zona centro del pafs, junto con
Chiapas suman 359 averiguaciones iniciadas, es decir, casi la mitad de todas las
que existen a nivel nacional.

En el caso de explotacién de menores, existen pocos datos en México del drea
de procuracion y administracion de justicia, donde el 83% de las victimas co-
rresponde a fines de explotacion sexual, el 13% a explotacion laboral, el 3% a
explotacion mixta (laboral y sexual) y sélo 1% a otras formas de explotacion
(que incluye a menores).

Las estimaciones mas conservadoras, de acuerdo con la CNDH, calculan entre
16,000-20,000 nifnas y nifos sujetos a esclavitud sexual; sin embargo, otros estu-
dios sefalan que el nimero de menores de ambos sexos sujetos a explotacion
sexual asciende a 70,000, de los cuales 50,000 en zonas fronterizas. Respecto del
total de victimas, oscilan entre 50,000-500,000.32

38 Cf. Marfa Olga Noriega Sdenz y Oscar Garcia Huitrén. El fendmeno de la Trata de Personas. Instituto
Nacional de Ciencias Penales (INACIPE), México, 2016, p. XIV.

39 (f Héctor Alberto Pérez Rivera. Ob. Cit,, p. 32.
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Esto refleja la terrible realidad que viven cotidianamente decenas de miles de
ninos y adultos en nuestro pafs.
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40 Las denuncias por trata de personas se disparan 600% en México en 6 afios. www.animalpolitico.com »
Nacional (acceso el 10-12/06/2017).
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Derecho a la Reparacion Integral del Daiio

Precisamente por ser la trata de personas un delito tan grave, que afecta a las
victimas desde muchos puntos de vista, que las convierte en objetos de ex-
plotacién y lacera todos sus derechos fundamentales: la libertad en todos sus
aspectos, la vida, la seguridad, la salud fisica y mental, su patrimonio, su familia,
etcétera, el articulo 6° del Protocolo de Palermo, denominado Asistencia y pro-
teccion a las victimas de la trata de personas, establece:

41 Las denuncias por trata de personas se disparan 600% en México en 6 arios. www.animalpolitico.com »
Nacional (acceso el 10-12/06/2017).
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1. Cuando proceda y en la medida que lo permita su derecho interno,
cada Estado Parte protegera la privacidad y la identidad de las victimas
de la trata de personas, en particular, entre otras cosas, previendo la
confidencialidad de las actuaciones judiciales relativas a dicha trata.

2. (Cada Estado Parte velard por que su ordenamiento juridico o adminis-
trativo interno prevea medidas con miras a proporcionar a las victimas
de la trata de personas, cuando proceda:

a) Informacién sobre procedimientos judiciales y administrativos
pertinentes;

b) Asistencia encaminada a permitir que sus opiniones y preocupa-
ciones se presenten y examinen en las etapas apropiadas de las
actuaciones penales contra los delincuentes sin que ello menos-
cabe los derechos de la defensa;

3. (Cada Estado Parte considerara la posibilidad de aplicar medidas destina-
das a prever la recuperacion fisica, sicolégica y social de las victimas de la
trata de personas, incluso, cuando proceda, en cooperacién con organi-
zaciones no gubernamentales, otras organizaciones pertinentes y demas
sectores de la sociedad civil, y en particular mediante el suministro de:

a) Alojamiento adecuado;

b) Asesoramiento e informacién, en particular con respecto a sus
derechos juridicos, en un idioma que las victimas de la trata de
personas puedan comprender;

c) Asistencia médica, sicoldgica y material; y
d) Oportunidades de empleo, educacién y capacitacion.

5. Cada Estado Parte tendrd en cuenta, al aplicar las disposiciones del pre-
sente articulo, la edad, el sexo y las necesidades especiales de las victi-
mas de la trata de personas, en particular las necesidades especiales de
los niftos, incluidos el alojamiento, la educaciény el cuidado adecuados.

6. Cada Estado Parte se esforzard por prever la seguridad fisica de las vic-
timas de la trata de personas mientras se encuentren en su territorio.

7. Cada Estado Parte velard por que su ordenamiento juridico interno
prevea medidas que brinden a las victimas de la trata de personas la
posibilidad de obtener indemnizacion por los dafos sufridos.
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La reparacién integral del dafio, segun la CNDH, se compone de:*?

Sancién al responsable Conforme a la ley, adecuada al hecho victimizante

Conforme a la equidad; incluye los sufrimientos y aflicciones
causados a las victimas directas e indirectas; el menoscabo de
valores significativos para las personas y toda perturbacion no
susceptible de medicién pecuniaria

Dafo moral

Pérdida de oportunidades, en particular la educacion y pres-

Dano al proyecto de vida ) .
taciones sociales

Acciones que den a la victima la tranquilidad de que los he-

Garantias de no repeticién - -
chos que sufrié no se repetiran

En México, la Ley General de Victimas, publicada en 2015 (posterior a la Ley de
Trata de 2012), resulta mucho mas especifica sobre la reparacion integral, pues
preceptua:

Articulo 26. Las victimas tienen derecho a ser reparadas de manera oportuna,
plena, diferenciada, transformadora, integral y efectiva por el dafo que han su-
frido como consecuencia del delito o hecho victimizante que las ha afectado
o de las violaciones de derechos humanos que han sufrido, comprendiendo
medidas de restitucion, rehabilitacién, compensacion, satisfaccion y medidas de
no repeticion.

Articulo 27. Para los efectos de la presente Ley, la reparacion integral comprendera:

. Larestitucion busca devolver a la victima a la situacion anterior a la comision
del delito o a la violacion de sus derechos humanos;

Il.  Larehabilitacién busca facilitar a la victima hacer frente a los efectos sufridos
por causa del hecho punible o de las violaciones de derechos humanos;

lll.  La compensacion ha de otorgarse a la victima de forma apropiada y propor-
cional a la gravedad del hecho punible cometido o de la violacién de dere-
chos humanos sufrida y teniendo en cuenta las circunstancias de cada caso.
Esta se otorgara por todos los perjuicios, sufrimientos y pérdidas economi-
camente evaluables que sean consecuencia del delito o de la violacion de
derechos humanos;

IV.  La satisfaccion busca reconocer y restablecer la dignidad de las victimas;

V. Las medidas de no repeticion buscan que el hecho punible o la violacién de
derechos sufrida por la victima no vuelva a ocurrir;

42 Cf. Héctor Alberto Pérez Rivera. Ob. Cit., p. 83.
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V. Paralos efectos de la presente Ley, la reparacion colectiva se entenderd como
un derecho del que son titulares los grupos, comunidades u organizaciones
sociales que hayan sido afectadas por la violacion de los derechos individuales
de los miembros de los colectivos, o cuando el dafo comporte un impacto
colectivo. La restitucién de los derechos afectados estard orientada a la re-
construccion del tejido social y cultural colectivo que reconozca la afectaciéon
en la capacidad institucional de garantizar el goce, la proteccion y la promo-
cion de los derechos en las comunidades, grupos y pueblos afectados.

Las medidas colectivas que deberdn implementarse tenderan al reconocimien-
to y dignificacién de los sujetos colectivos victimizados; la reconstruccion del
proyecto de vida colectivo, y el tejido social y cultural; la recuperacion psicoso-
cial de las poblaciones y grupos afectados y la promocion de la reconciliacién y
la cultura de la proteccion y promocién de los derechos humanos en las comu-
nidades y colectivos afectados.

Las medidas de reparacién integral previstas en el presente articulo podran cu-
brirse con cargo al Fondo o a los Fondos Estatales, seguin corresponda.

En consecuencia, la Ley de Trata de 2012, pese a ser muy reciente, también estd
atrasada en este rubro y quiza fuera mejor reformarla para remitir este capitulo
a la Ley General de Victimas.

Lamentablemente, no obstante lo previsto en la Ley General de Victimas, en el
pais no hemos logrado proporcionar la reparacion integral a todas las victimas
de los delitos, incluida la trata de personas.

Una Ley que no alcanza

Segun algunos autores, la Ley de 2007 no respondié a las necesidades en esta
materia, por lo que tuvo que ser abrogada, pero aun con la expedicion de la Ley
vigente los esfuerzos para prevenir y sancionar la trata de personas, asi como
para proteger y asistir a las victimas siguen demostrando deficiencias y con-
tradicciones que derivan en graves confusiones en la dogmatica penal, que
lamentablemente repercuten en la impunidad de los autores, asi como en la
criminalizacion y revictimizacion de las victimas. Todo esto, debido a la confu-
sion con otros tipos legales, la omision para integrar adecuadamente el tipo
penal, la doble punicion de conductas y la exclusién de diversas finalidades del
delito, entre otras fallas4®

43 (f. Marfa Olga Noriega Saenz y Oscar Garcia Huitron. El fenémeno de la Trata de Personas. Instituto
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Ademas, en la Ley General de Trata de 2012 se realizod una tipificacion que no
cumple con los elementos minimos establecidos por el Protocolo de Palermo,
sobre todo en los siguientes aspectos:**

Elementos

Verbos
rectores

Medios
comisivos

Estandar del
Protocolo de
Palermo

1. Captar, transportar,
trasladar acoger, recibir.
2. Vender, ofrecer, entre-
gar o aceptar.

3. Substraer, trasladar o
retener

Recurriendo a la amena-
za o al uso de la fuerza
u otras formas de coac-
cion, al rapto, al fraude,
al engafo, al abuso de
poder o de una situaciéon
de vulnerabilidad o a la
concesion o aceptacion
de pagos o beneficios
para obtener el consen-
timiento de una persona
que tenga autoridad so-
bre otra.

Ley General de

Trata

Captar, enganchar,
transportar, transfe-
rir, retener, entregar,
recibir o alojar

No contiene

Comentarios

Los verbos captar y engan-
char son esencialmente la
misma conducta.

Sustituye vender por entregar
y aceptar por recibir, que esen-
cialmente son los mismos.
Falta el verbo retener.

No armonizada con el estan-
dar internacional, por la falta
de un elemento esencial que
atiende a la comision de los
sujetos pasivos y las formas
de comision del ilicito.

Por lo comentado, entre otras razones, la Ley mexicana de 2012, pese a su ex-
tension (contiene 126 articulos), no cumple cabalmente su cometido.

Por otro lado, para 2016, solamente 25 entidades federativas (las dos terceras partes)
han armonizado su legislacién con la Ley General contra la Trata, lo que significa que
un tercio del pafs (11 entidades federativas), mantienen un rezago en la materia.*s

Todo esto dificulta todavia mas la prevencion, persecucion y sancion de estos
delitos.

Nacional de Ciencias Penales (INACIPE), México, 2016, p. XIX.
44 (f. Héctor Alberto Pérez Rivera. Ob. Cit, pp. 25-28.

45 Simon Pedro |zcara Palacios y Karla Lorena Andrade Rubio (coords). Migracién Indocumentadayy Trata
de Personas. Fontamara, México, 2016, p. 208.
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Pobre eficacia y mucha opacidad

Segun datos de la Fiscalia Especial para los Delitos de Violencia contra las Mu-
jeres y Trata de Personas, Unicamente 124 personas han sido consignadas por
su presunta responsabilidad en el delito de trata de personas. Si se cruza este
dato con el de averiguaciones previas iniciadas, la proporcion es de apenas una
persona detenida por cada siete investigaciones iniciadas. La Fiscalia rehusa in-
formar cudntas de esas personas han sido sentenciadas, argumentando que
eso es competencia del Poder Judicial. Del total de personas detenidas, FEVIM-
TRA acuso a 56 (la mayor proporcion), por beneficiarse de la explotacion de las
victimas a través de actividades sexuales remuneradas.

En mayo pasado la CNDH urgidé al gobierno federal y a los gobiernos estatales
para que agilicen los esfuerzos encaminados a combatir la trata, ya que la im-
punidad sigue siendo el comun denominador en este delito.

De acuerdo con la Comision, hay 2,105 averiguaciones previas abiertas por
trata de personas en el pais, tanto a nivel federal como estatal, pero de ellas
apenas 756 fueron consignadas ante un juez. Peor auin, solo hay registro de 152
sentencias condenatorias (nueve del fuero federal y 143 del local), apenas una
eficacia del 7.2% en el combate a la trata de personas.

A nivel estatal, la ciudad de México acumula més sentencias por trata con 85,
seguido de Chiapas con 55, Puebla con 20 y estado de México con 13.

En los estados no hay homologacion de procedimientos sobre la sistematizacion
o desagregacion de la informacion. En los casos de migrantes, los datos que reco-
ge el Instituto Nacional de Migracion no coinciden con los de FEVIMTRA.

Chasel Colorado, vocera de Amnistia Internacional, dijo que es vital que se for-
talezcan los procesos de investigacion. Las oportunidades de desarticular redes
de trata se pierden en México, porque no hay didlogo entre autoridades de
distintos niveles e incluso entre las mismas instancias federales.

Amnistia Internacional considera vital fortalecer programas de proteccion a
testigos, capacitar a funcionarios, y los programas de atencion a victimas. En
el caso de migrantes, es inadmisible que cuando un extranjero es rescatado de
una red de trata se le re-victimice llevandolo a una instalacion migratoria, en
vez de canalizarlo a un refugio con atencion especializada.?

46  |bidem.
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Rosi Orozco sefald que a nivel federal y pese a los recursos que se le han desti-
nado a la Fiscalia Especial para los Delitos de Violencia contra las Mujeres y Trata
de Personas, los resultados son minimos: menos de una decena de sentencias.

En marzo pasado, poco mas de cien organizaciones civiles solicitaron a todos
los estados del pafs un informe pormenorizado sobre la prevencion y persecu-
cion de la trata de personas y la proteccion de las victimas. A la fecha solamente
han respondido Guanajuato, Coahuila, Quintana Roo, Chiapas, Baja California
Sur, Veracruz, Oaxaca y Baja California (...) el colmo son Campeche, Tabasco y
Querétaro, que ni siquiera han designado a alguien para atender estos cuestio-
namientos, una muestra de total falta de voluntad.

En su mas reciente informe Naciones Unidas considerd urgente reducir la impu-
nidad, armonizar las leyes locales con la Ley General para Prevenir la Trata y esta
a su vez, con las disposiciones internacionales en torno al Protocolo de Palermo.

Reporte sobre Trafico de Personas 20164’

El Departamento de Estado norteamericano emitié recientemente su Reporte
anual sobre Trafico de personas en 2016, donde deja clara la situacion en México:
sefiala que seguimos siendo pais de origen, transito y destino de hombres,
mujeres y nifios victimas de la trata de personas con fines de explotacion
sexual (trata sexual) y trabajo forzado (trata laboral). Los grupos mds vulnera-
bles son mujeres, menores, indigenas, personas con discapacidades fisicas e
intelectuales, migrantes y personas lesbianas, gays, bisexuales, transgénero e
intersexuales (LGBTI).

Se explota con fines sexuales a compatriotas (mujeres, ninos, hombres y personas
transgénero); hombres, mujeres y nifios mexicanos son también sometidos a ex-
plotacién laboral en agricultura, servicio doméstico, manufactura, elaboracién de
alimentos, construccion, mendicidad forzada, economia informal y venta calleje-
ra, en México y en Estados Unidos. Normalmente, las victimas son seducidas por
reclutadores que se valen del fraude, relaciones romanticas enganosas, o extor-
sion, por ejemplo, mediante la retencién de documentos de identidad, amenazas
de denunciar la calidad migratoria o perjudicar a familiares.

47 Cf. mx.usembassy.gov/es/nuestra-relacion/reportes-oficiales/reporte-sobre-trafico-de-personas
(acceso el 30/06/2017).
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La gran mayorfa de victimas extranjeras en México son mujeres y nifos centro y
sudamericanos y del Caribe, Europa Oriental, Asia y Africa; algunas tenfan como
destino final Estados Unidos. Persiste el turismo sexual con menores, especialmente
en zonas turfsticas y frontera norte. Muchos turistas involucrados provienen de Es-
tados Unidos, Canada y Europa Occidental, aunque también hay mexicanos.

La delincuencia organizada lucra con la trata sexual y obliga a hombres, muje-
res y ninos, mexicanos y extranjeros, a cometer actos ilicitos, asesinar, ser vigi-
lantes y participar en la produccién, transporte y venta de drogas.

La corrupcion relacionada con trata de personas—en particular, las fuerzas del
orden, autoridades judiciales (federales y locales) y migracion— es motivo de
grave preocupacion. Algunos funcionarios exigen sobornos y servicios sexua-
les de adultos y menores victimas de trata sexual; extorsionan a migrantes irre-
gulares y victimas de trata; falsifican documentos de las victimas; amenazan
con enjuiciarlas si no denuncian formalmente a los tratantes; aceptan sobornos
de tratantes; facilitan el cruce de fronteras; dirigen o frecuentan prostibulos, y
no intervienen ante la comision de delitos relacionados con trata de personas,
incluso en establecimientos de explotaciéon sexual 48

El Gobierno mexicano no cumple las normas minimas el combate de la trata de
personas. Tampoco informd haber condenado a 86 acusados de trata de personas,
incluidos algunos de trata laboral. En ocasiones, los datos sobre la identificacion de
victimas y la labor de las fuerzas del orden fueron poco fiables, y no quedo claro
cuantas condenas mencionadas guardaron relacién con la trata, conforme la defi-
ne el derecho internacional, aunque la recopilaciéon de datos mejord en 2015.

La complicidad de las autoridades siguié siendo un grave problema que, en gran
medida, seguia sin abordarse. El gobierno proporcioné fondos para prestar servi-
cios a las victimas de trata, y abrié el primer albergue del pafis financiado por un
gobierno estatal y organizaciones privadas. Pero los albergues son insuficientes y
los servicios para victimas virtualmente inexistentes en gran parte del pais, lo que
dejo a victimas en riesgo de volver a ser explotadas. Las autoridades federales y
estatales realizaron una variedad de gestiones de prevencion de trata, entre ellas
nuevas iniciativas para prevenir la trata laboral 42

Descrita la problematica, el Reporte da las siguientes:

48  Cf. mx.usembassy.gov/es/nuestra-relacion/reportes-oficiales/reporte-sobre-trafico-de-personas
(acceso el 30/06/2017).

49 Cf. mx.usembassy.gov/es/nuestra-relacion/reportes-oficiales/reporte-sobre-trafico-de-personas
(acceso el 30/06/2017).
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Recomendaciones

Aumentar entre otras acciones, el financiamiento publico para servicios espe-
cializados de asistencia a victimas y refugios; intensificar la labor de investiga-
cion y enjuiciamiento de quienes cometen delitos relacionados con la trata;
condenar y sancionar a los tratantes y a funcionarios publicos complices; ela-
borar procedimientos estandarizados y capacitar a todos los funcionarios para
que identifiguen y refieran a las victimas a servicios de proteccion y asistencia;
enmendar las leyes contra la trata de personas en los dmbitos federal y estatal,
de modo que reflejen el derecho internacional; aumentar la capacidad de las
unidades especializadas, para que respondan eficazmente, con mayor finan-
ciamiento y capacitacion; ejercer mayor control para que no se coaccione a las
victimas para que declaren contra los tratantes y que no se las trate como tales;
mejorar la recopilacion de datos; brindar proteccion eficaz a testigos y victimas
que declaran contra tratantes; perfeccionar mecanismos de coordinacion entre
autoridades federales, estatales y locales.

El Reporte indica que el gobierno siguié aplicando las leyes de trata de perso-
nas irregularmente. El nimero de condenas por trata aumenté en los niveles
federal y estatal, pero no quedo claro cudntas guardaban relacion con la trata
conforme se define en el derecho internacional. La complicidad generalizada
de autoridades en la comision de delitos relacionados con la trata, en particular
la policia y otras autoridades locales, socavo la persecucion de esos ilicitos.

La Ley General de 2012 prohibe la trata en todas sus formas e impone penas de
5-30 afos de prision, suficientemente severas y acordes con las prescritas para
otros delitos graves. No obstante, a diferencia del derecho internacional, la Ley
considera el uso de la fuerza, fraude y coaccion como factores agravantes, en
lugar de elementos béasicos del delito vy tipifica la adopcién ilegal sin fines de
explotacion, como trata de personas. Quienes pudieron haber sido obligados
a cometer actividades ilicitas por grupos delictivos no se consideran posibles
casos de trata, a pesar de los indicios de fuerza o coaccién. Las autoridades
federales tienen competencia sobre todos los casos de trata internacional, por
hechos que guardan relacion con la delincuencia organizada y los que derivan
de acusaciones contra funcionarios. Los estados investigan los demds casos.
Catorce de 31 estados han armonizado sus leyes relativas con la Ley federal, con
lo cual pueden resolver incongruencias, mejorar las investigaciones y los juicios.
La legislatura de Chihuahua aprobd una ley de proteccién a victimas que prevé
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la prestacion de servicios legales, médicos y psicoldgicos a victimas de delitos
contra los derechos humanos, incluida la trata. La legislatura de Baja California
introdujo un proyecto de ley para identificar victimas y exigir que las fuerzas
del orden inspeccionen establecimientos comerciales sospechosos. Pese a que
la Ley de 2012 obliga a los Estados a establecer un fiscal dedicado a la trata de
personas, muchos carecen de fondos para hacerlo.

Basadas en la definicion de trata de la Ley de 2012, las autoridades iniciaron 250
investigaciones federales y 415 investigaciones estatales, y detuvieron a 674
personas, comparadas con las 253 investigaciones federales y las 196 estatales
registradas en 2014.5° Notificaron el enjuiciamiento de 578 personas en 2015
(414 hombres y 157 mujeres), y condenaron de 86 tratantes relacionados con
36 casos en 2015. No hubo informe sobre el nimero de juicios o condenas
por trata de personas en 2014. Segun la prensa, las sentencias fueron de 15
a 58 anos de prision, aunque no quedd claro cuédntas fueron por delitos rela-
cionados con trata, como lo define el derecho internacional. Tampoco dieron
informacion sobre la duracion de las sentencias. Aproximadamente 2% de los
casos de trata terminaron en condenas, porcentaje congruente con el altisimo
indice de impunidad en México.

Segun las ONG, la policia realizd redadas para detener personas dedicadas a la
prostitucion y migrantes indocumentados, en lugar de identificar a victimas de
explotacion sexual o laboral. Algunos funcionarios fusionaron el concepto de
trata con los de trafico de migrantes y prostitucion. Las investigaciones y juicios
a menudo sufrieron demoras, mientras las autoridades decidian qué fiscalia era
competente o coordinaban con funcionarios de otras jurisdicciones. Dado que
algunos funcionarios no comprenden la trata de personas, algunas causas se
iniciaron por delitos menores y los tratantes fueron absueltos. Las autoridades
mantuvieron estrecha colaboracién en la materia con sus homoélogos de Es-
tados Unidos y se asociaron en al menos 6 operaciones policiales conjuntas,
logrando identificar casi 60 victimas y arrestar a 18 sospechosos. Un grupo de
trabajo mexicano intercambid informacion sobre investigaciones de trata de
personas y trafico de migrantes, con homdélogos norteamericanos. Algunos or-
ganismos del gobierno federal ofrecieron cursos de capacitacion contra la trata,

50 Hubo casos notables, como el arresto de cinco presuntos tratantes por someter a una muijer a tra-
bajo forzado en una tintorerfa; el arresto de cinco sospechosos en una comparia agricola por la
explotacion con fines laborales de 228 adultos y 78 menores; el arresto de varios gerentes de una
plantacion de café por la explotacion laboral de nifios indigenas guatemaltecos, y multiples delitos
de trata sexual que se sospecha cometieron familiares y organizaciones delictivas.
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con fondos extranjeros, aunque la mayorfa fueron dictados por representantes
de gobiernos extranjeros y miembros de la sociedad civil.??

A pesar de que constantemente se informo sobre la complicidad generalizada
de autoridades, no hubo informes sobre enjuiciamiento, ni condena de em-
pleados gubernamentales coémplices de trata en 2015; el gobierno tampoco
ha informado sobre la condena de un funcionario complice desde 2010. Un
empleado municipal buscado por trata en Oaxaca fue arrestado en 2014, pero
no hay progreso del caso, ni nuevas investigaciones por complicidad de fun-
cionarios iniciadas en 2015; ni informacién sobre la investigacion iniciada en
2013 contra dos policias de Tijuana por explotar a una victima de trata sexual;
ni sobre la investigacion iniciada en 2012 contra un empleado de Chihuahua,
acusado por trabajo forzado.

El gobierno siguié ofreciendo limitados servicios especializados para victimas
de trata. Fuentes oficiales indicaron haber identificado 1,814 victimas en 2015:
784 sometidas a trata sexual, 470 a trabajo forzado, 382 a mendicidad forzada,
17 a delincuencia forzada y 161 cuyo objeto de explotacién no era claro; en
comparacion con 1,842 identificadas en 2014. Los agentes de migracion usa-
ban un largo cuestionario sobre derechos humanos para identificar a posibles
victimas de trata y algunas instituciones gubernamentales tenian procedimien-
tos informales de remision de victimas, pero la mayorfa de funcionarios care-
cia de pautas claras para identificarlas y remitirlas a servicios de atencion. Las
ONG cuestionaron la capacidad gubernamental para identificar con precision a
victimas de poblaciones vulnerables, como trabajadores migrantes y personas
dedicadas a la prostitucion. Segun expertos, a menudo los funcionarios no di-
ferenciaron entre victimas de trata sexual y mujeres dedicadas a la prostitucion
—en parte, por la excesiva generalidad de la Ley contra la trata—y por ello no
fueron fiables las estadisticas sobre victimas. La Comisién Ejecutiva de Atencion
a Victimas (CEAV) proveyo un protocolo a funcionarios, que resume las dispo-
siciones de asistencia a victimas; pero las ONG indicaron que era inoperante.*?

En 2015, la CEAV erogd 47 millones de pesos en asistencia a victimas de delitos,
incluida trata de personas. Organismos federales y estatales ofrecen servicios de
emergencia (atencién médica, servicios alimentarios y alojamiento temporal), a

51 Cf. mx.usembassy.gov/es/nuestra-relacion/reportes-oficiales/reporte-sobre-trafico-de-personas

(acceso el 30/06/2017).

52 Cf. mx.usembassy.gov/es/nuestra-relacion/reportes-oficiales/reporte-sobre-trafico-de-personas
(acceso el 30/06/2017).

135

Quorum 120_290817.indd 135 29/09/17 01:35 p.m.



B Quorum legislativo 120 Agosto 2017 M

algunas victimas. El alcance y calidad de dichos servicios a méas largo plazo va-
rian, y pueden abarcar servicios médicos, psicoldgicos y legales. No quedd claro
cuéntas victimas recibieron otros servicios, como refugio; los servicios especiali-
zados para victimas de trata siguieron siendo insuficientes en casi todo el pais.
En 2014 se elabord un protocolo federal de asistencia a victimas, pendiente de
implementacién. Algunos estados también elaboraron protocolos para atender
victimas de trata. Fueron particularmente escasos los servicios gubernamentales
para hombres victimas de trata y victimas sometidas a trabajo forzado. Los al-
bergues para menores de 13 afos y mujeres victimas de violencia de género no
indicaron cuantas victimas de trata atendieron en 2015. La FEVIMTRA mantiene
un refugio de alta seguridad en la Ciudad de México hasta para 50 mujeres, que
participaban en el proceso judicial contra sus explotadores. El refugio albergd
un numero indeterminado de victimas de trata durante un maximo de 3 meses.
Las mujeres podian tener a sus hijos en el albergue, pero no podian salir solas,
supuestamente por seguridad. Algunas ONG plantearon preocupacion por las
posibles consecuencias traumaticas de ello. FEVIMTRA recibid $93°376,000 en
2015, en comparacion con 10 millones de pesos en 2014, para asistir a mujeres
victimas de violencia extrema, incluida la trata. El estado de Puebla abrio el primer
albergue publico-privada del pafs. La mayor parte de la asistencia especializada
en albergues fue brindada por ONG, muchas con fondos extranjeros y privados.
Algunos albergues dependian de la fiscalia para identificar victimas y el nimero
de alojadas determinaba los fondos que recibian. Algunos observadores sugirie-
ron que eso creaba un incentivo para retener a aquellas victimas que aguardaban
la conclusion de su caso y podian poner en riesgo la independencia y sosteni-
bilidad del albergue. Fue deficiente la coordinacion entre autoridades federales,
estatales y municipales en los servicios para victimas. En 2014, la red consular
mexicana en Estados Unidos prestd apoyo a 31 victimas de trata laboral y a un
numero indeterminado de trata sexual®?

Numerosas victimas de trata no se identificaron, y pocas presentaron denuncias
0 prestaron asistencia en investigaciones y juicios por temor, carencia de servicios
especializados y falta de confianza en las autoridades. Si bien las leyes mexicanas
protegen a las victimas por actos ilicitos cometidos como consecuencia directa
de su sometimiento, las ONG informaron que las victimas acababan detenidas o
sancionadas ilegalmente. Algunas mujeres dedicadas a la prostitucion en la Ciu-
dad de México informaron que las autoridades actuaron con violencia durante

53 Cf. mx.usembassy.gov/es/nuestra-relacion/reportes-oficiales/reporte-sobre-trafico-de-personas
(acceso el 30/06/2017).
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operaciones contra la trata y las obligaron a firmar acusaciones contra detenidos
por ese delito; esas tacticas para forzar testigos suscitan gran preocupacion. Va-
rias ONG informaron de victimas que sufrieron traumas por la insensibilidad de
las autoridades. Los extranjeros victimas de trata retinen los requisitos para ser
refugiados, independientemente si deciden testificar contra los tratantes o no.
No obstante, a menudo no se les ofrecid esa opcién, como alternativa a la depor-
tacion. Muchas victimas extranjeras regresaron a sus paises, tras testificar, por no
tener refugio o informacion sobre sus derechos. El INM informé haber brindado
asistencia alimentaria y de otro tipo a 29 extranjeros victimas de trata en 2014,
haber emitido 21 autorizaciones de permanencia en el pais por razones huma-
nitarias, que podrian renovarse anualmente, dependiendo de las circunstancias
de la victima. En comparacion, el INM asistio a 47 victimas en 2013. En algunos
casos, las autoridades dieron a conocer a la prensa los nombres de las victimas y
los pormenores de sus casos. La Ley contra la trata contiene disposiciones para
la indemnizacion con recursos de un fondo para victimas. No quedd claro si las
victimas en cuestion recibieron resarcimiento alguno. No obstante, una victima
en un caso de derechos humanos obtuvo una restitucion de 800,000 pesos en
enero de 2016, lo que podria ayudar a sentar un precedente 34

Autoridades federales y estatales realizaron acciones de prevencion de trata de per-
sonas. La Comision Intersecretarial contra la trata se reunié dos veces en el afo y
divulgd un informe sobre las actividades en 2014. El gobierno publicé un plan na-
cional 2014-2018, pero no asignd fondos para implementarlo. 24 de los 31 estados
tenfan comisiones contra la trata; de ellas, 12 fueron establecidas o reorganizadas
en 2014. El grado de eficacia de estas comisiones fue diverso. El gobierno federal
y los gobiernos estatales realizaron actividades de concientizacién, como distribuir
material educativo, incluso en algunas lenguas indigenas y lenguaje de sefas, y
difundieron, a méas de 350,000 personas, nimeros telefénicos para denunciar and-
nimamente delitos de trata. Los expertos observaron una coordinacion irregular en-
tre el gobierno federal y los gobiernos estatales. La CNDH dicté numerosos cursos
de capacitacion y sesiones de sensibilizacion. El gobierno de la Ciudad de México
financié una linea telefénica gratuita para denunciar la trata y remitir a las victimas
a dependencias asistenciales. Las autoridades eliminaron cargos por permisos para
que ciudadanos guatemaltecos y belicefos trabajen en los estados de la fronte-
ra sury establecieron un centro en Guatemala para inscribir a los interesados en
permisos de visitante regional, pero no informaron sobre acciones para regular o
responsabilizar a estafadores que se hacian pasar por empleadores. En cambio, no-
54 Cf.0b.Cit.
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tificaron otras iniciativas para prevenir la explotacion laboral, como ofrecer instruc-
Cion a trabajadores migrantes mexicanos empleados por un reclutador, informar a
trabajadores migrantes extranjeros sobre sus derechos, y realizar inspecciones de
lugares de trabajo para detectar irregularidades, como presencia de menores. El
gobierno impartié cursos de capacitacion para prevenir el turismo de explotacion
sexual de menores, distribuyd material de sensibilizacién en destinos turisticos, e
investigd algunos casos de turismo sexual con menores, pero no indic si enjui-
Ci6 o condend a responsables, y algunas ONG afirmaron que servidores publicos
locales permitieron turismo sexual con menores. Las autoridades no informaron
sobre acciones para reducir la demanda de actos sexuales con fines comerciales,
ni de trabajo forzado, pero si que habfan capacitado al personal diplomatico para
prevenir la trata de personas.>®

La Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito en México publicéd
un informe, financiado por el gobierno, con un analisis del impacto de las ini-
ciativas de México contra la trata de personas y recomendaciones para que me-
jore su labor, entre otras, fortalecer la ley nacional contra la trata de personas,
dinamizar la comisién intersecretarial, prestar asistencia integral a las victimas
e intensificar la participacion de la sociedad civil para combatir el fendmeno.>¢

Numeralia

Dada la danza de nimeros que hemos leido, a continuacion se presentan las
cifras actualizadas sobre trata de personas en México (23 de septiembre de
2016):57

« 93% de las victimas de trata de personas son mujeres.
« 26% son menores de edad.

«enlos casos iniciados por SEIDO, la mayoria son hombres y menores
de edad.

55 Cf. mx.usembassy.gov/es/nuestra-relacion/reportes-oficiales/reporte-sobre-trafico-de-personas
(acceso el 30/06/2017).

56 Cf. mx.usembassy.gov/es/nuestra-relacion/reportes-oficiales/reporte-sobre-trafico-de-personas
(acceso el 30/06/2017).

57  Cifras actualizadas sobre la trata de personas en México - PUDH UNAM
www.pudh.unam.mx/perseo/cifras-actualizadas-sobre-la-trata-de-personas-en-mexico (acceso el
12/07/2017).
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- 6 entidades federativas han iniciado 76% de las averiguaciones previas
del dmbito local.

- de 1,458 averiguaciones previas iniciadas en el &mbito local, 27% de-
rivaron en consignaciones y solo 18.4% en sentencias condenatorias,
con 108 sentenciados.

En el ambito federal, la PGR reporta 571 averiguaciones previas inicia-
das, con 15.9% de consignaciones y 1.9% de sentencias condenatorias,
con 12 sentenciados.

Entidades federativas con mayor nimero de averiguaciones previas
iniciadas: Puebla con 375, Chiapas 315, Ciudad de México 113, Oaxaca
118y Baja California Norte y Estado de México con 95 cada una, lo que
representa el 76% del total en el dmbito local.

- laCiudad de México cuenta con 167 sentencias.

- Chiapas sélo reporta 16 sentencias, Baja California 8, Estado de México
3, Puebla 24 y Oaxaca ninguna.

De 2,843 victimas, 87.9% son mexicanas y 8.4% extranjeras; 93.4% mu-
jeresy 6.1% hombres; 26.5% son menores de edad y 71.7% mayores de
edad (3.2% se desconoce la edad).

- En el dmbito federal, SEIDO reporta 706 victimas, 696 mexicanas, 10
extranjeras y 108 casos sin identificar la nacionalidad.

- Adiferencia de lo reportado por las procuradurias estatales, donde la ma-
yorfa son mujeres y adultos, en el caso de averiguaciones previas en las
que interviene la delincuencia organizada, el 54% son menores de edad,
29% mayores de edad y 15% no se pudo identificar la edad de la victima.

La mayoria de las victimas son hombres (46%), mujeres 38%, y 15% sin
identificacion de género.

Del total de victimas (dmbitos federal y local), paises de origen de las
victimas son: Estados Unidos, Honduras, Colombia, Argentina, El Salva-
dor, Guatemala, Cuba, Chile, Nicaragua, Venezuela, entre otros.

- Encuanto a victimas de nacionalidad mexicana, se reportan originarias
de todo el pafs.
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Conclusiones

La historia sucinta del moderno combate internacional contra la trata de perso-
nas tiene mas de un siglo: 58

1. Iniciaen 1910, con la Convencidn Internacional relativa a la Trata de Blancas,

2. Prosigue en 1933, con la Convencion Internacional relativa a la Repre-
sion de la Trata de Mujeres mayores de Edad,

3. En 1949, el Convenio para la Represion de la Trata de Personas vy la Ex-
plotacion de la Prostitucion ajena,

4. En 2000, el Protocolo de Palermo,

5. En 2005, el Convenio del Consejo de Europa sobre la Lucha contra la
Trata de Seres humanos, y

6. En 2010, laLey Modelo contra la Trata de Personas.

Como podemos ver, nuestra primera Ley en esta materia aparecié con un re-
traso de 93 afnos respecto del primer esfuerzo internacional, precedida poco
tiempo antes, por una reforma en materia de explotacién infantil 52

El pomposamente llamado Programa Nacional para prevenir, sancionar, y erradi-
car los Delitos en materia de Trata de Personas y para la Proteccion y Asistencia a las
Victimas de este Delito 2014-2018, sefiala los tres problemas principales:

1. Una prevencion insuficiente,
2. Una pobre atencién, proteccion y asistencia a las victimas, y

3. Unainadecuada procuracioén, investigacion y persecucion efectiva de
estos delitos.6°

El fendmeno de la Trata de personas es sumamente complejo y precisamente por
ello, la definicion del delito debe ser apropiada vy clara, sin ambigtiedades ni con-
fusiones que provoquen incomprension o equivocaciones por parte de los ope-
radores del sistema de justicia penal, o dejen huecos para la inaccion, generando
una enorme impunidad, y grandes injusticias y dolor para muchos seres humanos.

58 Cf. Marfa Olga Noriega Sdenz y Oscar Garcfa Huitron. Ob. Cit,, p. 6.
59 Cf Marfa Olga Noriega Sdenz y Oscar Garcia Huitron. Ob. Cit,, p. 306.
60 Cf. Marfa Olga Noriega Sdenz y Oscar Garcfa Huitron. Ob. Cit,, pp. XIX-XX.
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Desde el punto de vista juridico, el problema primordial en el caso mexicano
ha sido la inadecuacién del tipo penal bésico, que debe ser concordante con
los instrumentos internacionales; el error de excluir de responsabilidad penal
al sujeto activo cuando media consentimiento de la victima y dejar impune la
trata interna (Ley de 2007); eliminar los medios comisivos, insertdndolos como
agravantes y confundir la trata con la explotacion (Ley de 2012); no incluir los
verbos rectores, el consentimiento de la victima y volver a confundir la trata
con la explotacion (dictamen de la Cdmara de Diputados (2014), no respetar el
proyecto de reformas del Senado (2014) 61

Eso ademds de los errores y vicios del sistema de procuracion, administracion,
imparticion y ejecucion de justicia, que no abordaremos a detalle por falta de
espacio y tiempo, entre los que destacan la impunidad, la corrupcion, la imperi-
cia e ignorancia policfacas, la venalidad de algunos juzgadores, la indolencia de
las autoridades, la mala administracion de los penales, etcétera.

Refiere Ferrajoli que los derechos fundamentales se han convertido en“la prin-
cipal fuente de legitimacion, y en caso de que sean violados, de deslegitima-
cion de cualquier orden juridico y politico, tanto estatal, como internacional.®?
En el caso mexicano de la trata de personas, lamentablemente podriamos afir-
mar que la constante violacion de los derechos humanos de las victimas de ese
terrible delito ciertamente deslegitima todo el orden juridico nacional.

La trata de personas es uno de los fendmenos criminales mas lesivos de nuestro
tiempo y uno de los mas arduos de combatir (es complejo, multifactorial, trans-
nacional y colectivo). Quizé por eso, a pesar de que la comunidad internacional
lleva ya mas de 112 afos luchando contra la llamada esclavitud del siglo XXI,
este ilicito se ha fortalecido con los cambios politicos, sociales, econémicos y
culturales del siglo. También es cierto que juegan a su favor la corrupcién y
la impunidad que son fendmenos universales, aungue sumamente graves en
nuestro pafs, que rebasa por mucho la media mundial de estos fenémenos.

La trata de personas contribuye, ademas, en muy gran medida a la inseguridad
que vivimos, a la falta de equidad que sufrimos; a la desigualdad, la miseria y el
desprecio por el otro.

México es lamentablemente, pais de origen, transito y destino de la trata de
personas; es decir, aquf sucede de todo, hablando de ese ilicito, que es uno de

61 Cf Marfa Olga Noriega Sdenz y Oscar Garcia Huitrén. Ob. Cit., pp. 27-28.
62 Cf Marfa Olga Noriega Sdenz y Oscar Garcfa Huitron. Ob. Cit., p. 300.
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los méas antiguos de la humanidad, y que vulnera todas y cada una de las esferas
de derecho de las victimas:63

Una victima de secuestro se aferra a la vida con la esperanza de ser rescatada;
no asi las victimas de trata, las que de acuerdo con testimonios de muchos so-
brevivientes se venden sexualmente 20 o 30 veces por dia, con el Unico deseo
de morir, y en muchos casos lo consiguen tras ser abusados y torturados por
sus captores, o en desgarrantes suicidios que cometen para encontrar descanso
ante tal injusticia. Por esa razén, me atrevo a comparar este flagelo con el homi-
cidio, porque al privar de su libertad y someter a una persona a cualquier moda-
lidad de trata, sobre todo sexual, se priva a un ser humano del derecho a la vida,
la libertad, y se acaba con su “voluntad”y sus suefios... dando fin asi a su vida.$*

Toda narracion queda corta ante la realidad del drama que viven las victimas de
la trata de personas, cada instante que estan sujetas a esa condicion inhumana.

México requiere urgentemente de voluntad politica para legislar efectivamente
contra la trata de personas; para hacer vigente esa ley en las calles e inmuebles
de todo el pals; para combatir ese delito con toda la fuerza del Estado, inclu-
yendo a la sociedad, que cierra muchas veces los ojos ante el fendbmeno que
ocurre frente a ella. De otra forma, todos nos convertimos en coparticipes de
esa inhumana perversion.
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Las fuentes mitoldgicas y épicas proporcionan amplia evidencia para la existen-
cia de diferentes tipos de sacrificios y victimas y ellas incluyen claros elementos
simbolicos que estan conectados a los rituales y practicas.!

En las ciencias penales podemos insertar la que se ha denominado victimo-
logfa, ya sea como parte de la criminologia o como ciencia auténoma. Des-
de esta Ultima perspectiva, el rumano-israeli Benjamin Mendelsohn distingue
que mientras la criminologia se ocupa del criminal, la victimologia estudia a su
opuesto penal, la victima. El médico argentino, Israel Drapkin, quien también
sostiene la autonomia de la victimologia, afirma que el término de victima tiene
dos significados: uno religioso y otro comun que refiere a la persona que sufre,
que es lesionada o destruida por la accién de otro, o como resultado de even-
tos o circunstancias desfavorables?

Los juristas Juan Bustos y Elena Larrauri distinguen entre victima y sujeto pasivo
con el ejemplo del nifio que lleva el reloj del padre a componery se lo roban en
el trayecto, en cuyo caso la victima es el nifio, mientras que el sujeto pasivo es el
padre por ser el duefio del reloj, en otras palabras, uno es el que sufre el ataque
y el otro es el afectado en su patrimonio 3

Los roles de la victima en la transicion
al sistema penal adversarial

A. La victima-persecutora (prosecutor). Los antecedentes inmediatos de los ori-
genes del juicio criminal adversarial se encuentran en Inglaterra, como lo expli-
ca John H. Langbein, jurista comparatista e historiador del common law, en su
obra The Origins of Adversary Trial. De esta obra es interesante destacar que en
la época moderna, durante los siglos XVI'y XVII existi¢ el juicio criminal de alter-
cado, el cual operd entre ciudadanos: acusador, acusado y un jurado; asi como
un juez. La victima tenia el rol de prosecutor (acusador), en caso de felonia; el
acusado tenfa el rol de defensor; el juez indicaba al jurado lo que expresaron el
acusador y acusado; y el jurado decidia acerca de si el acusado habia explicado

1 Burgess, Ann, Rehehr Cheryl, y Roberts, Albert, Victimology: theories and Applications, USA, Jones and
Bartlett Learning, 2010, p. 31.

2 Citados por Zamora Grant, José, Derecho victimal, 22 edicion, México, Instituto Nacional de Ciencias
Penales, 2009, p. 54.

3 Ibidem, p.37.

146

Quorum 120_290817.indd 146 29/09/17 01:35 p.m.



m  Lavictima en el sistema penal adversarial mexicano  m

adecuadamente en el sentido opuesto a la evidencia aducida contra él. No obs-
tante, en el crimen de alta traicion, se permitié la intervencién de un abogado
como fiscal, porque se trataba de un crimen de estado, por tanto los oficiales
del estado debian tomar la persecucién; asi también se permitid en este tipo
de crimen la intervencion de abogado del acusado; posteriormente, en el siglo
XVIII, se permitio la intervenciéon de abogado en la persecucién de otros delitos
serios; inclusive, el Parlamento promulgd estatutos para suministrar subsidios
para los costos de prosecucion bajo diversas circunstancias. La intervencion del
abogado defensor fue el portador del procedimiento criminal adversarial; por
consiguiente, los abogados empezaron a dominar el juicio en delitos mayores.*

En pocas palabras, Langbein nos ilustra como el juicio criminal inglés de alter-
cacion fue transitando al juicio criminal adversarial; en este contexto, también
nos muestra cémo la parte afectada por un crimen tenia la funcién de victi-
ma-persecutora, para posteriormente la prosecution transitara hacia el fiscal en
las colonias inglesas y en Inglaterra.

B. La victima invisible en general. En nuestro pafs, el constitucionalismo del siglo
XIX previé la figura del fiscal pero como parte del poder judicial, siendo hasta
el siguiente siglo cuando la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos de 1917 transfirio la institucion del fiscal con la denominacién de agente
del ministerio publico al poder ejecutivo, como 6rgano investigador y persecu-
tor de los delitos; de manera que el érgano de la acusacion pertenecia a un po-
dery el 6rgano jurisdiccional a otro poder; se le otorgd al acusado, entre otros
derechos, el de ser defendido por una persona de su confianza o por si mismo,
o por ambos, y en su caso por un defensor de oficio; el derecho a ser juzgado
en audiencia publica o por un jurado, etcétera. Es decir, se delined con pocas
bases un sistema penal adversarial, en los articulos 14, 16,18, 19, 20y 21 cons-
titucionales. Sin embargo, la otra parte no menos importante y protagonista
del drama penal no fue visible; es decir, la victima no figuré en la Constitucion.

C. La victima visible en general a victima-parte del proceso penal. Por decreto
publicado en el Diario Oficial de 14 de enero de 1985, se reformd el articulo
20, fraccién |, constitucional, para efecto de incrementar el monto maximo fi-
jado para la libertad provisional bajo caucion, dispuso que se debe tomar en
cuenta las particulares circunstancias de la victima.® Por decreto publicado el

4 (fr. Langbein, John H, The Origins of Adversary Criminal Trial, USA, Oxford Studies in Modern Legal
History, 2003, pp. 2-14.

5  Cdmara de Diputados del Congreso de la Union (Consultada el 14 de febrero de 2017), disponible
en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_ref_105_14ene85_ima.pdf
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3 de septiembre de 1993, se reformé el articulo 20, fraccién |, constitucional,
en la que se suprime la visibilizacién en ciernes de la victima.® En el decreto
publicado en el Diario Oficial de 3 de julio de 1993, se reform¢ el articulo 20,
fraccion |, constitucional, para el efecto de que al fijar el monto de la caucion
para obtener la libertad provisional del inculpado se debe tomar en cuenta los
dafios y perjuicios causados al ofendido; y contempla la regla de que en los
casos de delitos no graves se debe tomar en cuenta si la libertad provisional del
inculpado representa un riesgo para la victima o sociedad, en cuyo caso podra
ser negada la libertad provisional.”

A principios del siglo XXI, el 21 de septiembre de 2000 se publicé en el Diario
Oficial el decreto por el que se reformd el articulo 20 constitucional, en el cual
ademas de sefalar los derechos del inculpado se establecieron los de la victima
u ofendido que consistieron en: recibir asesorfa juridica; ser informado de los de-
rechos que en su favor establece la Constitucion, y sea informado del desarrollo
del procedimiento penal; coadyuvar con el ministerio publico; a que se le reciban
todos los datos o elementos de prueba con los que cuente, tanto en la averigua-
cion previa como en el proceso, y a que se desahoguen las diligencias correspon-
dientes; recibir atencion meédica y psicoldgica, desde la comision del delito; que
se le repare el dano; el derecho a no ser careado cuando la victima u ofendido
sea menor de edad y se trate de los delitos de violacion y secuestro; derecho a
solicitar las medidas y providencias legales para su seguridad y auxilio®

Por decreto publicado en el Diario Oficial de 18 de junio de 2008, mediante el
cual se reformaron diversos articulos constitucionales para instaurar el sistema
de justicia penal acusatorio y oral, entre los cuales se encuentra el articulo 20,
en el que se ampliaron los derechos de la victima, tales como el derecho a in-
tervenir en juicio e interponer recursos; solicitar directamente la reparacion del
dafio; derecho a que se resguarde su identidad y otros datos personales cuan-
do sean menores de edad, cuando se trate de delitos de violacidon, secuestro o
delincuencia organizada, y cuando a juicio del juzgador sea necesario para su
proteccion; tiene derecho a que el ministerio publico le garantice proteccion
y el juez el deber de vigilar que se cumpla dicha obligacion; derecho a solicitar
6  Cdmara de Diputados del Congreso de la Union (Consultada el 14 de febrero de 2017), disponible
en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_ref_129_03sep93_ima.pdf

7 Cémara de Diputados del Congreso de la Unién (Consultada el 14 de febrero de 2017), disponible
en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_ref_135_03jul96_ima.pdf

8  (Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién (Consultada el 14 de febrero de 2017), disponible
en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_ref_149_21sep00_ima.pdf
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medidas cautelares y providencias necesarias para su proteccion y restitucion
de sus derechos; y el derecho a impugnar ante el juez las omisiones del minis-
terio publico en la investigacion, asi como las resoluciones de reserva, no ejer-
cicio, desistimiento de la acciéon penal o suspension del procedimiento cuando
no esté satisfecha la reparacion del dafo.?

Asimismo, por decreto publicado en el Diario Oficial de 14 de julio de 2011 se
reformd el articulo 20, fraccion V, constitucional, para incluir a las victimas u
ofendidos del delito de trata de personas como titulares del derecho al resquar-
do a la identidad y otros datos personales.'®

D. La victima por cuestion de género. La doctora Diana E. Russell destaca que
en la obra de John Corry de 1801 titulada A Satirical View of London at the Com-
mencement of the Nineteenth Century, por primera vez se utilizd el término
feminicidio para denominar el asesinato de una mujer; después en 1827, se
publicd la tercera edicién del manuscrito de William MacNish The Confessions of
an Unexecuted Femicide, en el que relata el asesinato de una mujer joven. Russell
define el feminicidio como el asesinato de mujeres por hombres por ser muje-
res y lo utilizd por primera vez cuando testificd sobre este crimen en el Tribunal
Internacional de Crimenes contra Mujeres en Bruselas en 197611

Russell nos da cuenta del fendmeno del feminicidio en los Estados Unidos, en
donde advierte que en los medios de comunicacion e informacion y discursos
oficiales se neutraliza el feminicidio con la alusion masculinizante de asesinatos;
inclusive existe una pornografia feminicida, por ejemplo en la pelicula Snuff
de 1979, asi como en revistas como en Cheriy Hustler, y en ensayos fotografi-
cos como Sakura; inclusive, en la ldmina antigua japonesa del siglo XIV titulada
Evisceraciéon. Asi también, resena el feminicidio en otras naciones del mundo2.

En otras palabras, Russell nos ilustra acerca de que durante siglos el dominio del
hombre sobre la mujer ha sido una constante en la historia y en todos los am-
bitos de la cultura de la humanidad; o sea, existe una cultura y politica histérica

9  Cdmara de Diputados del Congreso de la Union (Consultada el 14 de febrero de 2017), disponible
en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_ref_180_18jun08_ima.pdf

10 Cdmara de Diputados del Congreso de la Union (Consultada el 14 de febrero de 2017), disponible
en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_ref_195_14jul11.pdf

11 Cfr. Russell, Diana E. y Harmes, Roberta A., fFeminicidio: una perspectiva global, Traductor Guillermo
Vega Zaragoza, México, Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Ciencias y Humanidades de
la UNAM, 2006, pp. 75y 76.

12 Ibidem, pp. 101-145.
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masculina y sexista tolerada por los estados hasta el grado de la impunidad. Es
decir, existe una violencia de género en contra de la mujer por parte del hombre.

Russell fue invitada a la Cdémara de Diputados del Congreso de la Unién en
2004 al Seminario Internacional sobre el Feminicidio, realizado por la Comision
Especial para dar Seguimiento a las Investigaciones sobre los Feminicidios en
la Republica Mexicana y a la Procuracién de Justicia Vinculada. El libro de Rus-
sell y Jill Radford titulado Femicide: The politics of woman killing, sirvié en ese
entonces, en opinion de la feminista mexicana Marcela Lagarde y de los Rios,
para comprender y nombrar lo que sucede en Ciudad Juédrez desde hace trece
afos;'® es decir, desde 1993,

En torno al fenémeno del feminicidio, México adoptd la Convencidn Interame-
ricana para Prevenir, Sancionary Erradicar la Violencia contra la Mujer, conocida
como Convencion de Belém Do Parg, el 9 de junio de 1994 y entrd en vigor en
México a partir del 12 de diciembre de 1998.14

Asimismo, México tuvo una visita de la Organizacion de las Naciones Unidas y
en el Informe de la Relatora Especial sobre la violencia contra la mujer, sus causas
y consecuencias, Yakin Ertlrk acerca de su mision a México (E/CN.4/2006/61/
Add.4 de 13 de enero de 2006), en su pérrafo 69, inciso a),i), se recomienda,
entre muchas cosas, para poner fin a la impunidad respecto de la violencia
contra la mujer, llevar a cabo reformas de la legislacién, de los procedimientos
de investigacion y en el sector judicial, en los términos siguientes:

Enmendar la Constitucion Federal v la legislacion pertinente para otorgar a las
autoridades federales competencias para investigar, proceder y juzgar en los
casos en que las autoridades estatales incumplan repetidamente sus obligacio-
nes de derechos humanos al no investigar ni encausar con la debida diligencia
los delitos de violencia, sobre todo los perpetrados contra mujeres.

Derivado del compromiso internacional y recomendaciones, se expidié la Ley
General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia de 1° de febrero
de 2007.

La Procuraduria General de la Republica elabord un Protocolo de Investigacion
Ministerial, Pericial y Policial con Perspectiva de Género para la Violencia Se-

13 Ibidem, p. 11.

14 Secretaria de Relaciones Exteriores (Consultada el 15 de febrero de 2017), disponible en: http://
proteo2.sre.gob.mx/tratados/consulta_nva.php
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xual.’® Asimismo, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion elabord un Protoco-
lo para Juzgar con Perspectiva de Género."

Evolucion historica sobre la compensacion
estatal a las victimas del delito

A) Antecedentes remotos. Una de las primeras formas de asistir a las victimas,
lo fue la compensacién. El primer sistema patrocinado por el Estado sobre la
compensacion a la victima se establecié hace mas de 4,000 anos en el Codigo
de Hammurabi.'?

Efectivamente, este Cédigo antiquisimo consta de tres partes: prologo, cuerpo
de leyes y epilogo; en su cuerpo de leyes, precisamente en sus articulos 23y 24
prescribio lo siguiente:

23.- Si el bandido no es prendido, el sefior (que ha sido) robado declarard ofi-
cialmente delante del dios (los pormenores de) lo perdido: después, la ciudad y
el gobernador en cuyo territorio y jurisdiccién se cometio el bandidaje, le com-
pensaran (por la pérdida) de su propiedad perdida.

24.-Sies unavida (lo que se perdio), la ciudad y el gobernador pesaran una mina
de plata (y se la entregaran) a su gente."®

El gobernador a que se refieren los articulos anteriores, era la persona mas im-
portante después del rey; era su representante; tanto el gobernador como la
ciudad estaban obligados a compensar a la victima de robo."®

B) Primeros programas modernos de compensacion. Los primeros programas
modernos de compensaciéon fueron establecidos en Nueva Zelanda y en
Gran Bretafa en 1964. En seguida, en los Estados Unidos de América, en el
ano de 1965, se establecié el primer programa de compensacion a victimas
15 Procuraduria General de la Republica (Consultada el 3 de abril de 2017), disponible en: http://www.
pgrgob.mx/que-es-la-pgr/PGR_Normateca_Sustantiva/protocolo%?20violencia%20sexual.pdf

16 Suprema Corte de Justicia de la Nacién (Consultado el 3 de abril de 2017), disponible en: https://
www.sitios.scjn.gob.mx/codhap/sites/default/files/archivos/paginas/Protocolo_perspectiva_de_
genero_REVDIC2015.pdf

17 The National Center For Victims of Crime, Repairing the harm: a new vision for crime victim compensa-
tion in America, USA, Julio 2004, p. 19.

18 Cfr. Andnimo, Cédigo de Hammurabi, Ramén Llaca y Cia., México, 1996, p. 94.
19  Ibidem, p. 174.
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del delito en California, Nueva York, Hawai, Massachusetts, Maryland y las Islas
Virgenes.2® A continuacion, expondremos una corta resefa sobre el tema en
el Reino Unido vy los Estados Unidos de América.

1. Reino Unido. La actual Jefa Ejecutiva de la Autoridad de Compensacion por
Injurias Criminales (Criminal Injuries Compensation Authority) refiere en su pré-
logo del reporte anual y explicaciones 2015-2016 de 14 de julio de 2016, lo
siguiente: el proyecto de compensacion por injurias criminales fue organizado
en 1964 para compensar a las victimas, sin culpa, de delitos violentos. Antes de
1996, la compensacion estuvo establecida sobre las bases de dafios del com-
mon law; desde abril de 1996 el nivel de compensacién ha sido determinado de
acuerdo a una tarifa establecida por el Parlamento. Siguiendo la promulgacion
de la Ley de Compensacion por Injurias Criminales de 1995, Criminal Injuries
Compensation Authority (CICA) fue establecida para administrar un esquema de
compensacion de tarifa-basada en Inglaterra, Gales y Escocia.

Desde 1996, el esquema de tarifa ha sido revisado en tres ocasiones, con las Ulti-
mas revisiones que han sido aprobadas por el Parlamento en noviembre de 2012.

Bajo el esquema de la tarifa hay dos tipos principales de compensacion: perso-
nal y reclamacion por injuria fatal, con una compensacion adicional por pérdida
de ingresos, dependencia o gastos especiales en su caso.

Los componentes de compensacidn para reclamos por injuria personal son:

Un reclamo basado sobre la tarifa de injurias (con un maximo de
250,000 libras esterlinas);

Una contribucién por pérdida de ingresos o capacidad de ganancias,
mas alld de las primeras 28 semanas de la pérdida como resultado di-
recto de la injuria; y

Otros gastos especiales que pueden ser pagables en ciertas circunstancias.

Los componentes de compensaciéon por reclamos de injuria fatal, donde las
aplicaciones estan hechas como resultado de un crimen violento seguido de
fatalidad, son:

Un reclamo por pérdida de un ser querido, de 5,500 libras esterlinas
para cada solicitante que califica u 11,000 libras esterlinas si hay solo
un solicitante que califique;

20 The National Center For Victims of Crime, Op. Cit, p. 19.
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- Compensacion por dependencia financiera;

- Enel caso de un nifio menor de 18 afos de edad, compensacién por
pérdida de los servicios de los padres; y

- El costo razonable de un funeral.

En ningun caso el esquema de tarifa puede exceder del reclamo de 500,000
libras esterlinas.2! La injuria se refiere a la lesién o dafo fisico o mental que ha
sufrido una persona por un crimen violento, sin haber tenido culpa la victima.

2. Estados Unidos de América. En este pais existe una infinidad de leyes federales
que contemplan derechos de las victimas y servicios, de las que podemos destacar
Victims of Crime Act de 1984 (Ley de Victimas del Delito), que establecié el Fondo
de Victimas del Delito, compuesto de multas federales penales, sanciones y con-
fiscaciones de fianzas, para apoyar a los programas estatales de compensacion a
las victimas y los programas locales de asistencia a las victimas. En 1985 se fundo el
National Victim Center, actualmente National Center For Victim of Crime, para ofrecer
una voz nacional potente en nombre de las victimas de delitos y para educar a los
estadounidenses acerca del devastador efecto del delito en la sociedad.

En 2004, el Congreso aprob¢ y el presidente promulgd Justicie for All Act, que
en su Titulo I incluye la Ley de los Derechos de las Victimas del Delito. Establece
mecanismos a nivel federal para cumplir los derechos de las victimas de delitos,
da a las victimas y a los fiscales capacidad legal para ejercer derechos de las vic-
timas, autoriza la presentacion de érdenes judiciales para hacer valer el derecho
de la victima, y requiere que el Fiscal General de los U.S. establezca un programa
de cumplimiento de los derechos de victimas dentro del Departamento de Jus-
ticia. La legislacion autorizé 155 millones de ddlares en financiamiento durante
los cinco afos siguientes para programas de asistencia a las victimas a nivel fe-
deral y estatal; también proporcionoé fondos para pruebas de ADN, laboratorios
forenses, médicos forenses de agresion sexual y programas para pruebas de ADN
después de la condena. M3s recientemente, el presidente Obama firmé la Ley de
Justicia para las Victimas de Trata de Personas, el 29 de mayo de 2015, en la que
se establece un fondo interno de victimas y crea un Consejo Asesor sobre la trata
de personas, asi como para mejorar la capacitacion de las fuerzas policiales, pro-

21 Criminal Injuries Compensation Authority, Annual Report and Accounts 2015-2016 (Consultado el 4
de abril de 2017), disponible en: https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attach-
ment_data/file/539644/ar_2015-16.pdf
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fesionales de la salud y otros proveedores de servicios; inclusive, reconoce que la
produccién de pornografia infantil es una forma de trata de personas.??

En cuanto a los programas de compensacion para las victimas de delito, existe
un directorio de programas en el que se puede apreciar que los 50 Estados de
la Unién americana tiene cada uno su propio programa, inclusive el Distrito de
Columbia, Hawai y Puerto Rico. Programas que pueden ser consultados en la
pagina web de National Association of Crime Victim Compensation Boards.?®

C. Lajusticia para las victimas en la Organizacion de las Naciones Unidas. Este or-
ganismo internacional en Asamblea General por medio de su resolucion 40/34
de 29 de noviembre de 1985, aprob¢ la Declaracion de Principios Fundamen-
tales de Justicia para las Victimas de Delitos y Abuso del Poder,?* que sirvio de
base para reformar la atencién de victimas en todo el mundo.

Es importante destacar de esta Declaracién, que en su apartado A define a las
victimas del delito de la manera siguiente:

1. Se entenderd por “victimas” las personas que, individual o colectivamen-
te, hayan sufrido dafos, inclusive lesiones fisicas o mentales, sufrimiento
emocional, pérdida financiera 0 menoscabo sustancial de los derechos
fundamentales, como consecuencia de acciones u omisiones que violen
la legislacion penal vigente en los Estados Miembros, incluida la que pros-
cribe el abuso de poder.

2. Podra considerarse “victima”a una persona, con arreglo a la presente
Declaracién, independientemente de que se identifique, aprehenda,
enjuicie o condene al perpetrador e independientemente de la rela-
cion familiar entre el perpetrador y la victima. En la expresion “victima”
se incluye ademas, en su caso, a los familiares o personas a cargo que
tengan relacion inmediata con la victima directa y a las personas que
hayan sufrido dafos al intervenir para asistir a la victima en peligro o
para prevenir la victimizacion.

22 (fr. Office the Justicie Programs, 2016 National Crime Victim s Rights Week (NCVRW) Resource Guide,
section 5 Landmarks in Victims Rights and Services (Consultada el 4 de abril de 2017), disponible en:
http://ove.ngjrs.gov/ncvrw2016/pdf/2016NCVRW_Full%20Guide-508.pdf

23 National Association of Crime Victim Compensation Boards (Consultada el 4 de abril de 2017), dispo-
nibler en: http://www.nacvcb.org/index.asp?sid=6

24 Naciones Unidas (Consultada el 5 de abril de 2017), disponible en: http://www.ohchr.org/SP/Profes-
sionallnterest/Pages/VictimsOfCrimeAndAbuseOfPower.aspx
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3. Las disposiciones de la presente Declaraciéon seran aplicables a todas
las personas sin distincion alguna, ya sea de raza, color, sexo, edad, idio-
ma, religiéon, nacionalidad, opinién politica o de otra indole, creencias o
practicas culturales, situacién econémica, nacimiento o situacion fami-
liar, origen étnico o social, o impedimento fisico.

El concepto de victima es muy importante, habida cuenta de que hay muchos
casos, quiza la mayoria, en los que las victimas del delito ignoran la identidad
del sujeto activo, asi como la policia, y no son aprehendidos, menos aun en-
juiciados y condenados, pero no por ello los derechos de las victimas estan
supeditados a tales circunstancias.

Asimismo, la Asamblea General de Naciones Unidas también aprobo el 16 de
diciembre de 2005 la resolucion 60/147, relativa a los Principios y Directrices
Bdsicos sobre el Derecho de las Victimas de Violaciones Manifiestas de las Normas
Internacionales de Derechos Humanos y de Violaciones Graves del Derecho Interna-
cional Humanitario a Interponer Recursos y Obtener Reparaciones.

Los principios que destacan son el tratamiento de las victimas; el derecho de las vic-
timas a los recursos contra violaciones de normas internacionales de derechos hu-
manos y del derecho internacional humanitario, entre los que prevé el acceso igual
y efectivo a la justicia; reparacion adecuada, efectiva y rapida del dano sufrido; y
acceso ainformacion pertinente sobre las violaciones y mecanismos de reparacion.

En cuanto al principio de reparacion del dafo sufrido, refiere que se debe reali-
zar en las formas siguientes: restitucion, indemnizacion, rehabilitacion, satisfac-
cion y garantia de no repeticion. Estas formas las define de la manera siguiente:

19. La restitucion, siempre que sea posible, ha de devolver a la victima a la si-
tuacion anterior a la violacion manifiesta de las normas internacionales de
derechos humanos o la violacidn grave del derecho internacional humani-
tario. La restitucion comprende, sequin corresponda, el restablecimiento de
la libertad, el disfrute de los derechos humanos, la identidad, la vida fami-
liar y la ciudadania, el regreso a su lugar de residencia, la reintegracicn en
suempleoy la devolucién de sus bienes.

20. La indemnizacién ha de concederse, de forma apropiada y proporcio-
nal a la gravedad de la violacién y a las circunstancias de cada caso,
por todos los perjuicios econdmicamente evaluables que sean conse-
cuencia de violaciones manifiestas de las normas internacionales de

155

Quorum 120_290817.indd 155 29/09/17 01:35 p.m.



B Quorum legislativo 120 Agosto 2017 M

derechos humanos o de violaciones graves del derecho internacional
humanitario, tales como los siguientes:

a) Eldario fisico o mental;

b) Lapérdida de oportunidades, en particular las de empleo, educacion
y prestaciones sociales;

c) Losdanos materiales y la pérdida de ingresos, incluido el lucro cesante;
d) Los perjuicios morales;

e) Los gastos de asistencia juridica o de expertos, medicamentos y ser-
vicios médicos y servicios psicoldgicos y sociales.

21. La rehabilitacion ha de incluir la atencién médica y psicolégica, asi como
servicios juridicos y sociales.

22. lasatisfaccion ha de incluir, cuando sea pertinente y procedente, la totali-
dad o parte de las medidas siquientes:

a) Medidas eficaces para consequir que no continten las violaciones;

b) La verificacidn de los hechos y la revelacién publicay completa de la
verdad, en la medida en que esa revelacion no provoque mds darios
o amenatce la sequridad y los intereses de la victima, de sus familia-
res, de los testigos o de personas que han intervenido para ayudar a
la victima o impedir que se produzcan nuevas violaciones;

C) La busqueda de las personas desaparecidas, de las identidades de
los nifios secuestrados y de los caddveres de las personas asesinadas,
y la ayuda para recuperarlos, identificarlos y volver a inhumarlos se-
gun el deseo explicito o presunto de la victima o las prdcticas cultu-
rales de su familia y comunidad;

d) Una declaracion oficial o decision judicial que restablezca la digni-
dad, la reputacion y los derechos de la victima y de las personas es-
trechamente vinculadas a ella;

e) Unadisculpa publica que incluya el reconocimiento de los hechos y
la aceptacion de responsabilidades;

f)  La aplicacion de sanciones judiciales o administrativas a los responsables
de las violaciones;
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g) Conmemoraciones y homenajes a las victimas;

h) Lainclusion de una exposicion precisa de las violaciones ocurridas en la ense-
Aanza de las normas internacionales de derechos humanos y del derecho in-
ternacional humanitario, asi como en el material diddctico a todos los niveles.

23. Las garantias de no repeticion han de incluir, sequin proceda, la totalidad o
parte de las medidas siguientes, que también contribuirdn a la prevencion:

a)

El ejercicio de un control efectivo por las autoridades civiles sobre las
fuerzas armadas y de sequridad;

La garantia de que todos los procedimientos civiles y militares se
ajustan alas normas internacionales relativas a las garantias proce-
sales, la equidad y laimparcialidad;

El fortalecimiento de la independencia del poder judicial;

La proteccion de los profesionales del derecho, la salud y la asisten-
cia sanitaria, la informacion y otros sectores conexos, asi como de los
defensores de los derechos humanos;

La educacién, de modo prioritario y permanente, de todos los secto-
res de la sociedad respecto de los derechos humanos y del derecho
internacional humanitario y la capacitacion en esta materia de los
funcionarios encargados de hacer cumplir la ley, asi como de las
fuerzas armadas y de sequridad;

La promocidn de la observancia de los cddigos de conducta y de las
normas éticas, en particular las normas internacionales, por los fun-
cionarios publicos, inclusive el personal de las fuerzas de seguridad, los
establecimientos penitenciarios, los medios de informacion, el personal
de servicios médicos, psicoldgicos, sociales y de las fuerzas armadas,
ademds del personal de empresas comerciales;

La promocidn de mecanismos destinados a prevenir, vigilar y resol-
ver los conflictos sociales;

La revision y reforma de las leyes que contribuyan a las violaciones
manifiestas de las normas internacionales de derechos humanos y
alas violaciones graves del derecho humanitario o las permitan.®®

25 Naciones Unidas, Derechos Humanos, Oficina del Alto Comisionado (Consultada el 6 de abril de 2017),
disponible en: http://www.ohchr.org/SP/Professionallnterest/Pages/RemedyAndReparation.aspx
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La Ley General de Victimas en México
y sus operadores juridicos

A. Detonantes que visibilizaron a las victimas en México. En un contexto de in-
seguridad publica generalizado en el pafs, corrupcion y desbalance entre los
derechos del imputado y la victima, la sociedad mexicana y organizaciones so-
ciales demandaron acciones inmediatas de los tres niveles de gobierno, entre
ellas, mayor proteccion a las victimas y familiares en delitos de alto impacto,
como el secuestro; asi como el reconocimiento de derechos de las victimas de
acuerdo a los estandares internacionales.

Uno de los frutos de ese reclamo social lo fue la Ley General de Victimas, pu-
blicada en el Diario Oficial de la Federacion de 9 de enero de 2013, la cual por
inconsistencias fue reformada, cuyo decreto fue publicado el 3 de mayo de
ese mismo ano en dicho medio de difusion. Inclusive, también se adiciono la
fraccion XXIX al articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, para facultar al Congreso de la Unién para expedir la Ley General
en materia de derechos de las victimas, cuyo decreto fue publicado en el Diario
Oficial de la Federacion de 25 de julio de 2016.

B. Proceso legislativo de la Ley General de Victimas. Tres Iniciativas fueron presen-
tadas por diversos senadores sobre el tema, a saber:

1. Los senadores Felipe Gonzédlez Gonzélez, Jaime Rafael Diaz Ochoa vy
Ramon Galindo del PAN, presentaron el 22 de abril de 2010 Iniciativa
con proyecto de Decreto que expide la Ley Federal de Derechos de las
Victimas del Delito;

2. ElsenadorTomas Torres Mercado, a su nombre y con el apoyo del Gru-
po Parlamentario del PRD presenté el 28 de diciembre de 2011 Iniciati-
va con Proyecto de Decreto para expedir la Ley General de Proteccion
y Reparacion Integral a Victimas de Violaciones a Derechos Humanos
generadas por la Violencia; y

3. Los senadores Manlio Fabio Beltrones Rivera, Jesus Murillo Karam, Pe-
dro Joaquin Coldwell y otros del PRI; José Gonzélez Morfin, Alejandro
Gonzélez Alcocer y Felipe Gonzalez Gonzélez, del PAN; Carlos Navarre-
te Ruiz, Leonel Godoy Rangel y otros del PRD; Arturo Escobar y Vega,
Tomas Torres Mercado, del PVEM; Dante Delgado Rannauro, Eugenio
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Guadalupe Govea Arcos, del MC; Ricardo Monreal Avila y Javier Obre-
gon Espinoza, del PT, presentaron el 17 de abril de 2012 Iniciativa con
Proyecto de Decreto por el que se expide la Ley General de Victimas.

Las Iniciativas fueron turnadas a las Comisiones Unidas de Justicia, Gobernacion
y Estudios Legislativos, segunda, de la Cdmara de Senadores, cuyo dictamen se
aprobd con 93 votos en sesion plenaria de 25 de abril de 2012 y se envio la
Minuta a la Cdmara de Diputados, la que por acuerdo de la Mesa Directiva se
turnd al dia siguiente a la Comision de Justicia para dictamen y a la Comision de
Presupuesto y Cuenta Publica para opinién. Se dictamind el 27 de abril de 2012,
en el cual se menciona que el dfa anterior se recibié informe de esta ultima Co-
mision que contiene impacto presupuestario. Se aprobd el 30 de abril de 2012
con 369 votos. Fue publicada en el D.O.F. de 9 de enero de 2013;2¢ y reformada
por decretos de 13 de mayo de 2013y 3 de enero de 2017.%7

El objetivo de la reforma fue reconocer y garantizar los derechos de las victimas
del delito y de violaciones a derechos humanos, consagrados en esta Ley, Cons-
titucion, Tratados de derechos humanos en los que México es parte y demas
instrumentos de derechos humanos. Para ello, establecer y coordinar acciones
y medidas, implementar mecanismos para que todas las autoridades en sus
ambitos de competencia cumplan con sus obligaciones de prevenir, investigar,
sancionar y lograr la reparacion integral. Establecer deberes a cargo de las au-
toridades y de todo aquel que intervenga en los procedimientos relacionados
con las victimas; y sanciones por la acciéon u omisién que incumpla con cual-
quiera de las disposiciones de la Ley General de Victimas.

C. Contenido de la Ley General de Victimas en vigor. Esta integrada por X Titulos,
que comprenden del articulo 1 al 189, asi como de dieciséis articulos transito-
rios; pero fueron reformados del articulo 1 al 180 y se derogaron los articulos
181 al 189 por decreto publicado en el Diario Oficial de 3 de mayo de 201328
Asi también, por decreto publicado en el Diario Oficial de 3 de enero de 2017
fueron reformados los articulos 1, 6, 7, 8, 12, 28, 29, 30, 31, 33, 34, 36, 38, Titulo
Tercero en su denominacion, 40, 42, 45, 46, 47,52, 54,57, 61, 67,68, 70, 71, 79,

26 Cdmara de Diputados del Congreso de la Union, Gaceta Parlamentaria de 30 de abril de 2012 (Con-
sultada el 5 de abril de 2017), disponible en: http://gaceta.diputados.gob.mx/

27 Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién (Consultada el 6 de abril de 2017), disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/Igv.htm

28  Diario Oficial de la Federacion (Consultado el 6 de abril de 2017), disponible en: http://www.dof.gob.
mx/nota_detalle.php?codigo=5297901&fecha=03/05/2013
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80, 81, 82, 83, 84, 85, 86, 87, 88, 89, 90, 93, 95, 96, 97,98, 100, 110, 114, 116, 117,
125,130, 133,134, 135, 136, 138, 145, 164, 166 y 168. Adiciones en los articulos
5,7,8,9,12,15,21,27,28, 34, 39 bis, 64, 79, 81, 84, 84 bis, 84 ter, 84 Quater, 84
Quinquies, 84 Sexies, 84 Septies, 84 Octies, 86, 88, 88 bis, 95, 110, 116, 125 bis,
capitulo V del titulo octavo, 157 bis, 157 ter, 157 Quaéter y 157 Quinquies; y se
derogaron los articulos 16, 88, fraccion XXX, 92, 94, 125, fraccion VI, 175, 176,
177y 178.

El Titulo Primero, se refiere a la aplicacién, objeto e interpretacion de la ley; es-
tablece el concepto de victima, principios y un glosario.

El Titulo segundo, contempla en general los derechos de las victimas, tales
como a una investigacion pronta y eficaz que lleve a la identificacion y enjui-
ciamiento de los responsables de violaciones al derecho internacional de los
derechos humanos y a su reparacion integral; a ser reparadas por el Estado de
manera integral, adecuada, diferenciada, transformadora y efectiva por el dafio
o0 menoscabo que han sufrido en sus derechos como consecuencia de viola-
ciones a derechos humanos y por los dafios que esas violaciones les causaron;
derecho a la verdad; proteccién a salvaguardar su vida e integridad corporal;
trato humanitario, respeto a su dignidad y a sus derechos humanos por parte
de los servidores publicos; a solicitar y recibir ayuda, asistencia y atencién en
forma oportuna, rapida, equitativa, gratuita y efectiva por personal especiali-
zado en atencién al dafo sufrido; derecho a la justicia, derechos en el proceso
penal, a la reparacion integral, etcétera.

El Titulo Tercero, prevé medidas de ayuda, inmediatas y humanitarias, en aloja-
miento y alimentacion; de traslado; proteccion y asesoria juridica.

El Titulo Cuarto, dispone medidas de asistencia y atencion gratuitas y con trato
digno; medidas econdmicas y de desarrollo; de atencién y asistencia en materia
de procuracién y administracion de justicia;

El Titulo Quinto, prevé medidas de reparacion integral, consistentes en restitu-
cién (de la libertad, identidad, derechos juridicos, vida y unidad familiar, ciudada-
nia y derechos politicos, regreso digno y seguro al lugar de residencia, empleo,
devolucién de bienes); rehabilitacion (atencion médica, psiquidtrica y psicolo-
gica, servicios y asesorfa juridicas, servicios sociales, programas de educacion
y capacitacion laboral para reintegrar a la victima a la sociedad y garantizar su
proyecto de vida); compensacion (por los perjuicios, sufrimientos y pérdidas
econdmicas evaluables por delito o violacion de derechos humanos, incluyen-
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do el error judicial; satisfaccion ( verificacion de hechos, revelacion publica y
completa de la verdad en la medida que no amenace intereses de la victima y
terceros, busqueda de desaparecidos y osamentas de personas asesinadas, su
recuperacion, identificacion y volver a inhumarlos segun deseo de la victima;
declaracion oficial o decision judicial que restablezca la dignidad, reputacion y
derechos; disculpa publica por el Estado, autores y personas involucradas en el
delito o violacion de derechos humanos, reconocimiento de hechos y acepta-
cién de responsabilidades; aplicacion de sanciones judiciales o administrativas
a los responsables de violaciones de derechos humanos; actos que conmemo-
ren el honor, la dignidad, sufrimiento y humanidad de las victimas); no repeti-
cién (control efectivo de las autoridades civiles hacia las fuerzas armadas y de
seguridad; garantia del debido proceso y de normas nacionales e internacio-
nales sobre competencia, independencia e imparcialidad de las autoridades
judiciales; fortalecer independencia del poder judicial; limitar participar en el
gobiernoy en instituciones politicas a dirigentes politicos que hayan planeado,
instigado, ordenado o cometido graves violaciones de los derechos humanos;
exclusion en la participacion en el gobierno o en las fuerzas de seguridad de los
militares, agentes de inteligencia y personal de seguridad declarados respon-
sables de planear, instigar, ordenar o cometer graves violaciones de derechos
humanos; proteccion de los profesionales del derecho, salud y la informacion;
proteccion de los defensores de derechos humanos; educacion sobre derechos
humanos a todos los sectores de la sociedad, capacitacién sobre esta materia a
los funcionarios encargados de cumplir la ley, fuerzas armadas y de seguridad,
revision de normas o leyes que permitan o contribuyan a la violacién de nor-
mas internacionales de derechos humanos, etcétera. Incluye como medidas
que buscan garantizar la no repeticion de los delitos ni de violacion de dere-
chos humanos: delitos: supervision de la autoridad; prohibicion de ir a un lugar
determinado u obligacion de residir en él; caucion de no ofender; asistencia a
cursos de capacitacion sobre derechos humanos; y asistencia a tratamiento de
deshabituacion o desintoxicacién).

El Titulo Sexto, crea el Sistema Nacional de Atencién a Victimas con el objeto de
proponer, establecer y supervisar las directrices, servicios, planes, programas,
proyectos, acciones institucionales e interinstitucionales y politicas publicas
que se implementen para la proteccién, ayuda, asistencia, atencion, acceso a la
justicia, a la verdad y a la reparacion integral a las victimas en los ambitos local,
federal y municipal.
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Dicho Sistema Nacional esta constituido por todas las instituciones y entidades
publicas federales, estatales, del Gobierno de la Ciudad de México y municipales,
organismos auténomos, y demas organizaciones publicas o privadas, encargadas
de la proteccion, ayuda, asistencia, atencion, defensa de los derechos humanos,
acceso a la justicia, a la verdad y a la reparacion integral de las victimas.

Integran dicho Sistema Nacional de Victimas el Poder Ejecutivo: el Presidente
de la republica, quien lo presidirg; el Presidente de la Comisién de Justicia de la
Conferencia Nacional de Gobernadores; y el Secretario de Gobernacién. El Po-
der Legislativo: el presidente de la Comision de Justicia de la Camara de Dipu-
tados; el presidente de la Comision de Justicia de la Cdmara de Senadores; y un
integrante del poder legislativo de los estados y de la asamblea Legislativa del
Distrito Federal. El Poder Judicial, con el presidente del Consejo de la Judicatura
Federal. Los organismos publicos: el presidente de la Comision Nacional de De-
rechos Humanos y un representante de los organismos publicos de proteccion
de los derechos humanos de las entidades federativas. Y la Comision Ejecutiva
de Atencién a Victimas y un representante de las comisiones ejecutivas loca-
les. Este érgano colegiado del sistema se reunird en pleno o en comisiones; el
pleno se reunird una vez cada seis meses y en forma extraordinaria cuando la
situacion urgente lo requiera

El sistema lo opera la Comisiéon Ejecutiva de Atencién a Victimas, de la cual
dependen el Fondo de Ayuda, Asistencia y Reparacion Integral; la Asesorfa Ju-
ridicas Federal; y el Registro Nacional de Victimas; se obliga al gobierno fede-
ral contar con un fondo, una asesoria juridica y un registro de victimas; y a las
entidades federativas en el marco de su competencia contar con una asesorfa
juridica, un registro de victimas y un fondo estatal.

La Comision Ejecutiva de Atencion a Victimas es erigido en un érgano descen-
tralizado, integrada por una Junta de Gobierno (representante de la secretarfa
de gobernacion que la presidirg; hacienda y crédito publico; educacion y salud;
cuatro representantes de la asamblea consultiva, designados por ésta; y el titu-
lar de la comision ejecutiva); un Comisionado Ejecutivo para su administracion
(elegido por las dos terceras partes de los miembros presentes de la cdmara
de senadores, de la terna que envie el ejecutivo federal, previa consulta publi-
ca a los colectivos de victimas, expertos y organizaciones de la sociedad civil
especializada en la materia); y una Asamblea Consultiva (integrada por nueve
representantes de colectivos de victimas, organizaciones de la sociedad civil y
académicos, quienes serdn elegidos por la Junta de Gobierno y tendrdn cargo
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honorifico), como érgano de consulta y vinculacion con las victimas y sociedad.
El Comisionado Ejecutivo desempefaré su cargo por cinco anos sin posibilidad
de reeleccién. La Comision Ejecutiva tiene, entre otras facultades, la de ejecu-
tar y dar seguimiento a los acuerdos y resoluciones adoptados por el sistema;
elaborar anualmente el proyecto de programa de atencion integral a victimas;
proponer al sistema una politica nacional e integral y politicas publicas de pre-
vencion del delito y violaciones a derechos humanos; realizar las acciones ne-
cesarias para la adecuada operacion del Registro Nacional de Victimas y de la
Asesorfa Juridica Federal de Atencién a Victimas, etcétera.

El sistema tiene, entre otras facultades, el de integrar los comités que sean ne-
cesarios para el desempefio de sus funciones.

La Comision Ejecutiva cuenta con un Comité Interdisciplinario Evaluador, con
las facultades de, entre otras, elaborar proyectos de dictamen de acceso a los
recursos del fondo para el otorgamiento de los recursos de ayuda; elaborar los
proyectos de dictamen de reparacion integral y la compensacion prevista en la
ley y reglamento; elaborar proyectos de dictamen para la creacion de fondos
de emergencia.

El ingreso de la victima al sistema se hard por la denuncia, queja o noticia de
hechos que podra hacer la propia victima, la autoridad, el organismo publico
de proteccién de derechos humanos o un tercero que tenga conocimiento
de los hechos; si le son negados estos medios, tiene la opcién de acudir ante
cualquier autoridad, federal, estatal o municipal, para recibir su declaracién; los
mayores de 12 afios de edad podran por si mismas solicitar su ingreso al regis-
tro o por medio de sus representantes; y los menores de esa edad por medio
de sus representantes.

El reconocimiento de calidad de victima, se realiza por las determinaciones de
cualquiera de las autoridades siguientes:

- Eljuzgador penal, mediante sentencia ejecutoriada;

- Eljuzgador penal o de paz que tiene conocimiento de la causa;

- Eljuzgador en materia de amparo, civil o familiar;

+ Los organismos publicos de proteccion de los derechos humanos;

« Los érganos internacionales de proteccion de derechos humanos a los
que México les reconozca competencia;
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- Laautoridad responsable de la violacion a los derechos humanos que
le reconozca tal caracter;

«  La Comision Ejecutiva; y
< Ministerio Publico.

Este reconocimiento tiene como efecto que la victima pueda acceder a los re-
cursos del Fondo vy a la reparacion integral. Asimismo, el acceso a los derechos,
garantias, acciones, mecanismos y procedimientos; en el caso de lesiones graves,
delitos contra la libertad psicosexual, violencia familiar, trata de personas, secues-
tro, tortura, tratos crueles, inhumanos o degradantes, desaparicion, privacion de
la libertad y todos aquellos que impidan a la victima por la naturaleza del dafo
atender adecuadamente la defensa de sus derechos, que el juez de la causa o
la autoridad responsable del procedimiento, de inmediato, suspendan todos los
juicios y procedimientos administrativos y detengan los plazos de prescripcion y
caducidad, asf como todos los efectos que de éstos se deriven, en tanto su condi-
cion no sea superada, siempre que se justifique la imposibilidad de la victima de
ejercer adecuadamente sus derechos en dichos juicios y procedimientos.

El Titulo Séptimo, distribuye competencias de los tres niveles de gobierno; se-
Aala deberes del gobierno federal y en materia de coordinacion interinstitu-
cional; y los deberes de las instancias publicas competentes en las materias de
seguridad publica, desarrollo social, desarrollo integral de la familia, salud, edu-
cacion y relaciones exteriores, de cada uno de los érdenes de gobierno, dentro
de sudmbito de competencia. Asimismo, sefiala deberes al gobierno federal y a
las entidades federativas, en materia de acceso a la justicia; contempla deberes
de los municipios y obligaciones para todos los servidores que tengan contac-
to con la victima dentro de sus funciones publicas y dmbito de competencia,
en especial para el ministerio publico e integrantes del poder judicial, asi como
para el asesor juridico de la victima, funcionarios de organismos publicos de
proteccion de derechos humanos; de los policias; y de la victima.

Titulo Octavo, regula el objeto, integracion, administracion y procedimiento para
acceder a los recursos del fondo, el cual serd administrado por una institucion de
banca de desarrollo que funja como fiduciaria, de acuerdo a las instrucciones de
la Comisién Ejecutiva en su calidad de fideicomitente, bajo los criterios de trans-
parencia, oportunidad, eficiencia y rendicion de cuentas. Los recursos del fondo
seran administrados y operados por medio de un fideicomiso publico.
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Titulo Noveno, se refiere a la capacitacion, formacién, actualizaciéon y especia-
lizacion de los integrantes del sistema que tengan contacto con la victima; y

El Titulo Décimo, crea la Asesoria Juridica Federal de Atencion a Victimas, e im-
pone el deber a las Entidades Federativas de crear su propia asesorfa Juridica
de Atencion a Victimas que dependeran de la unidad analoga a la Comision
Ejecutiva que existe en la entidad.?®

D.Aplicacién de la Ley General de Victimas. La aplicacion significa poner en practi-
caalgo, en este caso la Ley General de Victimas; luego entonces, los operadores
del Sistema Nacional de Atencion a Victimas son los que aplican la Ley General
de Victimas y son ellos quienes en sus respectivos dmbitos de competencia
estarian en condiciones de identificar si la Ley General de Victimas ha implicado
o no alguna problemética. Esta identificacion del operador puede ser expresa
oimplicita. A continuacién, expondremos las visiones de aplicacion de algunos
operadores juridicos del sistema nacional de atencién a victimas.

1. Comision Ejecutiva de Atencion a Victimas. En su Programa de Atencion In-
tegral a Victimas 2014-2018, se trazaron ciertos objetivos para el ano 2015;
sin embargo, en sus logros del 2015 refieren objetivos que desean alcanzar y
que tienen que ver con la consolidacion del Sistema Nacional de Atencién a
Victimas; es decir, con el porcentaje de atencion a victimas, capacitacion de
los servidores publicos, constitucion de los comités especiales y protocolos
especificos, modelos, diagnésticos, etcétera.3®

Sobre el Programa de Atencion Integral a Victimas 2014-2018, la Comision Eje-
cutiva de Atencion a Victimas publicé sus logros de 2015; sin embargo, no cum-
plio sus porcentajes que se fijé en diversos objetivos, a saber:

En el Objetivo 1. Fortalecer el funcionamiento y la coordinacion de las entida-
des e instituciones que integran y se vinculan al Sistema Nacional de Victimas,
cuyo indicador es el porcentaje de avance en la elaboracion, implementacion
y seguimiento de un indice de satisfaccion de las victimas con relacion a la
atencion recibida por las instancias del Sistema Nacional de Atencién a Victimas
(SNAV) que ofrecen servicios de atencion a victimas. El logro fue del 30%; en el
programa se proyecté un 70%.

29 Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién (Consultada el 6 de abril de 2017), disponible en:

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/index.htm

30 Cfr. Documento consultado el 6 de abril de 2017, disponible en: http://www.gob.mx/cms/uploads/
attachment/file/60449/20pe_juventudL2015.pdf
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De ese mismo objetivo, en el indicador indice de cobertura de las campanas de
divulgacién de los derechos de las victimas y las obligaciones de las y los servi-
dores publicos, el logro fue 0; mientras que en el programa se proyecté el 60%.

En el objetivo 4, relativo a garantizar a las victimas el acceso a las medidas de
atencion, con enfoque diferenciado y énfasis en condiciones de vulnerabilidad,
en su indicador porcentaje de avance en la elaboracion e implementacion de
modelos de atencion, protocolos y estudios con enfoque diferenciado, se logréd
el 25%; en tanto que en el programa se proyecté el 50%.

En el objetivo 5, correspondiente a generar medidas de prevencién, atencion,
asistencia y reparacion para las victimas de delitos especificos y violaciones a
derechos humanos, con respecto a su indicador porcentaje de avance en la
elaboracion e implementacion de modelos, protocolos y estudios para la aten-
cion de victimas de delitos especificos, se logré el 9.09p/; mientras que en el
programa se proyecté el 50%.

En resumen, en la satisfaccion de victimas de los servicios del SNAV; campanas
de difusién de derechos de las victimas y obligaciones de los servidores publi-
cos; modelos y protocolos de atencion con enfoque diferenciado; y en mode-
los y protocolos de atencion a victimas de delitos especificos, no se cumplieron
con las expectativas que se plasmaron en el programa para 2015.

En este contexto, son preocupantes los porcentajes de logros para el aflo 2016,
no solamente para la Comision Ejecutiva Federal, sino también para las Comi-
siones Ejecutivas Estatales y de la Ciudad de México.

Sin embargo, los operadores del Sistema Nacional de Atencion a Victimas, las
propias victimas y las organizaciones no gubernamentales defensoras y repre-
sentantes de las victimas, son los actores de primera mano que podrian pro-
porcionar informacién acerca de la pertinencia y funcionalidad de las normas
de la Ley General de Victimas; o bien, en torno a los obstaculos que impiden Ia
materializacion cabal de los derechos de las victimas, a tres afos y medio de la
publicacion de dicha la Ley General.

a)  En materia de derechos de los nifios. El Primer Tribunal Colegiado de
Circuito del Centro Auxiliar de la Octava Regidn, en su tesis aislada nu-
mero XXVIL.1e.(VIIl Regidn) 18 K (103), sostiene que el derecho de los
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nifos y adolescentes a una educacion libre de violencia en el centro
escolar, implica que en los centros escolares publicos o privados no
se ejerza en contra de nifos y adolescentes violencia fisica, sexual, psi-
coemocional o verbal, ya sea directa o indirectamente, o a través de
las tecnologias de la informacion y comunicacién, generada por otros
alumnos, docentes o personal directivo. En consecuencia, todos los or-
ganos del Estado tienen la obligacién de promover, respetar, proteger
y garantizar ese derecho a través de acciones necesarias para recono-
cer la violencia, atenderla, erradicarla y prevenirla, con la debida dili-
gencia, con respuestas eficientes, eficaces, oportunas y responsables 3!

De la anterior tesis advertimos que las autoridades educativas de caracter
publico deben realizar las acciones mencionadas para que se respete el
derecho mencionado de los nifos y adolescentes, asi como transmitir esas
acciones a los planteles educativos particulares para el mismo efecto. En
otras palabras, con la tesis se pretende el cumplimiento del principio de la
debida diligencia previsto en el articulo 5 de la Ley General de Victimas, en
el rubro de un sector expuesto como lo es el de los nifios y adolescentes.

b) En materia de jurisdiccion penal. El Primer Tribunal Colegiado del Segun-
do Circuito con residencia en Ciudad Nezahualcéyotl, Estado de México,
en sus tesis aisladas 11.10.27 P (102) y 11.1°.28 P (102) sostiene que el arres-
to como medida de apremio para que la victima del delito se presente
ante el juez del proceso a ampliar su declaracion, al constituir un acto de
ejecucion irreparable que afecta el derecho de la victima a no ser revic-
timizada, es impugnable en amparo indirecto; y la aplicaciéon del criterio
hermenéutico de ponderacién entre el derecho de defensa adecuaday
el del sujeto pasivo del delito a no ser revictimizado, respectivamente 32

En este campo de jurisdiccional penal, el tema es el de las resoluciones judicia-
les que pueden revictimizar.

¢) En materia de amparo. El Décimo Octavo Tribunal Colegiado en mate-
ria administrativa del Primer Circuito, en su Tesis aislada 1.18°.A.4 K (102)

31 Tesis aislada numero XXVIL.1o(VIIl Regidn) 18 K (102), la cual se puede consultar en el Semanario Ju-
dicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Libro XXIII, agosto de 2013, Tomo 3, p. 1630; con
numero de registro 2004202.

32 Tesisaislada I.10.27 P (102, la que se puede consultar en el Semanario Judicial de la Federaciony su
Gaceta, Décima Epoca, Libro 20, julio de 2015, Tomo Il, p. 1718, con nimero de registro 2009625; y
Tesis aislada y 11.1°.28 P (102), que se puede consultar en el mismo medio informativo, Décima Epoca,
Libro 7, junio de 2014, Tomo Il, p. 1864, con nimero de registro 2006727.
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sostiene que de la interpretacion sobre el concepto de victimas pre-
visto en el articulo 4, primer parrafo, de la Ley General de Victimas, se
colige dos connotaciones: una surgida por el acto delictivo y otra por
la violacién de uno o mas derechos humanos; por tanto, toda persona
ala que se le concede el amparo y proteccion de la Justicia Federal ad-
quiere la calidad de victima directa, para efectos de la ley mencionada,
al haberse demostrado la violacion a sus derechos humanos.33

Las violaciones de derechos humanos son muchas, tan es asi que se han incre-
mentado los juzgados de amparo.

E. Apoyo internacional para elaborar y operar la normativa sobre victimas. La
Asamblea General de las Naciones Unidas, en su 40 periodo de sesiones, emitié
con el nimero 40/34 la Declaracion sobre los principios fundamentales de justicia
para las victimas de delitos y del abuso del poder de 29 de noviembre de 1985.

En Mayo de 1996, la Comision de Prevencién del Delito y Justicia Penal de las
Naciones Unidas, en su quinta sesion, adoptd la resolucion de desarrollar un
manual o manuales sobre el uso y aplicacion de la Declaracion (resolucién del
Consejo Econdmicoy Social 1996/14). El Manual sobre Justicia para las Victimas
fue elaborado en respuesta a esa resolucion. Una breve Guia para Disefadores
de Politicas también ha sido desarrollada para remarcar programas y politicas
que han sido aplicadas en varias jurisdicciones para implementar la Declara-
ciony asegurar la efectividad y equidad de la justicia penal, incluyendo formas
de apoyo relacionadas, para que sean mejoradas de tal modo que los derechos
fundamentales de las victimas del delito y de abuso del poder sean respetados.

Para la aplicacion de estos principios, expertos de mas de 40 paises en reu-
niones apoyadas por la Oficina para las Victimas del Delito, el Departamento
de Justicia en los Estados Unidos y el Ministerio de Justicia de los Pafses Bajos,
elaboraron un Manual de justicia para victimas sobre el uso y aplicacion de los
principios contenidos en la precitada Declaracion.

De dicho Manual es importante destacar su Capitulo Il relativo a Programas de
Asistencia a la Victima, cuyo fin es asistir a las victimas a enfrentar sus traumas
emocionales, participar en el proceso de justicia penal, obtener reparacion y
enfrentar problemas asociados a la victimizacion.

33 Tesis aislada 1.18°2.A.4 K (102), la cual se puede consultar en el Semanario Judicial de la Federacion
y su Gaceta, Décima Epoca, Libro 13, diciembre de 2014, Tomo |, p. 857; 0 con ndmero de registro
2008181.
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Los objetivos de los programas de asistencia a la victima son hacer lo siguiente:

a)

f)

Incrementar el compromiso de los Gobiernos y organizaciones a hacer
todo lo posible para ayudar a las victimas;

Incrementar el alcance y disponibilidad de los servicios a las victimas
durante la victimizacion y a lo largo de las secuelas;

Ampliar las oportunidades de la victima de participar en todas las eta-
pas criticas del proceso de justicia penal y asegurar la consideracion
del impacto de la victimizacion sobre la victima en todos los sistemas
de justicia penal y tribunales internacionales;

Aumentar la coordinacién y el trabajo en redes de todas las institucio-
nes apropiadas indicadas, organizaciones, grupos y familias, sistemas
comunitarios y de parentesco, que provean servicios a las victimas o
afecten el tratamiento de las victimas para poder desarrollar un sistema
integrado de asistencia a la victima;

Mejorar la calidad del alcance a las victimas necesitadas y su tratamiento;

Estar alerta con respecto a las necesidades Unicas de nuevas poblacio-
nes de victimas, o de victimas poco atendidas.

Para cumplir con los fines y objetivos de los programas de servicio a la victima,
el primer paso, segun el numeral 1 de dicho capitulo, es el realizar una evalua-
cion de las necesidades existentes y los recursos disponibles en la jurisdiccion,
cuyos objetivos podran incluir lo siguiente:

Determinar los indices de victimizacion;
Definir los tipos de victimizacion;

Obtener una comprensién general de las necesidades de las victimas
en lajurisdiccion;

Evaluar los recursos existentes disponibles para satisfacer las necesi-
dades;

Delimitar los tipos de problemas o barreras que impiden la participa-
cién de la victima en el proceso judicial;

Determinar el tipo de ayuda que se requiere;
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- Identificar politicas, procedimientos o leyes que necesiten ser modifi-
cadas o presentados.

F. Monto propuesto en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacidn para
el Ejercicio Fiscal 2017 para la atencién a victimas. En el Proyecto de Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2017, en el
anexo 13 relativo a las erogaciones para la igualdad entre mujeres y hombres,
en el Ramo 47 y de Entidades No Sectorizadas, para la atencién a victimas, se
contemplan $7,417,047. En el anexo 19, sobre acciones para la prevencion del
delito, combate a las adicciones, rescate de espacios publicos y promocion de
proyectos productivos, en el Ramo 47 y de Entidades No Sectorizadas, para la
atencion a victimas se propone $186,884,616.34

En el Tomo | del mencionado Proyecto de Presupuesto, Ramo 47 y de Entidades
no Sectorizadas, respecto de la Comision Ejecutiva de Atencion a Victimas (CEAV),
se sefala lo siguiente: Para el ejercicio fiscal de 2017, la CEAV en cumplimiento a
lo establecido en la Ley General de Victimas y en el marco del Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018, promoverd el cumplimiento de la obligacion de reparacion
del dafo a las victimas del delito y de violaciones de derechos humanos; fortale-
cerd el establecimiento en todo el pais de los medios alternativos de soluciéon de
controversias; establecerd mecanismos que permitan al rea de asistencia juridica
federal de atencion a victimas, proporcionar sus servicios en forma estandariza-
da, organizada y coordinada. Asimismo, promoverd la participacion y establecerd
mecanismos de coordinacion con instituciones publicas y privadas que intervie-
nen en la prestacion de servicios a victimas directas e indirectas; impulsara la par-
ticipacion ciudadana para la generacion de politicas publicas que hagan viable la
consolidacion del Modelo Integral de Atencion a Victimas; asi como avanzar en
la operacion del Registro Nacional de Victimas; y eficientar la operacion del Fon-
do de Ayuda, Atencion y Reparacion Integral a través de mejores practicas que
posibiliten la ejecucién de recursos a las victimas de forma sencilla y expedita3®

34 Proyecto de Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2017, pp.
91y 103, respectivamente, (consultado el 13 de septiembre de 2016), disponible en: http://www.
diputados.gob.mx/PEF_2017.html

35 Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion Ejercicio Fiscal 2017, Tomo |, (Estrategia Progra-
mética Resumen), Ramo 47 Entidades No Sectorizadas, p. 3. (global, p. 1221), (Consultado el 13 de
septiembre de 2016), disponible en: http://www.diputados.gob.mx/PEF_2017/tomos/Tomo_|.pdf
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Este Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fis-
cal 2017, contiene los mismos montos para atencion a victimas establecidos en
el Presupuesto de Egresos para el Ejercicio Fiscal de 2016.3¢

G. Reforma constitucional en materia de victimas. El 25 de julio de 2016, se
publicé en el Diario Oficial de la Federacién el Decreto de reforma al articulo 73
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por virtud del cual
se adiciond la fraccion XXIX-X, en la que se le otorga competencia al Congreso
de la Unién para expedir la Ley General en Materia de Derechos de las Victimas,
en los términos siguientes:

XXIX-X. Para expedir la ley general que establezca la concurrencia de la federacion,
las entidades federativas, los municipios y, en su caso, las demarcaciones territoriales
de la Ciudad de México, en el dmbito de sus respectivas competencias, en materia de
derechos de las victimas.

En el dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales; de Dere-
chos Humanos, y de Estudios Legislativos, Primera, con Relacion a la Iniciativa
de Decreto que adiciona una fraccion XXIX-X al Articulo 73 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en Materia de Derechos de las Victi-
mas, en apartado Ill, relativo a las Consideraciones, precisamente en su Tercera,
senald lo siguiente:

Establecidos en estas consideraciones los fundamentos legales que facultan a la pre-
sentacion de la iniciativa que nos ocupa, quienes integramos estas Comisiones Uni-
das coincidimos con el espiritu de dicha propuesta en términos de que su inspiracion
atiende ala necesidad de que tratdndose de los derechos de las victimas u ofendidos
por la comisién de un delito y con objeto de homologar la atencioén de este derecho
humano, se otorgue la facultad legislativa al Congreso de la Unién, con objeto de
que pueda expedir la ley general en la materia.

Asimismo, en su Consideracion Cuarta, parrafo penultimo, arguyo lo siguiente:

Es por lo anterior que estimamos no resulta ahora pertinente introducir disposiciones
transitorias especificamente relacionadas con un plazo para emitir la Ley General, ni
para la adecuacion de la legislacion local en la materia. La situacion presente es que
nos encontramos ante normas y disposiciones emitidas y en vigor, que ya han tenido
sus efectos constitucionales. Al respecto y como ya se ha sehalado antes, en caso de
aprobarse y entrar en vigor la adicién constitucional que se plantea, el Congreso de
la Unidn tendria plenas facultades para modificar la legislacién general en materia

36 Ver Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2016, disponible en: http://www.
diputados.gob.mx/LeyesBiblio/index.htm
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de victimas o expedir una nueva Ley General, al tiempo que en el régimen transitorio
de dicho proceso legislativo se establecieron los términos para la adecuacién opor-
tuna de la legislacion local®?

En términos de las anteriores consideraciones del dictamen y del texto de adi-
cién de la fraccion XXIX-X al articulo 73 constitucional, se advierte que la mate-
ria de los derechos de las victimas no se acotd a las victimas de delitos, como
se propuso en la Iniciativa, sino que abarca a las de los derechos humanos, al
identificar el Poder Reformador los derechos de las victimas como derechos hu-
manos. Ahora bien, la existencia de otros derechos humanos en nuestra Cons-
titucion y en los Tratados internacionales en los que México es Parte, cuando
son violados se actualizan potencialmente los otros derechos humanos que
se encuentran tanto en la Ley General de Victimas como en los instrumentos
internacionales y demads estandares internacionales, en sus vertientes de pro-
teccion, asistencia, etcétera, asi como en su reparacion integral.
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72.2 millones de personas expuestas a mala calidad del aire. Segun la evalua-
cion del Environmental Performance Index, México ocupd el lugar 79 de los
132 paises evaluados por la calidad del aire. En términos econémicos, la conta-
minacién atmosférica representa el mayor porcentaje de los costos por degra-
dacién ambiental en el pais, equivalente al 3.6% del PIB en 2011.1

Cerca del 80% de los contaminantes atmosféricos que se generan en el terri-
torio provienen de los vehiculos automotores, cuya flota en 2011 se estimé en
31.9 millones de unidades. Ademas del tamaro de la flota, resulta preocupante
el crecimiento del nimero de automotores con mas de diez afos de antigue-
dad que, por la tecnologia que emplean y su uso, emiten proporcionalmente
mayores volumenes de contaminantes que los autos nuevos.

Por ello, la necesidad de regular de manera mas estricta la importacion de ve-
hiculos automotores contaminantes y promover los Programas de Verificacion
Vehicular Obligatoria en donde se acentla esta problematica; de las 32 entida-
des federativas sélo 17 cuentan con este tipo de programas.

La adecuada planeacién y gestion de la calidad del aire requiere de informacion
que sirva de base para el disefio y evaluacién de programas orientados a mejorar
la calidad del aire. En 2012, aunque 82 zonas metropolitanas y poblaciones con-
taban con estaciones de monitoreo, sélo 20 disponian de informacién suficiente
para conocer la calidad del aire en al menos tres anos consecutivos. En ese mismo
ano, alrededor de 35 localidades con mas de cien mil habitantes no contaban
con al menos una estacion o red de monitoreo para medir la calidad del aire.

A pesar de que la informacién disponible no cubre la totalidad de la geografia
del pais, el analisis de las tendencias de los contaminantes mas relevantes de las
ciudades que cuentan con buena informacion permite decir que la calidad del
aire en las principales ciudades del pafs ha mejorado en los Ultimos afos, pero
dista de ser satisfactoria. Los contaminantes mas importantes en las ciudades
con monitoreo son el ozono (O3) y las particulas (PM10y PM2.5).

En 2011, la Zona Metropolitana del Valle de México rebasé 154 dias la norma
de O3 (es decir, 42% del afio); la Zona Metropolitana de Guadalajara (ZMG) ex-
cedié la misma norma entre 36y 118 dias entre 2001 y 2010, mientras que para
las demés ciudades los valores fueron menores a 40 dias en los periodos con
informacion. En el caso de las PM10, la ZMG fue la Unica que reportd mejoria

T INEGL. Sistema de Cuentas Nacionales de México. Cuentas econdmicas y ecolégicas de México 2003-
2011, afho base 2008. México, 2013.
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entre 2000y 2010. Las que reportaron el mayor nimero de dias de rebase de la
norma fueron la Zona Metropolitana del Valle de Toluca y la Zona Metropolitana
de Monterrey (154 y 85 dias, respectivamente en 2009).

Como respuesta al problema de la contaminacion atmosférica se han estableci-
do los programas para mejorar la calidad del aire (Proaires), que constituyen los
principales instrumentos para revertir las tendencias de deterioro. Actualmente
estan vigentes nueve Proaires que benefician a 37.7 millones de personas y
cuatro mas estan en elaboracién o actualizacién, los cuales beneficiardn a 4.8
millones de personas.

Gran parte del territorio mexicano es vulnerable al estrés hidrico, situacién que
podria agravarse por el cambio climético. Dada la importancia de este recurso
para las actividades humanas, asi como para mantener la integridad de los eco-
sistemas (fuente de los bienes y servicios ambientales de los cuales depende-
mos), el manejo adecuado del agua es un tema capital para el pafs.

No emprender acciones para solucionar los problemas de disponibilidad y cali-
dad del recurso hidrico se traducird seguramente en el corto y mediano plazos
en un freno para el desarrollo econdmico y el bienestar de la sociedad mexicana.

México es un pafs heterogéneo en cuanto a la disponibilidad natural del agua
se refiere; si a esto se le suma la distribucion espacial de la poblacion y las acti-
vidades productivas, las diferencias geograficas sobre la presion de este recurso
adquieren mayor relevancia.

Mientras que las regiones norte y centro del pafs, que en 2009 albergaban al
77% de la poblacion y generaron el 79% del PIB nacional, solo tenian acceso
al 32% del agua disponible, la region sureste gozaba del 68% de la disponibili-
dad nacional del liquido, asentaba al 23% de la poblacion y contribuyd en ese
mismo afho con el 21% del PIB nacional. La presion sobre el recurso, evaluada
en términos de la proporcion del agua disponible que extraen también es con-
trastante: la regién sureste extrae poco menos del 4% del recurso disponible,
mientras que la norte y centro alcanzan el 47%33, cifra que es calificada como
de presion “fuerte” por la Comision para el Desarrollo Sustentable de la ONU;
caso extremo es el de la region Aguas del Valle de México, que consume cerca
de 33% mas agua de la que dispone naturalmente.

Incrementar significativamente la superficie modernizada y tecnificada, junto
con una politica que reoriente la siembra de especies en funcion de sus ne-
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cesidades hidricas y de la disponibilidad de agua en la zona, podria reducir la
presion sobre las fuentes de abasto y ayudar a recuperar aquellas que muestran
signos de deterioro.

La revision de los subsidios otorgados al consumo de electricidad y del agua en
el campo es también una tarea imprescindible para no promover el uso irracio-
nal del liquido y el deterioro de sus fuentes de abasto. Estos subsidios, ademés
de ser altamente costosos en términos econdmicos también han inhibido en
los agricultores los incentivos para el ahorro de energia eléctrica, la reduccion
de la extraccion de agua y la inversion en la mejora de los sistemas de riego.

Por otra parte, el azolve y el cambio climatico podrian reducir significativamen-
te esta capacidad, lo que comprometeria no sélo el abastecimiento doméstico,
sino también la productividad de las actividades agropecuarias e industriales.
Paralelamente, serd necesario conocer las zonas del pais que por su disponi-
bilidad natural del liquido o caracteristicas particulares sean candidatas para
establecerse como reservas estratégicas de agua Utiles a la sociedad y para la
conservacion de sus ecosistemas y su biodiversidad.

La escasez y la sobreexplotacion de las fuentes de abastecimiento de agua se
agrava por la contaminacion. La descarga de aguas residuales domésticas e in-
dustriales sin tratamiento afecta la calidad de los cuerpos de agua poniendo en
riesgo la salud de la poblacién, la integridad de los ecosistemas y su utilizacion
como fuentes de abasto para la poblacion y las actividades productivas.

Los costos econdmicos de la contaminacion del agua por descargas de aguas
residuales no tratadas alcanzaron en 2011 segun el INEGI el 0.4% del PIB de ese
ano. Aunque el aumento en el volumen de agua residual tratada ha sido impor-
tante en los Ultimos anos, resulta todavia insuficiente. En 2012 a nivel nacional
solo se tratd el 47.5% de las aguas residuales municipales colectadas, lo que
significa que 52.5% de las aguas residuales municipales recolectadas, mas otro
volumen de aguas no recolectadas, se vertieron en presas, rios, lagos y mares
sin tratamiento previo.

La capacidad de tratamiento de aguas residuales muestra diferencias impor-
tantes entre las entidades federativas: en 2011, Nuevo Ledn, Baja California y
Aguascalientes trataron mas del 90% de sus aguas residuales, mientras que
Campeche y Yucatan no sobrepasaron el 5%.

2 Presidencia de la Republica. Primer Informe de Gobierno 2012-2013. México. 2013.
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En cuanto al manejo y conservacion sustentable de la biodiversidad se calcula
que entre 10y 12% de las especies del planeta habitan sus ecosistemas, lo que
coloca a México en los cinco primeros lugares de los paises mas ricos en plan-
tas, anfibios, reptiles y mamiferos.3

Sin embargo, una parte importante de la riqueza bioldgica nacional se encuen-
tra en riesgo. Segun la NOM- 059-SEMARNAT-2010, hay 2,606 especies en al-
guna categoria de riesgo, entre ellas muchas emblematicas como el jaguar, el
dquila real, el quetzal y la vaquita marina. Entre las plantas los grupos con mas
especies en riesgo son las cactaceas, orquideas, palmas y agaves. En el caso
de los animales, los grupos con mas especies en riesgo son los reptiles (54.4%
de las especies conocidas en el pais), aves (33.5%), mamiferos (45.2%), anfibios
(53.7%) vy peces (7.5%).

El riesgo en que se encuentran muchas especies de plantas y animales mexica-
nos se debe principalmente a que no se ha logrado detener la pérdida y degra-
dacién de los ecosistemas; sin embargo, también se reconocen otras amenazas
como la sobreexplotacion, la presencia de especies invasoras, la contamina-
cion, la construccion de infraestructura y el crecimiento urbano.

Desde la segunda mitad del siglo pasado, la superficie de ecosistemas na-
turales del pais se redujo significativamente para transformarse en terrenos
agropecuarios, zonas urbanas y obras de infraestructura: hasta 2011, 28.7% del
territorio habia perdido sus ecosistemas naturales y el restante 71.3% los man-
tenia con diferentes grados de conservacion.

La tasa de pérdida de superficie de bosques y selvas, actualmente en revision y ac-
tualizacion, fue estimada en 155 mil hectdreas anuales para el periodo 2005- 2010,
lo que colocd a México en el lugar 21 en el mundo en pérdida relativa, siendo el
unico de la OCDE que pierde sus bosques. La pérdida de ecosistemas no sélo tie-
ne efectos sobre la biodiversidad, también significa una pérdida de oportunidades
para aprovechar sustentablemente sus recursos naturales y sus servicios ambienta-
les, asi como para proporcionar beneficios econdémicos a sus legitimos propietarios,
contribuyendo a mejorar el nivel de bienestar de la poblacion.

La presente investigacion ofrece un panorama de normas, leyes y reglamen-
tos en materia de proteccidon ambiental y cambio climatico en México, con la
finalidad de contar con un referente juridico de la problematica que enfrenta
nuestro pais.

3 Semarnat, Conabio. México. 2012 y World Resources Institute. 2012.
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Tal como se desprende de este trabajo, existe un amplio espectro legal que
deberfa garantizar la proteccion del medio ambiente de norte a sur de nues-
tro territorio, sin embargo, la realidad nos demuestra que no es esencialmen-
te un problema de cumplimiento de las normas establecidas, sino de falta de
conciencia y compromiso de las grandes empresas nacionales y extranjeras,
por preservar el ambiente y contribuir con los esfuerzos que se realizan a nivel
mundial para contener los efectos del cambio climatico.

Como en otros aspectos de la vida de nuestra Nacion, la proteccion del medio am-
biente y cambio climatico, todavia es un reto pendiente en la gran agenda nacional
de los graves problemas que se deben atender sin dilaciones. En este esfuerzo, el
papel del poder legislativo es fundamental ya que aun quedan pendientes regu-
laciones que fortaleceran la intervencion del Estado Mexicano en estas materias.

La complicada relacion con los EUA a partir del triunfo de Donald Trump, po-
dria entorpecer mas el cumplimiento de los compromisos internacionales de
nuestro pafs, en materia de cambio climatico y el calentamiento global, por lo
que el poder legislativo deberia impulsar un marco regulatorio que garantice la
autonomia del gobierno federal para determinar sin restricciones de ninguna
naturaleza, las acciones concertadas a nivel internacional en la materia.

Marco normativo

El articulo 25 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos esta-
blece que corresponde al Estado la rectorfa del desarrollo nacional para garanti-
zar que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberanfa de la Nacion
y su régimen democratico y que, mediante la competitividad, el fomento del
crecimiento econémico y el empleo y una mas justa distribucion del ingreso y
la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los indivi-
duos, grupos y clases sociales.

Por su parte, el articulo 26, apartado A, de la Constitucion dispone que el Esta-
do, organizard un sistema de planeacion democratica del desarrollo nacional
que imprima solidez, dinamismo, competitividad, permanencia y equidad al
crecimiento de la economia para la independencia y la democratizacion politi-
ca, social y cultural de la nacién.
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Legislacion Nacional

Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente. (D.O.F.
28-011988, ultima reforma D.O.F. 05-11-2013).

Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable. (D.O.F. 25-02-2003, ulti-
ma reforma D.O.F. 07-06-2013).

Ley General para la Prevencién y Gestion Integral de los Residuos.
(D.O.F. 08-102003, ultima reforma D.O.F. 05-1-2013).

Ley General de Vida Silvestre. (D.O.F. 03-07-2000, tltima reforma D.O.F.
05-11-2013).

Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modificados.
(D.OF. 18-032005).

Ley General para la Igualdad entre Mujeres y Hombres. (D.O.F. 2-08-
2006, ultima reforma D.O.F. 14-11-2013).

Ley General de Acceso de las Mujeres a una vida libre de violencia.
(D.OF. 1-02-2007).

Ley de Promocion y Desarrollo de los Bioenergéticos. (D.0.F. 01-02-2008).
Ley General de Cambio Climatico. (D.O.F. 06-06-2012).
Ley Federal de Responsabilidad Ambiental. (D.O.F. 07-06-2013).

Ley General de Bienes Nacionales. (D.O.F. 20-5-2004, ultima reforma
D.OF. 07-06-2013).

Ley de Aguas Nacionales. (D.O.F. 01-12-1992, ultima reforma D.O.F. 07-
06-2013).

Ley de Productos Organicos. (D.O.F. 07-02-2006).
Ley Agraria. (D.O.F. 26-2-1992, Ultima reforma D.O.F. 9-04-2012).

Ley de Adquisiciones y Arrendamientos y Servicios del Sector Publico.
(D.O.F. 401-2000, ultima reforma D.O.F. 16-01-2012).

Ley de Amparo, reglamentaria de los articulos 103 y 107 de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. (D.O.F. 2-04-2013).
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Ley de Expropiacion. (D.OF. 25-11-1936, Ultima reforma D.O.F. 27-01-2012).

Ley General de Pesca y Acuacultura Sustentables. (D.O.F. 24-07-2007,
Ultima reforma D.O.F. 7-06-2012).

Ley de Obras Publica y Servicios Relacionados con las mismas. (D.O.F.
4-01-2000, ultima reforma D.O.F. 9-04-2012).

Ley de Planeacion. (D.O.F. 05-1-1983, ultima reforma D.O.F. 9-04-2012).

Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Fe-
deral. (D.O.F. 10-04-2003, ultima reforma D.O.F. 9-01-2006).

Ley Federal de Derechos. (D.O.F.31-12-2008, ultima reforma D.O.F. 09-
04-2012).

Ley Federal de las Entidades Paraestatales. (D.O.F. 14-05-1986, Ultima
reforma D.O.F. 9-04-2012).

Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, Reglamentaria
del Apartado B) del Articulo 123 Constitucional. (D.O.F. 28-12-1963, ulti-
ma reforma D.O.F. 03-05-2006).

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. (D.O.F. 30-
03-2006, ultima reforma D.O.F. 9-04-2012).

Ley Federal de Procedimiento Administrativo. (D.O.F. 04-08-1994, ulti-
ma reforma D.O.F. 09-04-2012).

Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo. (D.O.F. 1-12-
2005, ultima reforma D.O.F. 28-01-2011).

Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores PU-
blicos. (D.O.F. 13-03-2002, ultima reforma D.O.F. 15-06-2012).

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos. (D.O.F. 31-
12-1982, Ultima reforma D.O.F. 9-04-2012).

Ley Federal de Sanidad Animal. (D.O.F. 25-07-2007, Ultima reforma
D.O.F. 07-062012).

Ley Federal de Sanidad Vegetal. (D.O.F. 5-01-1994, Ultima reforma D.O.F.
16-112011).

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Guber-
namental. (D.O.F. 11-06-2002 Ultima reforma D.O.F. 8-06-2012).
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Ley Federal del Mar. (D.O.F. 08-01-1986; fe de erratas 09-01-1986).

Ley Federal sobre Metrologfa y Normalizacion. (D.O.F. 01-07-1992, ulti-
ma reforma D.O.F. 9-04-2012).

Ley Minera (D.O.F. 26-06-1992, Ultima reforma D.O.F. 26-06-2006).

Ley Organica de la Administracion Publica Federal. (29-12-1976 Ultima
reforma D.O.F. 02-04-2013).

Ley Orgénica del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia. (D.O.F.
5-06-2002 ultima reforma D.O.F. 9-04-2012).

Ley Reglamentaria de la Fraccién Xl bis del Apartado B, del articulo
123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. (D.O.F.
30-12-1983, Ultima reforma D.O.F. 9-04-2012).

Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petro-
leo. (D.O.F. 29-11-1958 ultima reforma D.O.F. 28-11-2008).

Ley Federal para el Control de Sustancias Quimicas Susceptibles de
Desvio para la Fabricacién de Armas Quimicas (D.O.F. 03-07-2009, ulti-
ma reforma D.O.F. 0307-2009).

Ley de Desarrollo Rural Sustentable (D.O.F. 07-12-2001, Ultima reforma
D.O.F. 12-01-2012).

Ley de Ciencia y Tecnologfa (D.O.F. 5-06-2002, ultima reforma D.O.F.
7-06-2013).

Ley de Comercio Exterior (D.O.F. 27-07-1993, ultima reforma D.O.F. 21-
12-2006).

Ley del Servicio de Tesoreria de la Federacion (D.O.F. 31-12-1985, Ultima
reforma D.O.F. 9-04-2012).

Ley Federal de Archivos (D.O.F. 23-01-2012).

Ley Federal de Variedades Vegetales (D.O.F. 25-10-1996, ultima reforma
D.O.F. 9-04-2012).

Ley General de Contabilidad Gubernamental (D.O.F. 31-12-2008, ultima
reforma 12-11-2012).

Ley para el Aprovechamiento de Energfas Renovables y el Financia-
miento de la Transicion Energética (D.O.F. 28-11- 2008, ultima reforma
D.OF. 7-06-2013).
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Ley para el Aprovechamiento Sustentable de la Energia (D.O.F. 28-11-2008).

Ley para el Aprovechamiento de Energias Renovables y el Financia-
miento de la Transicion Energética (D.O.F. 28-11-2008, ultimas reformas
D.OF. 07-06-2013).

Ley para el Aprovechamiento Sustentable de la Energia (D.O.F. 28-11-2008).

Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica (D.O.F. 22-12-1975, Ultima
reforma D.O.F. 09-04-2012).

Codigo Civil Federal. (D.O.F. 26-05-1928 Ultima reforma D.O.F. 08-04-2013).

Cdédigo Federal de Procedimientos Civiles. (D.O.F 24-02-1943 Ultima re-
forma D.O.F. 09-04-2012).

Codigo Penal Federal. (D.OF. 14-08-1931 Ultima reforma D.O.F. 30-10-2013).

Cadigo Federal de Procedimientos Penales. (D.O.F .30-08-1934 ultima
reforma D.O.F. 03-05-2013).

Cadigo Fiscal de la Federacion. (D.O.F. 31-12-1981 ultima reforma D.O.F.
31-12-2012).

Convencion Relativa a los Humedales de Importancia Internacional Es-
pecialmente como Habitat de Aves Acudticas (Ramsar, Irén, 2 de febre-
ro de 1971. Publicacion Aprobacion en el D.O.F: 24 de enero de 1985.
Entrada en vigor para México: 4 de julio de 1986).

Convenio de Estocolmo Sobre Contaminantes Orgdnicos Persistentes
(Estocolmo, Suecia, 23 de mayo del 2001. Publicacién Aprobacién en
el D.OF. 3 de diciembre del 2002. Entrada en vigor para México: 17 de
mayo del 2004).

Convenio de Rotterdam para la aplicacién del Procedimiento de Con-
sentimiento Fundamentado Previo a Ciertos Plaguicidas y Productos
Quimicos Peligrosos Objeto de Comercio Internacional (Rotterdam,
Pafses Bajos, 10 de septiembre de 1998. Publicacién, Aprobaciéon en
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el D.OF. 2 de marzo del 2005. Entrada en vigor para México: 2 de
agosto del 2005).

Convenio de Basilea Sobre el Control de los Movimientos Transfron-
terizos de los Desechos Peligrosos y su Eliminacion (Basilea, Suiza. 22
de marzo de 1989. Publicacién Aprobacion en el D.O.F. 6 de agosto de
1990. Entrada en vigor para México: 5 de mayo de 1992).

Protocolo de Montreal relativo a las Sustancias Agotadoras de la Capa
de Ozono (Montreal, Canada, 16 de septiembre de 1987. Publicacion
Aprobacién en el D.O.F: 25 de enero de 1988. Entrada en vigor para
México: 1 de enero de 1989).

Convenio de Viena para la Proteccion de la Capa de Ozono (Viena, Austria,
22 de marzo de 1985. Publicacion Aprobacion en el D.OF: 14 de septiem-
bre de 1987. Entrada en vigor para México: 22 de septiembre de 1988).

Convencion de las Naciones Unidas de Lucha Contra la Desertificacion
en los Paises Afectados por Sequia Grave o Desertificacion, en Particu-
lar en Africa (Paris, Francia, 17 de junio de 1994. Publicacion Aprobacion
en el D.OF.: 12 de enero de 1995. Entrada en vigor para México: 26 de
diciembre de 1996).

Convencion Marco de las Naciones Unidas Sobre el Cambio Climatico
(Nueva York, Estado de Nueva York, Estados Unidos de América, 9 de
mayo de 1992.

Publicacion Aprobacion en el D.OF: 13 de enero de 1993. Entrada en
vigor para México: 21 de marzo de 1994).

Protocolo de Kyoto de la Convencion Marco de las Naciones Unidas
Sobre el Cambio Climatico (Kyoto, Japdn, 11 de diciembre de 1997.
Publicacion Aprobacién en el D.O.F: 1 de septiembre del afo 2000. En-
trada en vigor para México: 16 de febrero del 2005).

Convencion Interamericana para la Proteccion y Conservacion de las
Tortugas Marinas (Caracas, Venezuela, 1 de diciembre de 1996. Publica-
cion Aprobacion en el D.O.F.: 10 de julio del afio 2000. Entrada en vigor
para México: 2 de mayo del 2001).

Convencion Sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas
de Fauna y Flora Silvestres (CITES) (Washington DC, Estados Unidos de
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América, 3 de marzo de 1973. Publicacién Aprobaciéon en el D.OF.: 24 de
junio de 1991. Entrada en vigor para México: 30 de septiembre de 1991).

Convenio Sobre la Diversidad Bioldgica (Rio de Janeiro, Brasil, 5 de ju-
nio de 1992.

Publicacion Aprobacion en el D.O.F: 13 de enero de 1993. Entrada en
vigor para México: 29 de diciembre de 1993).

Protocolo de Cartagena Sobre Seguridad de la Biotecnologia del Con-
venio Sobre la Diversidad Bioldgica (Montreal, Canadd, 29 de enero del
ano 2000. Publicacion Aprobacién en el D.OF: 1 de julio del 2002. En-
trada en vigor para México: 11 de septiembre del 2003).

Declaraciéon de Johannesburgo Sobre Desarrollo Sustentable (Johan-
nesburgo, Republica de Sudéfrica, 4 de septiembre del 2002).

Declaracién de Rio Sobre Medio Ambientey el Desarrollo (Rio de Janei-
ro, Brasil, 14 de junio de 1992).

Declaracion de la Conferencia de las Naciones Unidas Sobre el Medio
Ambiente Humano (Estocolmo, Suecia, 16 de junio de 1972).

Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América del Norte (1993).

Protocolo de Nagoya Sobre Acceso a los Recursos Genéticos y Partici-
pacién Justa y Equitativa en los Beneficios que se Deriven de su Utiliza-
cién al Convenio sobre la

Diversidad Biologica. (Firma: 24 de febrero de 2011. Ratificacion: 16 de
mayo de 2012. Fecha de entrada en vigor para México: el instrumento
aln no entra en vigor internacionalmente).

Protocolo de Nagoya-Kuala Lumpur, Sobre Responsabilidad y Com-
pensacion Suplementario al Protocolo de Cartagena Sobre Seguridad
de la Biotecnologia. (Firma: 5 de marzo de 2012. Ratificacion: 26 de sep-
tiembre de 2012. Fecha de entrada en vigor para México: el instrumen-
to auin no entra en vigor internacionalmente).

Convencioén Internacional para la Reglamentaciéon de la Caza de la
Ballena. (Firma: 2 de diciembre de 1946. Ratificacion: 30 de junio de
1949-Adhesion. Entrada en vigor para México: 30 de junio de 1949).
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Convenio sobre la Prevencién de la Contaminacion del Mar por Verti-
miento de Desechos y otras Materias. (Firma: 29-12-1972. Ratificacion:
7-04-1975. Entrada en vigor para México: 30-08-1975).

Convenio Internacional para Prevenir la Contaminacion por los Bugques,
1973 MARPOL. (Firma: 1-06-1972. Adhesion: 23-04-1992. Entrada en vi-
gor para México: 23-07-1992).

Convenio Internacional sobre Responsabilidad Civil por Dafos Causados
por la Contaminacion de las Aguas del Mar por Hidrocarburos. (Firma: 19-
11-1976. Adhesion: 13-05-1994. Entrada en vigor para México: 11-08-1994).

Convenio sobre la Protecciéon del Patrimonio Mundial, Cultural y Na-
tural. (Publicacion Aprobacion en el D.OF. 23- 01-84. Entrada en vigor
para México: 2305-1984).

Convencién sobre la Eliminacion de todas las formas de Discriminacion
contra la Mujer. (Publicacién D.O.F. 12-05-1981).

Convencioén Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Vio-
lencia contra la Mujer “Convencién de Belem do Para” (Publicacion
D.O.F. 19-01-1999).

Declaracién y Plataforma de Accion de la Cuarta Conferencia Mundial
sobre la Mujer de Beijing (1995).

Convencion entre los Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos
de América Para la Proteccion de Aves Migratorias y de Mamfferos Ci-
negéticos (Firma: 07-021936. Publicacion en el D.O.F. 15-05-1937).

Convencion para la Proteccién y Desarrollo del Medio Ambiente Mari-
no en la Regién del Gran Caribe.

Convenio entre los Estados Unidos Mexicanos y Belice sobre la Pro-
teccion y Mejoramiento del Ambiente y Conservacion de los Recursos
Naturales de la Zona Fronteriza (Publicacion en el D.O.F. 28-03-1996).

Convenio Entre los Estados Unidos Mexicanos y la Republica de Gua-
temala Sobre la Proteccion y Mejoramiento del Ambiente en la Zona
Fronteriza (Publicacion en el D.O.F. 27-10-1987).

Convenio relativo al proyecto de Saneamiento de las Zonas Margina-
das del Valle de la Sabana en el Estado de Guerrero (Espana).
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Convencioén sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas
de Faunay Flora Silvestres. (Adoptada en la Ciudad de Washington D.C,,
03-03-1973. Publicacion en el D.O.F. 24-06-91).

Estrategia Mesoamericana de Sustentabilidad Ambiental (EMSA) -28
de junio de 2008.

Acuerdos de Cooperacion Ambiental y Laboral de América del Norte
(Publicacion D.O.F. 21-12-1993).

Protocolo entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el Go-
bierno de los Estados Unidos de América. Por el que se Modifica la Con-
vencién Para la Protecciéon de Aves Migratorias.

Protocolo Modificatorio al Acuerdo entre el Gobierno de los Estados
Unidos Mexicanos y el Gobierno de los Estados Unidos de América
Sobre el Establecimiento de la Comision de Cooperacion Ecoldgica
Fronteriza y el Banco de Desarrollo de América del Norte, firmado el
16y 18 de noviembre de 1993, suscrito en Washington el veinticinco
de noviembre de dos mil dos y en la Ciudad de México el veintiséis de
noviembre de dos mil dos (Publicado en el D.O.F. 12-052003).

Protocolo que Modifica la Convencién Sobre los Humedales de Impor-
tancia Internacional Especialmente Como Habitat de Aves Acuaticas.

Tratado Entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el Go-
bierno de los Estados Unidos de América de la Distribucion de Las
Aguas Internacionales de los Rios Colorado, Tijuana y Bravo, Desde Fort
Quitman, Texas Hasta el Golfo de México.

Acuerdo sobre el Programa Internacional para la conservacion de los
Delfines. (Firma: 27-05-1998. Ratificacion: 15-02-1999. Entrada en vigor:
15-02-1999).

Acuerdo sobre la Aplicacién de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (OM-
O)-(Firma: 15-04-1994. Ratificacion: 31- 08-1994. Entrada en vigor: 1-01-1995).

Convenio sobre la Plataforma Continental. (Firma: 29-04-1958. Entrada
en vigor: 1-09-1966. Publicacién D.O.F. 05-01-1966).

Convenio Internacional para la Conservacion del Atdn del Atlantico.
(Aprobacion: 14-05-1966. Publicacion D.O.F. 16-11-2001).
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Convencion para la Proteccion de la Flora, Fauna y de las Bellezas Es-
cénicas Naturales de los Paises de América (Firma: 20-10-1940. Publica-
cion en el D.OF 29-05-1942).

Convencion sobre Pesca y Conservacion de los Recursos Vivos de la
Alta Mar. (Firma: 29-04-1958. Publicacién en el D.O.F. 05-01-1966).

Comisién Interamericana del Atun Tropical. (Adhesion: 4-06-1999. En-
trada en vigor: 4-06-1999. Entrada en vigor: 04-06-1999).

Acuerdo Internacional de Maderas Tropicales de 2006. (Ratificado 29-
10-2007. Publicacion D.O.F 17-12-2007.

Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales. (D.O.F. 26-11-2012).

Reglamento Interior de la Comision Nacional del Agua (Ultima reforma
D.OF 1210-2012).

Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion
al Ambiente en Materia de Prevencién y Control de la Contaminacion
de la Atmosfera. (D.O.F. 03-06-2004).

Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion
al Ambiente en Materia de Evaluacion del Impacto Ambiental. (D.O.F.
30-05-2000, ultima reforma 26-04-2012, fe de erratas D.O.F. 27-04-2012).

Reglamento de la Ley General del Equilibrioy la Proteccion al Ambiente en
Materia de Autorregulacion y Auditorias Ambientales (D.O.F. 29-04-2010).

Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion
al Ambiente en materia de Areas Naturales Protegidas. (D.O.F. 30-11-
2000, ultima reforma D.O.F. 28-12-2000).

Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion
al Ambiente en Materia de Ordenamiento Ecolégico. (D.O.F. 08-08-
2003, ultima reforma D.O.F. 28-09-2010).

Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion
al Ambiente en Materia de Registro de Emisiones y Transferencia de
Contaminantes. (D.O.F. 03-06-2004).

189

Quorum 120_290817.indd 189 29/09/17 01:35 p.m.



B Quorum legislativo 120 Agosto 2017 M

Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales. (D.O.F 12-01-1994, Ultima
reforma D.O.F. 24-05-2011).

Reglamento de la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable.
(D.OF. 21-022005).

Reglamento en Materias de Registros, Autorizaciones de Importacion y
Exportacion y Certificacion de Exportacion de Plaguicidas, Nutrientes Ve-
getales y Sustancias y Materiales Toxicos o Peligrosos. (D.O.F. 28-12-2004).

Reglamento de la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de
los Residuos. (D.O. F. 30-11-2006).

Reglamento de la Ley General de Vida Silvestre. (D.O.F. 30-11-2006).

Reglamento de Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente
Modificados. (D.O.F.19-03-2008, ultima reforma D.O.F. 06-03-2009).

Reglamento de la Ley de Promocion y Desarrollo de los Bioenergéticos.
(D.OF. 18-06-2009).

Reglamento para el Uso y Aprovechamiento del Mar Territorial, Vias Na-
vegables, Playas, Zona Federal Maritimo Terrestre y Terrenos Ganados al
Mar. (D.O.F. 21-081991).

Reglamento de la Ley Agraria en Materia de Ordenamiento de la Pro-
piedad Rural. (D.O.F. 28-11-2012).

Reglamento de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios
del Sector Publico. (D.O.F. 28-07-2010).

Reglamento de la Ley de Pesca (D.O.F 29-09-1999, fe de erratas D.O.F
17-111999, Ultima reforma D.O.F. 28- 01-2004).

Reglamento de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con
las Mismas. (D.O.F. 28-07-2010).

Reglamento de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Adminis-
tracion Publica Federal (D.O.F. 06-09-2007).

Reglamento de la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion. (D.O.F
14-011999, ultima reforma D.O.F. 28- 11-2012).

Reglamento de la Ley Federal de la Entidades Paraestatales. (D.O.F. 26-
01-1990, ultima reforma D.O.F. 23-11- 2010).
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Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Ha-
cendaria. (D.O.F. 28-06-2006 y su reforma D.O.F. 05-11-2012).

Reglamento de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion Publica Gubernamental. (D.O.F. 11-06- 2003).

Reglamento de la Ley de Productos Organicos (D.O.F. 1-04-2010, fe de
erratas D.O.F. 08-04-2010).

Reglamento de la Ley Minera (D.O.F. 12-10-2012).
Reglamento de la Ley Federal de Sanidad Animal (D.O.F. 21-05-2012).

Reglamento de la Ley de Comercio Exterior (D.O.F. 30-12-1993, Ultima
reforma D.O.F. 29-12-2000).

Reglamento de la Ley Federal de Variedades Vegetales (D.O.F. 24-09-1998).

Reglamento de la Ley para el Aprovechamiento de Energias Renova-
bles y el Financiamiento de la Transicion Energética (D.O.F. 2-09-2009,
Ultima reforma D.O.F. 30-11-2012).

Reglamento de la Ley para el Aprovechamiento Sustentable de la Ener-
gfa (D.O.F. DOF 11-09-2009).

Reglamento de la Ley del Servicio Publico de Energfa Eléctrica (D.O.F.
31-05-1993, Ultima reforma D.O.F. 30-11- 2012).

Estatuto Organico del Instituto de Tecnologia del Agua (D.OF. 13-04-2007).

Estatuto Orgdnico de la Comision Nacional Forestal (D.O.F. 7-08-2006 y
su reforma D.O.F. 25-05-2012).

Estatuto Orgénico del Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Clima-
tico (D.OF. 4-10-2013).

Norma Oficial Mexicana NOM-005-SEMARNAT-1997, Que establece los
procedimientos, criterios y especificaciones para realizar el aprovecha-
miento, transporte y almacenamiento de corteza, tallos y plantas com-
pletas de vegetacion forestal.
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- Norma Oficial Mexicana NOM-010-SEMARNAT-1996, Que establece los
procedimientos, criterios y especificaciones para realizar el aprovecha-
miento, transporte y almacenamiento de hongos.

- Norma Oficial Mexicana NOM-011-SEMARNAT-1996, Que establece los
procedimientos, criterios y especificaciones para realizar el aprovecha-
miento, transporte y almacenamiento de musgo, heno y doradilla.

Norma Oficial Mexicana NOM-012-SEMARNAT-1996, Que establece los
procedimientos, criterios y especificaciones para realizar el aprovecha-
miento de leAa para uso doméstico.

« Norma Oficial Mexicana NOM-019-SEMARNAT-2006, Que establece los
lineamientos técnicos de los métodos para el combate y control de
insectos descortezadores.

Norma Oficial Mexicana NOM-027-SEMARNAT-1996, Que establece los
procedimientos, criterios y especificaciones para realizar el aprovecha-
miento, transporte y almacenamiento de tierra de monte.

Norma Oficial Mexicana NOM-059-SEMARNAT-2010, Proteccién Am-
biental Especies nativas de México de floray fauna silvestres-Categorias
de riesgo y especificaciones para su inclusion, exclusion o cambio-Lista
de especies en riego.

- Norma Oficial Mexicana NOM-061-SEMARNAT-1994, Que establece las
especificaciones para mitigar los efectos adversos ocasionados en la
flora 'y fauna silvestres por el aprovechamiento forestal.

- Norma Oficial Mexicana NOM-062-SEMARNAT-1994, Que establece las
especificaciones para mitigar los efectos adversos sobre la biodiversi-
dad que se ocasionen por el cambio de uso del suelo de terrenos fo-
restales a agropecuarios.

- Norma Oficial Mexicana NOM-126-SEMARNAT-2000, Por la que se esta-
blecen las especificaciones para la realizacion de actividades de colec-
ta cientifica de material bioldgico de especies de flora y fauna silvestres
y otros recursos bioldgicos en el territorio nacional.

- Norma Oficial Mexicana NOM-152-SEMARNAT-2006, Que establece
los lineamientos, criterios y especificaciones de los contenidos de los
programas de manejo forestal para el aprovechamiento de recursos
forestales maderables en bosques, selvas y vegetacion de zonas éridas.
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Norma Mexicana para la Igualdad Laboral entre Mujeres y Hombres
NMX-R-025SCFI-2012.

Programa Nacional para la Igualdad de Oportunidades y no Discrimi-
nacion contra las Mujeres 2013-2018.

Declaraciones de las Cumbres de 1972, 1992 y 2002.

Resolucion 2007/40 del 17 de octubre del 2007 del Consejo Econémi-
coy Social de las Naciones Unidas.

Decision 23/CP18"Promocion del equilibrio de género y mejoramiento
de la participacion de mujeres en las negociaciones de la Convencion
Marcoy en la representacion de las Partes en los érganos establecidos
en virtud de la Convencién o del Protocolo de Kyoto” adoptada du-
rante el 18° periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes de la
Convencion Marco sobre el Cambio Climético, celebrado en Doha del
26 de noviembre al 8 de diciembre de 2012.

Acuerdo de Creacion del Comité para Prevenir y Erradicar el Hostiga-
miento y Acoso Sexual en el Sector Ambiental (D.O.F. 27-07-2012).

Antecedentes de la proteccion ambiental en México

El gobierno mexicano se estructura sobre la base de los principios de una Re-
publica representativa y federal, compuesta por tres niveles de gobierno que
son: el federal, el local o estatal y el bésico, correspondiente a los municipios.
Esto resulta fundamental para precisar como se distribuyen las competencias
en materia ambiental, conforme a la legislaciéon mexicana.

Fue a principios de 1968 que Suecia propuso una Conferencia sobre el Medio
Humano ante el Consejo Econdmico y Social; con apoyo de este Consejo la

Asamblea General, dicté el 3 de diciembre de 1968, su primera resoluciéon sobre
Problemas de Medio Humano. La preocupacion de la comunidad internacio-
nal por la degradaciéon del medio ambiente, se reflejé en las propias Naciones
Unidas que acogieron las respuestas internacionales a los problemas de medio
ambiente v tras las Conferencias de Paris de 1968, Londres de 1970, y las reu-
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niones de Nueva York, Praga y Ginebra en 1971, tuvo lugar la Conferencia de
Estocolmo en 1972.

Como consecuencia de esta conferencia se crearon organizaciones especiali-
zadas, con lo que se institucionalizd el Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA) con sede en Nairobi, Kenya, y se estableci¢ el
Dia Mundial del Medio Ambiente. Las Naciones Unidas han creado también,
conectados con el PNUMA un Centro Internacional de Formacion de Ciencias
Ambientales (CIFCA) para los paises de habla hispana. En la Cumbre de Rio de
Janeiro (1992), se aprobd la agenda 21, la cual aboga por conducir cambios
en el desarrollo de las actividades econdmicas, la correspondiente declaracion
de Rio, las Previsiones sobre los bosques, y los Convenios relativos al cambio
climatico y la biodiversidad.

En nuestro pais la experiencia ambiental se remonta al 23 de marzo de 1971,
cuando se promulgd la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacion

Ambiental. En este primer momento, en enero de 1971, se reformo la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en el articulo 73 fraccion XVI 4a,
que se otorga al Consejo de Salubridad General las facultades necesarias para
dictar las medidas para prevenir y combatir la contaminaciéon ambiental.

Con fundamento en las disposiciones de dicho ordenamiento se derivaron
diversos reglamentos, los que culminaron con el Programa Integral de Sanea-
miento Ambiental, de mayo de 1980, estudidndose ademas las funciones de
los tres 6rganos que tuvieron como mision especifica la proteccion del am-
biente: el Consejo de Salubridad; la Comision Intersecretarial de Saneamiento
Ambiental y la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente dependiente de
la Secretaria de Salubridad y Asistencia.

Posteriormente se publico, en el Diario Oficial de la Federacién del 11 de ene-
ro de 1982, la Ley Federal de Proteccién al Ambiente, que profundizé en mas
aspectos ambientales que la ley que le antecede, ampliando sus horizontes y
especificamente déndole toda la fuerza punitiva de una regulaciéon que per-
mitio prevalecer el interés publico y social en la procuracion de un ambiente
limpio y sano.

El fundamento Constitucional de las normas secundarias que regulan la con-
ducta humana y social frente a los recursos naturales y los ecosistemas, se en-
cuentran en los Articulos 25 sexto parrafo, 26, 27 tercer parrafo, 73 fraccion XV
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4ay fraccion XXIX-G, asi como el 115y 124, que se relacionan con la compe-
tencia de los Gobiernos de los Estados y Municipios, y su participacion en la
tematica ambiental.

En el Articulo 25 pérrafo sexto Constitucional se establece el postulado del cui-
dado del medio ambiente con motivo de la regulacién del uso de los recursos
productivos por los sectores social y privado. Esta idea fue incorporada a la

Constitucion Politica, mediante Decreto publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racién del 3 de febrero de 1983.

Congruente con lo anterior, el Articulo 26 Constitucional establece que, como una
consecuencia de la intervencion estatal en la economia de la Nacién, “El Estado
organizard un sistema de planeacion democrética del desarrollo nacional que im-
prime solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia
para la independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la Nacion”
Se tratd asi de concertar acciones que fueran congruentes entre sf para, de esta
forma, aprovechar los recursos sustentables del pais evitando su sobreexplotacion.

En el articulo 27 constitucional se plasma la idea de la conservacion de los re-
cursos naturales como un elemento totalizador de la proteccion al ambiente.
Este concepto ecoldgico se introduce mediante decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion del 10 de agosto de 1987.

La tercera de estas bases es la contenida en el Articulo 73 fraccién XVI 4a. Cons-
titucional, que se refiere a la idea de la prevencién y control de la contamina-
cién ambiental, con un concepto ambiental dentro del rubro de salubridad
general, dentro del dmbito de competencia de la Secretaria de Salud.

La cuarta base es la referente al Articulo 73 fraccion XXIX-G que fue reformada
por el mismo decreto que modificéd al Articulo 27 tercer parrafo, constituyendo
ambos la reforma ecoldgica constitucional. De conformidad con dicho precep-
to, el Congreso de la Unién tiene la facultad para expedir leyes que establezcan
la concurrencia del gobierno federal, de los gobiernos de los estados y de los
municipios, en el dmbito de sus respectivas competencias, en materia de pro-
teccion al ambiente y preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico.

A partir del establecimiento de las bases constitucionales para la proteccion al
ambiente en su conjunto, se puede observar como la Constitucién Politica dis-
tribuye las facultades en esta materia entre la federacion, estados y municipios

195

Quorum 120_290817.indd 195 29/09/17 01:35 p.m.



B Quorum legislativo 120 Agosto 2017 M

en el dmbito de sus respectivas competencias, aunque esta cuestion atafe mas
especificamente al estudio de la gestion ambiental.

Este nuevo esquema de distribucion de competencias, la llamada «concurrencia» ha
sido objeto de crftica en el sentido que una“ley secundaria ni sus reglamentos pue-
den establecer el ambito de competencia de gobierno, ya que esto debe estar en la
Carta Magna’, pues con ello se contraviene el articulo 124 de la propia Constitucion,
que establece“Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Cons-
titucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados’”

El principio de la conservacion de los recursos naturales en general, se incorpord
a la Constitucion Politica de 1917 como resultado de los profundos cambios con
respecto a la Constitucion de 1857, en cuanto a las ideas sobre la funcién social
de la propiedad privada, la cual dej¢ de ser un derecho absoluto: esto trajo como
consecuencia cambios en el sistema de propiedad privada. Asi, la Constitucion
de 1857 establecia que «la propiedad de las personas no puede ser ocupada sin
su consentimiento, y otorgaba todo tipo de proteccion al propietario, por lo que
éste podfa disponer de sus tierras y aguas conforme a su voluntad y no cabia la
proteccion de los recursos naturales. Por su parte, el sistema de propiedad es-
tablecido en la Constitucion Politica de 1917 descansa en la premisa de que la
propiedad de las tierras y las aguas pertenece originariamente a la Nacion, que
tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a particulares, constituyendo la
propiedad privada, pero conservando el dominio de las mismas, asi como el de
revertir dicho dominio a través del derecho de expropiacion.

El propdsito fundamental de los constituyentes fue que en la legislacion mexi-
cana «quedara establecido como un principio basico, sélido e inalterable, que
sobre los derechos individuales a la propiedad, estuvieran los derechos supe-
riores de la sociedad representada por el Estado, para regular su reparticion, su
UsSo y su conservacion..».

Esto es, tal como quedd también asentado en el articulo 27, que la Nacion
tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las mo-
dalidades que requiera el interés publico, por lo que en nuestra Constitucion
quedd explicita la funcion social de la propiedad privada. Es importante resaltar
que, en este punto, nuestra Carta Magna se anticipd a las Constituciones de
muchos otros pafses.

Los parrafos tercero y cuarto de este articulo otorgan a la Nacion el dominio ina-
lienable e imprescriptible de todos los recursos naturales del suelo, el subsuelo, la
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plataforma continental y los zocalos submarinos de las islas, los mares territoriales
y patrimoniales, los rios y lagos, las lagunas y los esteros y, en general, la propie-
dad originaria de todas las tierras y aguas en su espacio geografico y legal. Una
conclusiéon inmediata de él es la obligacion y el derecho que la Nacion tiene de
legislar y regular sobre el empleo y la proteccion de dichos recursos.

De este articulo se desprende, ademas de la LGEEPA, la Ley de Aguas Naciona-
les, que regula todo lo relativo al uso y proteccién de las aguas en el territorio
nacional, incluyendo diversos aspectos de su posible contaminacion.

Otras ideas del parrafo tercero del articulo 27 constitucional estan ligadas a las
anteriores, por ejemplo, la disposicion en virtud de la cual la Nacion tendrd en
todo tiempo el derecho de regular el aprovechamiento de los recursos natu-
rales susceptibles de apropiacién, en beneficio social, con objeto de hacer una
distribucién equitativa de la riqueza publica y cuidar de su conservacion.

En términos actuales, este péarrafo se traduce en el derecho de la Nacion para
asegurar la conservacion de los recursos naturales y consagra la funcion so-
cial de la propiedad privada, pues queda claro que los atributos propios del
dominio pueden ser limitados por razones de interés publico. La importancia
ambiental de este principio es evidente, pues de él depende la potestad del
Estado para exigir la limitacién de ciertos atributos de la propiedad privada.

El tercer principio, que también es parte del ya mencionado parrafo tercero, se re-
fliere ala conservacion de los recursos naturales y establece, «..que con ese objeto
se dictaran las medidas necesarias para... evitar la destruccion de los elementos
naturales y los dafos que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedady.

Teniendo en cuenta la época en que se redacto este articulo, no puede menos
que sorprender la claridad de la concepcion ambiental que estd implicita en él
y la amplitud de su dmbito, sobre todo si se recuerda que este tipo de concep-
tos se comenzaron a incorporar en las constituciones de otros paises latinoa-
mericanos hasta la década de los anos 60.

Es evidente que las ideas del parrafo tercero de este articulo sobre la distribu-
cion equitativa de los recursos naturales y su conservacion estan vinculadas
entre si, pues con frecuencia, la inequidad en la distribucion acarrea el deterioro
o la sobreexplotacion de dichos recursos.

Por otra parte, la idea de «conservacion de los recursos», no se opone al «apro-
vechamiento de dichos recursos», pues lo que se consagra en la Constitucion es
el derecho de la Nacién de regular dicho aprovechamiento en beneficio social.
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En estas ideas queda también implicita que, en nuestra Nacién, los recursos
naturales deben ser utilizados racionalmente, esto es, de tal modo que se per-
mita su conservacion, lo que puede deducirse del mismo parrafo tercero que
impone al Estado el deber de adoptar las medidas necesarias para evitar la des-
truccion de los recursos naturales.

Cabe mencionar que algunos autores han definido a los recurso naturales como
“Todo medio de subsistencia de la gente que éstas obtienen directamente de
la naturaleza’, o se ha dado en llamar “recursos a los distintos elementos de los
cuales el género humano se sirve para satisfacer sus necesidades o exigencias”

En el régimen Constitucional de los recursos minerales, corresponde a la Nacién
el dominio directo de todos los minerales o sustancias que en vetas, mantos, ma-
sas 0 yacimientos, constituyan depdsitos cuya naturaleza sea distinta de los com-
ponentes de los terrenos. En el mismo Articulo 27 Constitucional se establece el
dominio de la Nacion sobre estos recursos asignandoles el caracter de inaliena-
bles e imprescriptibles y que la explotacion, el uso o el aprovechamiento de los
mismos, por los particulares o por sociedades constituidas conforme a las leyes
mexicanas, no podré realizarse sino mediante concesiones otorgadas por el Eje-
cutivo Federal, de acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las leyes.

De esta forma nuestra Constitucion establece las bases fundamentales para
una politica de proteccion de los recursos minerales. En efecto, el dominio di-
recto que la Nacién tiene sobre estos recursos le permite controlar en todos
sus aspectos la explotacion de los mismos, dotando al Ejecutivo Federal de la
capacidad de velar por la proteccion de éstos, a través del establecimiento de
reservas nacionales.

Estas normas constitucionales fueron desarrolladas por la Ley Minera, de fecha
26 de junio de 1992, y sus modificaciones del 24 de diciembre de 1996 y su
reglamento publicado el 29 de marzo de 1993. La Ley Minera establece que las
personas que se beneficien con minerales o sustancias sujetos a la aplicacion
de la citada Ley estan obligados a "Sujetarse a las disposiciones generales y a las
normas técnicas especificas aplicables a la industria minero-metaldirgica en mate-
ria de equilibrio ecoldgico y la proteccion al ambiente” (articulo 37 fraccion II).

Continuando con la lectura ambiental de este ordenamiento juridico, nos en-
contramos con criterios de proteccion a los recursos naturales no renovables
constituidos por los minerales. En el articulo 20 se establece que las obras y
trabajos de exploracién, dentro de las dreas naturales protegidas, Unicamente
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podran realizarse con autorizacion de la autoridad que tenga a su cargo las re-
feridas dreas; también el articulo 39 establece que “e n las actividades de explora-
cion, explotacion y beneficio de minerales o sustancias, los concesionarios mineros
deberdn procurar el cuidado del medio ambiente y la proteccién ecoldgica, de con-
formidad con la legislacién y la normatividad en la materia” Asimismo el derecho
para realizar las obras y trabajos de exploracion o de explotacion se suspenderd
cuando éstos” causen o puedan causar danos a bienes de interés ptblico, afectos
a un servicio publico o de propiedad privada” (articulo 43 fraccion Il).

En cuanto a los asentamientos humanos, se encuentran regulados con una
fuerte impronta ambiental, desde 1976. En esta época se reformo la Constitu-
cion Politica en su Articulo 27 tercer parrafo, para precisar que la regulacion del
aprovechamiento de los recursos naturales susceptibles de apropiaciéon serfa
hecha en beneficio social, pero fundamentalmente, para vincular esta idea con
la de lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condicio-
nes de vida de la poblacién rural y urbana.

Como consecuencia de lo anterior, se agregan las medidas necesarias para or-
denar los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos,
reservas, y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras
publicas y de planear y regular la funcién, conservacion, mejoramiento y cre-
cimiento de los centros de poblacion, con lo que quedaron establecidos los
principios fundamentales que habrian de presidir la ordenacién de los asen-
tamientos humanos. La misma reforma constitucional de 1976, establecié un
sistema de concurrencia del gobierno federal, estatal y municipal en materia
de asentamientos humanos, que culminé con la expedicion de la Ley General
de Asentamiento Humanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion del
26 de mayo de 1976.

La referida ley de 1976 fue abrogada por la Ley General de Asentamientos Hu-
manos vigente, publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 21 de julio de
1993, y modificada el 5 de agosto de 1994, credndose un sistema en el que
destaca la idea del ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y el
desarrollo urbano de los centros de poblacion, tendientes a mejorar el nivel y la
calidad de vida de la poblacion urbana'y rural, mediante la conservacion y me-
joramiento del ambiente en los asentamientos humanos. Establece como cau-
sa de utilidad publica la preservacion del equilibrio ecoldgico y la proteccion al
ambiente en los centros de poblacion (articulos 3° fraccion Xllly 5° fraccion V).
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En el Diario Oficial de la Federacién del 3 de febrero de 1983 se publicd la re-
forma al Articulo 4° Constitucional, en el cual se consagré como una garantia
individual el Derecho a la Salud.

Esta reforma al campo del Derecho ecoldgico es el origen de los mayores es-
fuerzos dirigidos a la prevencion y control de la contaminacion ambiental para
los efectos de la salud humana. Uno de los efectos de las alteraciones ambien-
tales es que son causa directa o indirecta de los desequilibrios de la persona
como ente individual, es decir, pueden alterar el funcionamiento de su orga-
nismo y llegar a enfermar o exacerbar padecimientos que el individuo ya tenfa.
Para el Derecho Ecoldgico, el derecho de la salud tiene que ver con el manejo
de los recursos naturales, entre los que encuentran: el agua, el suelo, el aire, los
ecosistemas, entre los mas importantes.

En el Diario Oficial de la Federacién del 3 de febrero de 1983, se adiciond vy re-
form¢ el articulo 115 constitucional con el fin de dar una transformacion al
régimen municipal. El cardcter ecolégico de esta reforma se puede observar
en la fraccion V que sefala:“ Los municipios, en los términos de las leyes federa-
les y estatales relativas, estardn facultados para formular, aprobar y administrar la
zonificacién y planes de desarrollo urbano municipal; participar en la creacion y
administracion de sus reservas territoriales; controlar y vigilar la utilizacidn del suelo
en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la reqularizacién de la tenencia de la
tierra urbana, otorgar licencias y permisos para construcciones, y participar en la
creacion y administracion de zonas de reservas ecolégicas.”

A este conjunto de bases constitucionales se une el articulo 124 Constitucional,
estableciendo que todas las facultades que no se encuentran conferidas expre-
samente a la Federacion se entienden reservadas para las entidades federativas.

Como resultado del proceso de reformas a los articulos 27 y 73 Constitucio-
nales, se abrid el cauce a una nueva legislacion denominada Ley General del
Equilibrio Ecoldgico vy la Proteccion al Ambiente, publicada en el Diario Oficial
de la Federacicn del 28 de enero de 1988, y sus modificaciones del 13 de di-
ciembre de 1996. De la exposicién de motivos de dicha reforma se destacan los
siguientes propositos:

- Establecer un proceso de descentralizacién ordenado, efectivo y gra-
dual de la administracion, ejecucion y vigilancia ambiental a favor de
las autoridades locales.
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- Ampliar los mérgenes legales de participacion ciudadana en la ges-
tion ambiental, a través de mecanismos como la denuncia popular, el
acceso a la informacion ambiental y la posibilidad de impugnar por
medios juridicos los actos que dafien al ambiente en contravencion de
la normatividad vigente.

« Reducir los méargenes de discrecionalidad de la autoridad, a fin de am-
pliar la seguridad juridica de la ciudadania en materia ambiental.

« Incorporar instrumentos econémicos de gestién ambiental, al igual
que figuras juridicas de cumplimiento voluntario de la ley, como las
auditorias ambientales.

- Fortalecer y enriquecer los instrumentos de politica ambiental para
que cumplan eficazmente con su finalidad.

- Incorporar definiciones de conceptos hoy considerados fundamenta-
les como los de sustentabilidad y biodiversidad, a fin de aplicarlos en
las distintas acciones reguladas por el propio ordenamiento.

- Asegurar la congruencia de la LGEEPA con las leyes sobre normaliza-
cion, procedimientos administrativos y organizacion de la Administra-
cion Publica Federal.

Para el logro de tales propdsitos la reforma se enfoco en los siguientes rubros:

Distribucion de competencias; instrumentos de politica ambiental; biodiversidad;
contaminacion ambiental; participacion social e informacién ambiental; respon-
sabilidades, procedimientos administrativos y sanciones, y denuncia popular.

En el mismo Diario Oficial de la Federacién del 13 de diciembre de 1996 se pu-
blico la reforma al Cédigo Penal Federal para incluir el Titulo vigésimo quinto,
Capitulo Unico "Delitos ambientales”.

En una reforma mas o menos reciente de los articulos 4° quinto parrafo y 25 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se ve materializado en
el primero la garantia de que toda persona tiene derecho a un medio ambiente
adecuado para su desarrollo y bienestar, mientras que en el segundo se incorpo-
ra el concepto de sustentable, con lo cual se establece la base constitucional del
desarrollo sustentable en nuestro pais ( D.O.F . 28 de junio de 1999).

De igual forma en el Diario Oficial de la Federacién del 23 de diciembre del mismo
afno se publico la reforma al articulo 115 Constitucional que otorga a los muni-
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Cipios la prestacion de las funciones y servicios de agua potable, drenaje, alcan-
tarillado, tratamiento; disposicion de sus aguas residuales y limpia, recoleccion,
traslado, tratamiento y disposicion final de residuos, entre otras vy la facultad de
participar en la creacioén y administracion de zonas de reservas ecoldgicas y en
la elaboracién y aplicacion de programas de ordenamiento en esta materia, asf
como celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas federales.

Legislacion forestal y de fauna

De los preceptos constitucionales referidos, se derivan una serie de cuerpos nor-
mativos que regulan materias relacionadas con la proteccion del ambiente y de
los recursos naturales, de los que destaca la Ley General del Equilibrio Ecolégico
y la Proteccién al Ambiente, ya que son el instrumento juridico que regula de
manera global los aspectos relacionados con las citadas materias. No obstante lo
anterior, las Leyes de Aguas Nacionales, de Pesca, la General de Desarrollo Forestal
Sustentable, la General de Vida Silvestre, ademas de contener disposiciones relati-
vas a la explotacion y aprovechamiento de recursos naturales, incluyen regulacio-
nes relacionadas con la proteccion y conservacion de los mismos.

La biodiversidad se encuentra definida en la Ley General del Equilibrio Ecolégicoy
la Proteccion al Ambiente como la variabilidad de organismos vivos de cualquier
fuente, incluidos, entre otros, los ecosistemas terrestres, marinos y otros ecosiste-
mas acuaticos y los complejos ecoldgicos de los que forman parte; comprende
la diversidad dentro de cada especie, entre las especies y de los ecosistemas. La
actividad forestal es materia ambiental, ya que los bosques de nuestro pais son
un recurso natural, ademas de que la tala de los bosques, si no se basa en los prin-
cipios de desarrollo sustentable, puede llegar a ser fatal, tanto para las personas
que dependen de dicha actividad, como para los recursos de nuestro pafs.

En este sentido, la rectoria del Estado sobre los recursos forestales del pafs se
establece en el articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, particularmente en el parrafo tercero que sefala que “La Nacion
tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las moda-
lidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio social,
el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion,
con objeto de hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de
su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de
las condiciones de vida de la poblacién rural y urbana. ..
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La Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable vigente reglamentaria del ar-
ticulo 27 y 13 fraccion XXIX G Constitucional, reconoce como legitimos duefios
de los recursos forestales a los propietarios y poseedores de los terrenos en don-
de éstos se encuentren, y cuyo aprovechamiento estd sujeto a un régimen de
control a través de autorizaciones expedidas por la Secretaria de Medio Ambien-
te y Recursos Naturales, y a la presentacion de avisos e informes por parte de los
interesados. Este ordenamiento establece las bases de la politica forestal en el
contexto del Programa Nacional Forestal 2001-2006 publicado en el Diario Ofi-
cial de la Federacién de 27 de septiembre de 2002, en el que “La vision de futuro
del sector forestal en el afo 2025 es la guia para los esfuerzos de la sociedad y
el gobierno. Esta vision permite comprender que el futuro no es lo que irreme-
diablemente sucederd, sino el producto de una actitud colectiva para imaginar
con claridad como se desea que éste sea y decidir las acciones necesarias para
hacerlo realidad. Esta vision sefala las principales caracteristicas del sector fores-
tal que queremos construir para afirmar un compromiso de largo plazo con la
sociedad mexicana”, en el cual destaca la planeacién del aprovechamiento de los
recursos forestales, a través del uso de instrumentos como el Inventario Nacional
Forestal y la zonificacion de los terrenos forestales, a fin de propiciar el desarrollo
sustentable. En esta materia, como en otras, fortalecer la capacidad de gestion
del Gobierno Federal, de los Estados y de los Municipios es uno de los propésitos
fundamentales que se recogen en la Ley General de Desarrollo Forestal Susten-
table publicada en el Diario Oficial de la Federacidn de 25 de febrero de 2003, para
lo cual se crea el Servicio Nacional Forestal Nacional, como un organismo que
tendrd por objeto la conjuncion de esfuerzos, instancias, instrumentos, politicas,
servicios y acciones institucionales para la atencion eficiente y concertada del
sector forestal. La Federacion, los Estados y los Municipios estableceran las bases
de coordinacion para su integracion. Estara conformado por:

1. ElTitular de la Semarnat.
El Secretario de la Defensa Nacional.

El Titular de Sagarpa.

2
3
4. Los gobernadores de los Estados y Jefe de Gobierno del D.F.
5. ElTitular de la Comision Nacional Forestal.

6

El Titular de la Profepa.
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7. Los titulares de las dependencias o entidades que tengan a su cargo
la atencion de las distintas actividades o materias relacionadas con el
sector forestal.

Con el proposito de fortalecer la coordinacion institucional, la Ley General de
Desarrollo Forestal Sustentable se vincula con la Ley General del Equilibrio Eco-
l6gico vy la Proteccion al Ambiente, para armonizar, en un solo documento las
autorizaciones de aprovechamiento de recursos forestales y forestaciones con
el impacto ambiental por obras y actividades de competencia federal, a fin de
facilitar la gestion administrativa de los particulares frente a la autoridad federal,
y bajo la directriz de un programa de simplificacién administrativa.

En el fomento de las actividades productivas en materia forestal, el Ejecutivo
Federal a través de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, y
con fundamento en la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable, ha im-
plementado programas para el desarrollo del sector forestal, como el PRODE-
FORy el PRODEPLAN para impulsar el aprovechamiento del bosque nativo y el
establecimiento de plantaciones forestales comerciales, el primero con apor-
taciones de recursos financieros de los gobiernos de los estados para el cum-
plimiento de sus propdsitos.

En la conservacién de los recursos forestales ha sido activa y siempre oportu-
na la participacién de los gobiernos de los estados y de los municipios en las
acciones de combate y control de los incendios forestales, y mas aun, en la
planeacién a corto plazo de las medidas que hagan cada vez mas eficiente la
deteccion, llegada y tiempo de control de los mismos, en beneficio econdmico
y ambiental para toda la sociedad.

Para lograr el aprovechamiento sustentable de los recursos forestales, la Ley
General de Desarrollo Forestal Sustentable y sus disposiciones reglamentarias
establecen los documentos y sistemas de control que deberan utilizar los par-
ticulares para acreditar la legal procedencia de las materias primas forestales, lo
que garantiza una mayor proteccion de dichos recursos.

Asimismo, con un esquema de infracciones y sanciones fortalecido, se permite
actuar a la autoridad dentro de un marco juridico que garantiza una mayor
eficacia y contundencia en los actos de inspeccion y vigilancia de los recursos
forestales que rompan la cadena de lo ilicito e inhiban la conducta infractora.

Ante la enorme riqueza de recursos forestales con que cuenta el pais y la impe-
riosa necesidad de su proteccion y preservacion, es necesaria, sin duda alguna,
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la colaboracion de los gobiernos de los estados con la participacion, en su caso,
de municipios, en el &mbito territorial de su competencia para la asuncion de
las siguientes funciones:

I. Impulsar la vinculacion interinstitucional en el marco del Servicio Na-
cional Forestal y de los sistemas y esquemas de ventanilla Unica para la
atencioén eficiente de los usuarios del sector;

Il.  Programary operar las tareas de prevencién, deteccién y combate de
incendios forestales en la entidad, asi como los de control de plagas y
enfermedades;

lll. Inspeccion y vigilancia forestales;

IV. Imponer medidas de seguridad y las sanciones a las infracciones que
se cometan en materia forestal;

V. Requerir la acreditacion de la legal procedencia de las materias primas
forestales

VI. Otorgar los permisos y avisos para el combate y control de plagas y
enfermedades;

VII. Recibir los avisos de aprovechamiento de recursos forestales madera-
bles, no maderables, de forestacion, y los de plantaciones forestales
comerciales;

VIII. Autorizar el cambio de uso del suelo de los terrenos de uso forestal;

IX. Autorizar el aprovechamiento de los recursos forestales maderables y
no maderables y de plantaciones forestales comerciales;

X. Dictaminar, autorizar y evaluar los programas de manejo forestal, asi
como evaluary asistir a los servicios técnico forestales; o

XI. Evaluar el impacto ambiental de las obras o actividades forestales a que
se refiere el articulo 28 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente.

Lo anterior se establece sin que en ninglin momento se pierda la rectoria del
Estado sobre los recursos forestales y, principalmente, sin la necesidad de que
los gobiernos de los estados regulen en sus leyes locales materias que se en-
cuentran expresamente otorgadas a la Federacion y con ello pudieran, en pri-
mer lugar, rebasar la esfera de su competencia con consecuencias juridicas que

205

Quorum 120_290817.indd 205 29/09/17 01:35 p.m.



B Quorum legislativo 120 Agosto 2017 M

anulen sus esfuerzos por proteger a los recursos naturales que se encuentran
en la entidad federativa de que se trate, y en segundo lugar, restar eficacia a las
acciones del gobierno federal.

De la aplicacion de esta ultima disposicion se pueden citar importantes conve-
nios celebrados entre el gobierno federal y los gobiernos de los estados con la
participacion de los municipios, principalmente en materia de inspeccion y vigi-
lancia, cuyos resultados estan teniendo un beneficio para los duefios y poseedo-
res del recurso forestal y al mismo tiempo la proteccion del propio recurso.

En materia de vida silvestre, la preservacion, la proteccion y el aprovechamien-
to de la flora y fauna silvestre se encuentran regulados por la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Protecciéon al Ambiente la cual incorporé en el Titulo

Segundo, Capitulo Il denominado “Flora y Fauna Silvestre’, los criterios de sus-
tentabilidad de los recursos flora y fauna silvestres, los cuales deberan conside-
rarse en el otorgamiento de concesiones, permisos y en general, de toda clase
de autorizaciones para el aprovechamiento, posesion, administracion, conser-
vacion, repoblacion, propagacion y desarrollo de dichos recursos naturales.

En este sentido, el aprovechamiento extractivo y no extractivo de la flora y la
fauna silvestre en actividades econdmicas se encuentra sujeto a un régimen
de autorizaciones y licencias expedidas por la Secretaria de Medio Ambiente
y Recursos Naturales (Semarnat), cuando los particulares garanticen su repro-
duccion controlada o desarrollo en cautiverio o semicautiverio o cuando la tasa
de explotacién sea menor a la de renovacion natural de las poblaciones, de
acuerdo con las normas oficiales mexicanas que al efecto expida la Semarnat .

Congruente con lo anterior, la Semarnat expidi¢ la Norma Oficial Mexicana
NOMECOL-059-2001, que tiene por objeto identificar las especies o poblacio-
nes de flora y fauna silvestres en riesgo en la Republica Mexicana mediante la
integracion de las listas correspondientes, asi como establecer los criterios de
inclusion, exclusion o cambio de categoria de riesgo para las especies o pobla-
ciones, mediante un método de evaluacién de su riesgo de extincion (D.OF. 6
de marzo de 2002).

Asimismo, para realizar la colecta de especies de flora y fauna silvestre con fines
de investigacion cientifica, los interesados deberdn obtener autorizacion expe-
dida por la Semarnat, y quedaran sujetos a los términos y formalidades que se
establezcan en las normas oficiales mexicanas que se expidan.
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Cabe sefialar que para el aprovechamiento de flora y fauna silvestre, los titulares
de las autorizaciones requieren del consentimiento expreso del propietario o
legitimo poseedor del predio en que éstas se encuentren.

En México la conservacion, proteccion, aprovechamiento y desarrollo de la fau-
na silvestre es una materia concurrente entre la Federacion, los estados y mu-
nicipios en el dmbito de sus respectivas competencias de conformidad con la
Ley General de Vida Silvestre, la cual tiene por objeto establecer la concurrencia
del Gobierno Federal, de los gobiernos de los estados y de los municipios, en
el dmbito de sus respectivas competencias, relativa a la conservacion y apro-
vechamiento sustentable de la vida silvestre y su habitat en el territorio de la
Republica Mexicana y en las zonas en donde la Nacién ejerce su jurisdiccion.

El ejercicio de la actividad cinegética dentro del territorio mexicano se en-
cuentra regulado por un conjunto de disposiciones que se articulan entre si,
para brindar seguridad al turismo cinegético y garantizar el aprovechamiento
sustentable del recurso fauna. Para precisar el alcance de sus disposiciones se
define lo que se deberd entender por licencia de caza: el documento mediante
el cual la autoridad competente acredita que una persona esta calificada, tanto
por sus conocimientos sobre los instrumentos y medios de las actividades cine-
géticas, como de las regulaciones en la materia, para realizar la caza deportiva
en el territorio nacional.

También se define por vida silvestre a “los organismos que subsisten sujetos a
los procesos de evolucion natural y que se desarrollan libremente en su habitat,
incluyendo sus poblaciones menores e individuos que se encuentran bajo el
control del hombre, asi como los ferales! (fraccién XLI, articulo 3°).

La Ley General de Vida Silvestre reconoce que las actividades de conservacion
y aprovechamiento sustentable de la vida silvestre se respetaran, conservarany
mantendran los conocimientos, innovaciones y practicas de las comunidades
rurales que entrafen estilos tradicionales de vida pertinentes para la conserva-
ciény aprovechamiento sustentable de la vida silvestre y su hdbitat y se promo-
verd su aplicacion mas amplia con la aprobacion y la participacion de quienes
posean esos conocimientos, innovaciones y practicas. Asimismo, se fomentara
que los beneficios derivados de la utilizaciéon de esos conocimientos, innova-
ciones y practicas se compartan equitativamente.

La Ley General de Vida Silvestre confiere a la hoy Secretaria de Medio Ambien-
te y Recursos Naturales, la facultad de organizar los cuerpos de inspeccion y
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vigilancia del cumplimiento de las disposiciones en la materia. Las autoridades
federales, locales y municipales deberan concurrir para el logro del objetivo de
la ley, asi como de la difusion de la ensefianza especializada y de los conoci-
mientos necesarios para la conservacion y fomento de la fauna silvestre.

Congruente con lo anterior se presentd un paquete de iniciativas de reformas
a la legislacion ambiental, que culminé con reformas a la Ley General del Equili-
brio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, Ley Forestal y Ley General de Bienes
Nacionalesy a la Ley General de Vida Silvestre, publicadas las tres primeras en el
Diario Oficial de la Federacion del 31 de diciembre de 2001, y la Ultima el 10 de
enero de 2002, cuyo propdsito principal es reforzar los mecanismos de coordi-
nacion para fortalecer la capacidad de gestion ambiental de los gobiernos de
los estados y de los municipios en los asuntos de competencia federal.

Aunado a lo anterior se publicé en el Diario Oficial de la Federacidn del 6 de
febrero de 2002, el Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposi-
ciones del Cédigo Federal y Federal de Procedimientos Penales, en el apartado
correspondiente a los “Delitos Contra el Ambiente y la Gestion Ambiental”.

También se reformé la Ley de Planeacion (D.O.F. 23 de mayo de 2002) para dar
una mayor consistencia a la planeacion nacional del desarrollo con la inclusion
de las variables ambiental, econémica, sociales y culturales.

A principios de 2003 se publico la Ley General de Desarrollo Forestal Sustenta-
ble (D.O.F. 25 de febrero de 2003). Dicho ordenamiento tiene por objeto regular
y fomentar la conservacion, proteccién, restauracion, produccion, ordenacion,
el cultivo, manejo y aprovechamiento de los ecosistemas forestales del pais y
sus recursos, asi como distribuir las competencias que en materia forestal co-
rrespondan a la Federacién, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios.

Entre sus principales aportaciones se encuentran:
-« Contribuir al desarrollo social, econdmico, ecoldgico y ambiental del pafs.
- Promover la organizacién, capacidad operativa, integralidad y

- profesionalizacion de las instituciones publicas de la Federacién, Estados,
Distrito Federal y Municipios, para el desarrollo forestal sustentable; y

- Respetar el derecho al uso y disfrute preferente de los recursos fores-
tales de los lugares que ocupan y habitan las comunidades indigenas.

- Definir los criterios de la politica forestal, entre muchos otros.
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Cabe mencionar que el 8 de septiembre de 2003 se publicé en el Diario Oficial
de la Federacion la nueva Ley General para la Prevencién y Gestion Integral de
los Residuos, que tiene por objeto garantizar el derecho de toda persona al
medio ambiente adecuado y propiciar el desarrollo sustentable a través de la
prevencion de la generacion, la valoracion y la gestion integral de los residuos
solidos urbanos y de manera especial; prevenir la contaminacion de sitios con
estos residuos y llevar a cabo su remediacion.

La modificacion al marco juridico ambiental tiene entre otros propdésitos esta-
blecer las bases para llevar a cabo un proceso de descentralizacion ordenado,
gradual y efectivo de diversos asuntos ambientales en favor de los gobiernos
locales; ampliar los mérgenes de la participacion social en la gestién ambiental,
fundamentalmente en la toma de decisiones, el acceso a la informacion am-
biental y el derecho al ejercicio de acciones para impugnar los actos de autori-
dad; fortalecer y enriquecer los instrumentos de la politica en la materia; reducir
los margenes de discrecionalidad de la autoridad; ampliar la seqguridad juridica
de la ciudadania en materia ambiental e incorporar conceptos fundamentales
como los de sustentabilidad y biodiversidad, a fin de aplicarlos a las distintas
acciones reguladas por el propio ordenamiento, asi como el cumplimiento de
los compromisos asumidos por nuestro pafs en los tratados y convenciones
internacionales en la materia.

Actualmente, la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambien-
te cuenta con disposiciones reglamentarias en las siguientes materias:

Impacto Ambiental (Nuevo reglamento publicado en el D.O.f el 30 de
mayo de 2000 abrogé al reglamento del 7 de junio de 1988).

Residuos Peligrosos (Publicado en el D.O.F, 25 de noviembre de 1988).

Contaminacion Originada por la Emision del Ruido (Publicado en el
D.O.F, 6 de diciembre de 1982).

Prevencion y Control de la Contaminacién Atmosférica (Publicada en
el D.O.F, 25 de noviembre de 1988).

Prevencion y Control de la Contaminacion Generada por los Vehiculos
Automotores que Circulan por el Distrito Federal y los Municipios de su
Zona Conurbada (Publicado en el D.O.F, 25 de noviembre 1998).
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- Para el Transporte Terrestre de Materiales y Residuos Peligrosos. (Publi-
cado en el D.OF, 7 de abril de 1993).

- Areas Naturales Protegidas (Nuevo reglamento publicado en el D.OF.
de 30 de noviembre de 2000).

- Auditoria Ambiental (Nuevo reglamento publicado en el D.OF. de 29
de noviembre de 2000.

Como puede notarse, en México se ha hecho un esfuerzo por renovar el mar-
co juridico ambiental, mismo que se integra con la legislacion sectorial que a
continuacion se sefala:

« LeyGeneral de Desarrollo Forestal Sustentable que abrogo a la Ley Forestal
«  Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos
Ley de Pesca.
Ley General de Cambio Climatico.
Ley General de Vida Silvestre que abrogd a la Ley Federal de Caza.
- Leyde Aguas Nacionales.
«  Ley General de Bienes Nacionales.
Ley General de Salud
Ley Federal de Sanidad Vegetal
Ley Federal del Mar.
- LeyMinera.
- Ley General de Asentamientos Humanos.
Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal.

Nuevo Reglamento Interior de la Secretarfa del Medio Ambiente y Re-
cursos Naturales (Antes Sedue, Sedesol, Semarnap hoy Semarnat D.O.F
21 de enero de 2003).

En este contexto, la materia ambiental presenta un desarrollo importante dentro
del Sistema Juridico Mexicano; sin embargo, ain no es suficiente para salvaguar-
dar nuestra riqueza natural y garantizar la proteccion al ambiente que constante-
mente exige una revision minuciosa de sus contenidos en temas como el acceso
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alos recursos genéticos, el uso de la biotecnologfa y la bioseguridad, el adecuado
manejo de los residuos peligrosos, el riesgo ambiental; topicos que se enlistan
como puntos importantes en las agendas nacional e internacional.

México y el cambio climatico

De acuerdo con el Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales
2013-2018, durante el Ultimo siglo, la humanidad ha modificado su ambiente
mas intensa y extensamente que en cualquier otro periodo de la historia, fun-
damentalmente para atender las enormes demandas de recursos naturales y
energéticos de una poblacién y economia que crecio aceleradamente.

Los impactos que se produjeron en el ambiente, en sus inicios puntuales, hoy
tienen cardcter global, con importantes consecuencias sociales y econdémicas.

México no ha sido ajeno a este proceder. Su poblacion pasé de poco mas de
15 a cerca de 114 millones de habitantes entre 1900 y 2010,* con un proceso
de urbanizacion muy marcado que incrementd la presion sobre el ambiente,
tanto para extraer recursos naturales como por efecto de los contaminantes y
desechos producidos.

El uso del ambiente y sus recursos se ha orientado a satisfacer necesidades in-
mediatas y a obtener el mayor provecho econémico a corto plazo, sin priorizar
la eficiencia en su uso o transformacién, lo que se ha traducido en un deterioro
importante de su capital natural. Durante gran parte del siglo pasado, México
fue uno de los paises con mayores tasas de deforestacion y a inicios de este
siglo cerca del 50% del territorio mostraba signos de degradacién en sus sue-
los; las principales ciudades y zonas urbanas tenian problemas con la calidad
del aire y del agua y ahora esta dentro de los 15 paises con mayores emisiones
de gases de efecto invernadero (GEl) causantes del cambio climético, por citar
algunos ejemplos de la situaciéon ambiental nacional.

Este uso de los recursos naturales y de los ecosistemas, sin embargo, no se
tradujo en niveles sostenidos de crecimiento econdmico y de bienestar para
la mayoria de la poblacion. El crecimiento econdmico se redujo de tasas pro-
medio anuales cercanas al 6% entre 1940 y 1980 a tasas proximas al 2% en

4 Conapo. Proyecciones de la poblacién de México 2010-2050 y estimaciones 1990-2009. México.

Abril 2013. INEGI. Principales resultados del Censo de Poblacién y Vivienda 2010. México. 2011.
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promedio en las Ultimas tres décadas. En 2012 cerca del 45% de la poblacion se
encontraba en pobreza, acentudndose en la poblacién rural (61.6%) e indigena
(72.3%), las cuales dependen en buena parte del uso de los recursos naturales
de su entorno inmediato para sobrevivir.

Esta situacion ha afectado la competitividad nacional, reconocida como un factor
clave para mantener la prosperidad e impulsar el bienestar de los ciudadanos.

Segun el Indice de Competitividad Global en 2013-2014, México ocupé la po-
sicion 55 de 148 paises, por debajo de paises latinoamericanos como Chile,
Panamay Costa Rica, y el lugar 30 de los 34 pafses de la Organizacion para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE). En este contexto, el reto que enfren-
ta el pais es establecer y sequir un modelo de desarrollo que permita alcanzar un
crecimiento sostenido de la economia que reduzca los niveles de pobreza y que
incremente el bienestary la calidad de vida de todos los ciudadanos sin hipotecar
la base de recursos naturales para las generaciones venideras.

Esto es basicamente lo que significaria transitar hacia una economia verde que
incluya, por supuesto, la creacion de los llamados “empleos verdes”. Las estima-
ciones sugieren que el nimero de estos empleos en el pais oscila entre los 695
mil y los 1.8 millones, segun el criterio que se use para definirlosé. “Enverdecer”
la ruta del crecimiento y desarrollo nacionales, reconociendo el valor del capital
natural sobre la economia, serd un componente indispensable para avanzar
hacia el desarrollo sustentable.

El crecimiento del pais ha estado lejos de ser ambientalmente sustentable.
Paralelamente al aumento del producto interno bruto (PIB) crecieron las emi-
siones de bidxido de carbono (CO2) —el principal gas responsable del efecto
invernadero—, la generacion de residuos de distintos tipos y la descarga de
aguas residuales, a la vez que la cubierta de bosques y selvas se redujo.

Esta pérdida y deterioro del capital natural viene acompafada de importan-
tes costos econdmicos. Segun célculos del Instituto Nacional de Estadistica y
Geograffa (INEGI), el costo total del agotamiento y la degradacién ambiental
(CTADA) representé 6.5% del PIB en 20115

El cambio climético tiene ya efectos ambientales en México: incremento de la
temperatura media anual de 0.6°C en promedio entre 1971 y 2008; elevacion
del nivel medio del mar de entre 1.8 y 9.2 mm en algunas ciudades costeras del

5 INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales de México. Cuentas econdmicas y ecolégicas de México 2003-
2011, afho base 2008. México. 2013.
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Golfo de México entre los afios cincuenta y el afno 200013, 14; y graves sequias
en los Ultimos ahos. Segun el Monitor de Sequia de América del Norte, en los
ultimos 10 anos México sufrio sequias que afectaron hasta 69% del territorio,
con graves consecuencias ambientales, sociales y econémicas.

Tan sélo en 2011y 2012 la sequia afectd 22 entidades y 604 municipios de la
Republica. Los dafos estimados por las sequfas entre 2001 y 2010 ascendieron
a 8,438 millones de pesos.®

El cambio climatico podria, segun las proyecciones mas recientes del Panel In-
tergubernamental de Cambio Climatico (IPCC), incrementar la temperatura en
el pais entre 0.5y 1.5°C en el periodo 2016-2035; en el caso de la precipitacion
de la época lluviosa, podria reducirse hasta en 8 milimetros diarios para finales
del presente siglo.

Estos cambios, ademas de exacerbar las condiciones de sequia en el norte del
pais, podrian reducir los rendimientos de las cosechas en algunas otras regio-
nes, producir olas de calor mas frecuentes e intensas y ocasionar dafios por
inundaciones a causa de eventos hidrometeorolégicos extremos, principal-
mente en el sureste, en la planicie costera de Veracruz, Campeche y Tabasco,
donde se ubican importantes asentamientos humanos y una parte importante
de la infraestructura industrial nacional. Solo como referencia, las inundaciones
ocurridas entre 2001 y 2010 afectaron a 13.4 millones de habitantes con dafos
calculados en cerca de 237 mil millones de pesos.

La infraestructura que podria resultar afectada en los municipios mas vulnera-
bles al cambio climatico por inundaciones y deslaves abarca servicios de salud,
comercios, educacion, energia, vias de comunicacion y turfstica. ?

De no tomar acciones para mitigar las emisiones nacionales de GEl, se calcula
que en 2020 alcanzarfan 960 millones de toneladas, es decir, serian 28% ma-
yores a las de 2010. México ha tomado acciones de corto, mediano y largo
alcance para luchar contra el cambio climético. Uno de los pasos mds impor-
tantes fue la publicacién de la Ley General de Cambio Climético, que establece
el marco institucional para las acciones de adaptacion y mitigacién nacionales.
6  Segob, Cenapred. Caracteristicas e impacto socioecondmico de los principales desastres ocurridos

en la Republica Mexicana. Ediciones 2002 a 2012. Serie: impacto socioeconémico de los desastres
en México. México.

7 Proyecciones climaticas de la Red Mexicana de Modelacion del Clima (CICESE, IMTA, CCA-UNAM y SMN),
indices de vulnerabilidad de CENAPRED y construidos con base en informacion de INEGIy Secretaria de
Salud; valores en riesgo con base en informacion de INEGI, metodologia de gbic, INECC y GGGI.
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Ademads de la division de las responsabilidades entre los 6rdenes de gobierno
federal, estatal y municipal, establece la creacion de la Comisién Intersecretarial
de Cambio Climatico (CICC), el Consejo de Cambio Climatico (CCC) y el Institu-
to Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INECC), asi como sus principales
instrumentos operativos: la Estrategia Nacional de Cambio Climatico, el Pro-
grama Especial de Cambio Climético (PECC) y los programas de las entidades
federativas y los municipios.

México tiene importantes oportunidades para mitigar sus emisiones de GEl,
entre ellas, reducir las del sector energético a través del impulso a las energias
renovables, que para 2011 solo representaron el 9.4% de la oferta bruta interna
total. La reduccién de las emisiones de los contaminantes climaticos de vida
corta (CCVQ), que incluyen al carbono negro u hollin, metano, ozono troposfé-
rico y otros contaminantes, también podria contribuir a este objetivo.

Segun algunas estimaciones, en 2010 se emitieron en el pafs poco mas de 35
mil toneladas de carbono negro® La reduccion de emisiones de CCVC podria
lograrse por la mejora de la eficiencia de los combustibles en los vehiculos nue-
vos, su control en los vehiculos usados, asi como por el manejo integral de
residuos, entre otras.

Un medio ambiente sano es un derecho constitucional en México; sin embar-
go, parte de la poblacién estd expuesta a mala calidad del aire y del agua o a la
degradacién de los suelos que afectan su salud y bienestar. Si bien mejorar la
calidad del ambiente es un enorme reto, también ofrece una gran oportunidad
para generar empleo, valor agregado y detonar el crecimiento econémico que
ayude a disminuir la pobreza.

A pesar de los esfuerzos realizados en las tres Ultimas décadas para mejorar la
calidad del aire, en las 67 cuencas atmosféricas prioritarias del pafs viven 72.2
millones de personas expuestas a mala calidad del aire. Segun la evaluacion del
Environmental Performance Index, México ocup¢ el lugar 79 de los 132 paises
evaluados por la calidad del aire. En términos econémicos, la contaminacion
atmosférica representa el mayor porcentaje de los costos por degradacion am-
biental en el pafis, equivalente al 3.6% del PIB en 2011.

Cerca del 80% de los contaminantes atmosféricos que se generan en el terri-
torio provienen de los vehiculos automotores, cuya flota en 2011 se estimo en
31.9 millones de unidades. Ademds del tamaro de la flota, resulta preocupante

8  Gobierno de la Republica. Estrategia Nacional de Cambio Climdtico Visién 10-20-40. México. 2013.
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el crecimiento del nimero de automotores con méas de diez afos de antigue-
dad que, por la tecnologia que emplean y su uso, emiten proporcionalmente
mayores volumenes de contaminantes que los autos nuevos.

Por ello, la necesidad de regular de manera mas estricta la importacion de ve-
hiculos automotores contaminantes y promover los Programas de Verificacion
Vehicular Obligatoria en donde se acentla esta problematica; de las 32 entida-
des federativas sélo 17 cuentan con este tipo de programas.

La adecuada planeaciény gestion de la calidad del aire requiere de informacién
que sirva de base para el disefio y evaluacion de programas orientados a me-
jorar la calidad del aire. En 2012, aunque 82 zonas metropolitanas y poblacio-
nes contaban con estaciones de monitoreo, solo 20 disponian de informacion
suficiente para conocer la calidad del aire en al menos tres afos consecutivos.

En ese mismo ano, alrededor de 35 localidades con mas de cien mil habitantes
no contaban con al menos una estacion o red de monitoreo para medir la ca-
lidad del aire.

A pesar de que la informacién disponible no cubre la totalidad de la geografia
del pais, el analisis de las tendencias de los contaminantes mas relevantes de las
ciudades que cuentan con buena informacion permite decir que la calidad del
aire en las principales ciudades del pafs ha mejorado en los Ultimos afos, pero
dista de ser satisfactoria.

La actuacion gubernamental

México mantiene una posicion de liderazgo a nivel internacional para hacer
frente al cambio climédtico y se ha comprometido con la construccién de con-
sensos y definicién de acciones. Como pafs No-Anexo | del Protocolo de Kioto,
no tiene metas vinculantes de reduccion de emisiones, sin embargo ha asumi-
do compromisos voluntarios de reducciéon de emisiones para los aflos 2012,
2020y 2050 y ha sido el Unico pafs No-Anexo, en presentar cinco Comunica-
ciones Nacionales ante la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climéatico (CMNUCCQ).

El PND establece el compromiso de mantener este tema como prioritario al in-
cluir la estrategia de fortalecer la politica nacional de cambio climdtico. En este
sentido, la SEMARNAT participard en la consolidacion del Sistema Nacional de
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Cambio Climético y sus instrumentos, asi como en el desarrollo y promocion de
instrumentos de politica para la prevencion y mitigacion de emisiones de com-
puestos y gases de efecto invernadero a la atmosfera y el incremento de la resi-
liencia de la poblaciény de los ecosistemas ante los efectos del cambio climético.

Se enfocaran esfuerzos en la reduccion de emisiones a la atmosfera por la que-
ma de combustibles fésiles, la reduccion y control de contaminantes de vida
corta, la incorporacién de criterios de cambio climatico en los instrumentos de
ordenacién territorial, la promocion de la edificacion y movilidad sustentables
y el incremento de la capacidad de alerta y seguridad hidrica ante fenémenos
hidrometeoroldgicos extremos.

Calentamiento Global

Es un término utilizado habitualmente en dos sentidos:

1. Es el fendmeno observado en las medidas de la temperatura que
muestra en promedio un aumento en la temperatura de la atmosfera
terrestre y de los océanos en las ultimas décadas.

2. Es una teorfa que predice, a partir de proyecciones basadas en simu-
laciones computacionales, un crecimiento futuro de las temperaturas.

Algunas veces se utilizan las denominaciones cambio climatico, que designa
a cualquier cambio en el clima, o cambio climéatico antropogénico, donde se
considera implicitamente la influencia de la actividad humana. Calentamiento
global y efecto invernadero no son sinénimos. El efecto invernadero acrecen-
tado por la contaminacion puede ser, segun algunas teorias, la causa del calen-
tamiento global observado. La temperatura del planeta ha venido elevandose
desde mediados del siglo XIX, cuando se puso fin a la etapa conocida como la
pequena edad de hielo.

Predicciones basadas en diferentes modelos del incremento de la temperatu-
ra media global respecto de su valor en el afo 2000. Cualquier tipo de cam-
bio climatico ademas implica cambios en otras variables. La complejidad del
problema y sus multiples interacciones hacen que la Unica manera de evaluar
estos cambios sea mediante el uso de modelos computacionales que intentan
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simular la fisica de la atmdsfera y del océano y que tienen una precision limi-
tada debido al desconocimiento del funcionamiento de la atmdsfera. La teorfa
antropogénica predice que el calentamiento global continuara si lo hacen las
emisiones de gases de efecto invernadero (GE).

El cuerpo de la ONU encargado del anélisis de los datos cientificos es el Panel

Intergubernamental del Cambio Climatico (IPCC, por sus siglas en inglés de
InterGovernmental Panel on Climate Change). El IPCC indica que “[..]JLa mayoria
de los aumentos observados en las temperaturas medias del globo desde la
mitad del siglo XX son muy probablemente debidos al aumento observado en
las concentraciones de GEl antropogénicas.”. Sin embargo, existen algunas dis-
crepancias al respecto de que el dioxido de carbono sea el gas de efecto inver-
nadero que mas influye en el Calentamiento Global de origen antropogénico.
En cuanto al término de cambio climatico, se presentan tres conceptos breves
sobre el Cambio Climatico.

1. Por'cambio climatico”se entiende un cambio de clima atribuido direc-
ta o indirectamente a la actividad humana que altera la composicion
de la atmdsfera mundial y que se suma a la variabilidad natural del
clima observada durante periodos de tiempo comparables.®

2. Se llama cambio climatico a la modificacion del clima con respecto
al historial climdtico a una escala global o regional. Tales cambios se
producen a muy diversas escalas de tiempo y sobre todos los pardme-
tros climaticos: temperatura, precipitaciones, nubosidad, etcétera. Son
debidos a causas naturales y la accion de la humanidad.

3. (Calentamiento global es un término utilizado habitualmente en dos
sentidos:

a) Es el fendmeno observado en las medidas de la temperatura que
muestra en promedio un aumento en la temperatura de la atmosfera
terrestre y de los océanos en las Ultimas décadas.

b) Es una teorfa que predice, a partir de proyecciones basadas en simu-
laciones computacionales, un crecimiento futuro de las temperaturas.
Un desarrollo mas detallado sobre este complejo fendmeno natural
causado en gran parte por la actividad industrializada de los humanos,
asf como por la utilizacion en serie de la energfa fosil, es la siguiente:

9 Articulo 1 de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico.
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El cambio climatico es un fendmeno que se manifiesta en un aumento de la tem-
peratura promedio del planeta (IPCC 2001). En el pasado, los cambios en el clima
provenian de causas naturales de nuestra atmaésfera, sin embargo, el cambio cli-
matico que estamos presenciando hoy en dia, de acuerdo con la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, “es atribuido directa o
indirectamente a la actividad humana que altera la composicion de la atmosfe-
ra mundial y que se suma a la variabilidad natural del clima observada durante
periodos de tiempo comparables” (Articulo 1 de la CMNUCC, 1992). Segun las
teorfas, la principal causa del calentamiento global es el efecto invernadero acre-
centado a causa de una acumulacién de gases de este tipo (GEI).

Este fendmeno atmosférico natural sucede cuando parte de la energia emitida por
|a tierra (al haber sido calentada por la radiacion solar) es retenida y mantenida por
los GEI dentro de la atmdsfera. Este fendmeno ha permitido mantener la tempera-
tura promedio en la tierra en 15°C, haciendo posible la vida sobre el planeta.

Sin estos gases, la temperatura promedio se encontrarfa en -18°C. Entre los
principales GEl en la atmosfera terrestre se encuentran el vapor de agua (H20),
didxido de carbono (CO2), éxido nitroso (N20), metano (CH4), y el ozono (O3).
Ademas existe una serie de GEI producidos por el hombre, como los halocarbo-
nos y otras sustancias que contienen cloro y bromuro.

El Protocolo de Kioto aborda los siguientes GEI:
«  Bidéxido de carbono (CO 2)
- Metano (CH4)
Oxido nitroso (N 2 O)
Perfluorocarbonos (CF4)y (C2F6)

- Hidrofluorocarbonos (nombres comerciales: HFC-23, HFCS-134a,
HFC-152a)

- Hexafluoruro de azufre (SF 6).

El bidxido de carbono, generado principalmente a través de la quema de com-
bustibles fosiles (petroleo, carbdn, gas natural, o sus derivados), es el gas de
efecto invernadero dominante. Cuando comenzd la revolucion industrial hace
200 anos, existian alrededor de 280 partes por millon (ppm) de este gas en la
atmosfera, hoy hay 350 ppm, lo que significa un aumento del 31% (IPCC 2001).
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Los paises desarrollados son los principales emisores de gases de efecto inver-
nadero, con alrededor 55% de las emisiones totales. México aparece en Lati-
noamérica como el principal emisor de CO2, lo que equivale a cerca del 2% de
las emisiones globales (INE 2001).

Este incremento en la cantidad de gases de efecto invernadero ha resultado
en un aumento de temperatura de 0.6 °C el cual se manifesté principalmente
entre 1910y 1945; y entre 1976 y 2000 (IPCC, 2001).

La década de los 90s fue la més caliente del ultimo milenio. Cabe mencionar
que, de acuerdo al Panel Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Cli-
matico (IPCC por sus siglas en inglés), la temperatura puede aumentar de 1.4
a 5.8°C para el 2100. Dentro de las principales pruebas que se tienen sobre el
cambio climatico ademas del aumento en la temperatura superficial media se
encuentran las siguientes:

- Disminucién en la extension del hielo y la capa de nieve sobre la super-
ficie terrestre. Datos de satélites muestran que es muy probable que
haya habido disminuciones de un 10 % en la extensién de la capa de
nieve desde finales de los anos 60 (IPCC, 2001).

Por otro lado, también ha habido una recesion general de los glaciares de mon-
tafa en las regiones no polares en el siglo XX (Convencién Marco de las Nacio-
nes Unidas sobre el Cambio Climatico, Pruebas actuales del cambio climatico.
CMNUCCQ).

+  Lluvias y tormentas mds intensas y sequias prolongadas.

Aumento del nivel medio del mar en todo el mundo y el contenido
de calor de los océanos. Los datos de los maredgrafos muestran que el
nivel medio del mar en el mundo subié entre 0.1y 0.2 metros durante
el siglo XX (IPCC, 2001).

- Cambio en el comportamiento de algunas especies animales y vege-
tales. Los cientificos han observado cambios inducidos al menos en
420 procesos fisicos y comunidades o especies bioldgicas (Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, Pruebas ac-
tuales del cambio climatico. CMNUCC). Los impactos potenciales mun-
diales de un cambio climético son los siguientes:

Climas maés extremosos y fendmenos climaticos mas intensos.
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- Variacién en la frecuencia de sequias e inundaciones.

- Aumento del nivel mar e inundaciones costeras a causa del derreti-
miento de las capas de hielo de los polos y glaciares.

- Incremento de la contaminacién ambiental y retraso en la recupera-
cién de la capa de ozono.

- Perturbacion de la productividad de los ecosistemas tanto terrestres
como marinos, con posible pérdida de especies y diversidad genética.
El tema del calentamiento global cobrd importancia a principios de
los afos setenta ante la comunidad internacional pero no fue hasta la
década de los ochentas cuando surge la Organizacion Meteoroldgica
Mundial y el Programa de Naciones Unidas para el

- Medio Ambiente.

Estas organizaciones empezaron a obtener informacion cientifica sobre la acu-
mulacion de los gases de efecto invernadero y, fue entonces, que se formé el
grupo internacional sobre el cambio climéatico para conducir estudios sobre el
calentamiento global, el Panel Intergubernamental sobre el Cambio Climéatico.

En 1992 se establecié la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climético, en donde 155 paises decidieron tratar de encontrarle so-
lucion al problema. Fue para 1997 cuando los paises de la Convencién Marco
aprobaron el Protocolo de Kioto, el cual promueve la reduccion de emisiones
contaminantes por parte de los paises desarrollados en al menos 5% por de-
bajo de las emisiones presentes en 1990. El protocolo entrd en vigor el 16 de
Febrero de 2005.

Es asi que en términos generales, se sefala que la contaminacion atmosférica
ocasiona cambios en el clima de la Tierra, sin embargo, no todos los agentes
contaminantes de la atmosfera ejercen el mismo efecto, algunos causan mayor
calentamiento y otros lo desaceleran, generando un enfriamiento temporal.
Dicha contaminacién incluye gases de efecto invernadero, que son una de las
causas del calentamiento del planeta.

La Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico —Ila
cual fue firmada por México el 9 de Mayo de 1992 y publicada en el Diario Ofi-
cial de la Federacion el 7 de Mayo de 1993—, define a éste, de acuerdo con su
articulo 1 de la siguiente manera:
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"

Articulo 1. Para los efectos de la presente Convencion: 1. ... 2. Por ‘cambio climdtico
se entiende un cambio de clima atribuido directa o indirectamente a la actividad
humana que altera la composicion de la atmdésfera mundial y que se suma a la
variabilidad natural del clima observada durante periodos de tiempo comparables.
El objetivo de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético y de todo instrumento juridico conexo que adopte la conferencia de
las partes es:

Articulo 2. .. . lograr, de conformidad con las disposiciones pertinentes de la Con-
vencion, la estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero9
en la atmdsfera a un nivel que impida interferencias antropdgenas peligrosas en el
sistema climdtico. Ese nivel deberia lograrse en un plazo suficiente para permitir que
los ecosistemas se adapten naturalmente al cambio climdtico, asequrar que la pro-
duccidn de alimentos no se vea amenazada y permitir que el desarrollo econémico
prosiga de manera sostenible.

De acuerdo con este instrumento y retomando el articulo 1, numeral 5:

"Articulo 1. 5. Por ‘gases de efecto invernadero” se entiende aquellos componentes
gaseosos de la atmdsfera, tanto naturales como antropdgenos, que absorben y re-
emiten radiacion infrarroja.

Los GEI como lo sefala la Convencion, pueden ser naturales o antropdgenos,
los primeros son producidos por la naturaleza. El GEI natural méas abundante es
el vapor de agua que llega a la atmdsfera mediante evaporacion del agua de
los océanos, lagos vy rios. Otros GEl naturales que se encuentran en la atmosfera
son el didxido de carbono, el metano, el dxido nitroso y el ozono, sin embargo,
éstos también son producidos por actividades humanas, aunados a éstos exis-
ten otros gases que son resultado exclusivo de los procesos industriales, y que
producen altos niveles de contaminacion.

Los GEl originados por el hombre son los llamados antropogénicos, que pue-
den ser generados por fuentes fijas o fuentes moviles.

- Entre las fuentes fijas estan: las industrias.
- Dentro de las fuentes moviles se encuentran: los vehiculos automotores.

Es asi, como de forma general se muestran los principales aspectos de lo que
conlleva el uso irracional y desmedido de los recursos naturales trasformados
en polucion ambiental y la acumulaciéon que en los Ultimos 100 a 150 afios se
ha hecho de la calidad del medio ambiente, ya que visiblemente se ha agotado
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la calidad de éste, siendo la raza humana la que ha acelerado estd descompo-
sicion ambiental en su conjunto, reflejada en el fendmeno del calentamiento
global a través del cambio de climas extremos y lo que esto conlleva para todos
los seres vivos del planeta.

Tanto la legislacion federal como local, ha tenido que ir adaptando a sus textos
los términos anteriormente desglosados, con el propdsito de saber a ciencia cier-
ta de lo que se esta tratando, para que se esta forma se pueda si ya no evitar, al
menos disminuir, para que los efectos en un futuro no sean tan desbastadores y
cercanos, dando la oportunidad de implementar algunos mecanismos técnicos
y cientificos para aminorar esta terrible situacion que dia con dia se ve més inevi-
table. Algunas consideraciones mas desarrolladas, hacen mencioén a lo siguiente:

NUESTRO FUTURO CON EL CAMBIO CLIMATICO™ La tierra recibe la energfa del Sol
en un amplio espectro de frecuencias electromagnéticas. Por parte de esta energia
es reflejada por la atmosfera y mucha de la que llega al suelo, a la vegetacion v al
mar es absorbida. Parte de esta Ultima energia es nuevamente reemitida hacia el es-
pacio en frecuencias infrarrojas. La atmosfera que es transparente al espectro visible
es parcialmente opaca a esta radiacion en el infrarrojo. A esta retencion de calor por
la atmosfera se le llama efecto invernadero y hace que la tierra tenga una tempera-
tura que permite que exista vida en ella. Si no existiera este efecto, la temperatura
promedio sobre la superficie de la tierra seria de un par de decenas de grados cen-
tigrados bajo cero y no habria la vida que conocemos en el planeta. Es decir, si no
existieran los gases que hacen posible el efecto invernadero el hombre no existirfa
sobre el planeta; gracias a ello, la temperatura promedio sobre la Tierra es alrededor
de quince grados centigrados. El cambio climatico que se observa estos afos es un
fendmeno ya demostrado y aceptado por la comunidad cientifica. Aunque nuestro
planeta ha tenido esta clase de cambios climaticos periédicamente a lo largo de,
por lo menos, los Ultimos 150 mil afos, también es muy probable la contribucién
del hombre a este fenémeno ocasionando por el uso de combustibles fosiles. Los
combustibles fésiles se encuentran en la naturaleza como carbono (sélido), petrd-
leo (liquido) y gas natural (gas). De estos tres, el carbon es el que contiene mas
moléculas de carbono, después el petroleo y el gas natural es el que contiene me-
nos de esas moléculas. Por ello es que al quemar carbén se genera mas bidxido de
carbono que al quemar petroleo y mucho mas que al guemar gas natural.

10 “Nuestro futuro con el cambio climatico”. Dominguez Vergara. Nicolas, Santoyo Ortiz. Armando, Gé-
mez Ponce. Virginia. Revista Mensual Este Pais. Tendencias y Opiniones. Medio Ambiente.. Marzo
2009. Pdgs. 50-52.
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Articulo 4o. Toda persona tiene derecho a un medio ambiente adecuado para su
desarrollo y bienestar.. ...

Articulo 73. El Congreso tiene facultad: ... XXIX-G. Para expedir leyes que establez-
can la concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos de los Estados y de los
municipios, en el dmbito de sus respectivas competencias, en materia de proteccion
al ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico.

En los Articulos 4 y 5 se abordan las cuestiones relativas a la administracion de
las ANP, misma que debe basarse en su categorfa de manejo y debera con-
templar acciones de conservacion, proteccion, preservacion y restauracion de
ecosistemas, aprovechamiento sustentable de recursos naturales, asi como ins-
peccién y vigilancia de las areas.

Los instrumentos de concertacion y coordinacion se contemplan en el Articulo
31, con el proposito de “propiciar el desarrollo integral de la comunidad y de
asegurar la proteccion, conservacion, desarrollo sustentable y restauracion de
los ecosistemas y su biodiversidad”; en los Articulos 62 y 63 se plantean los argu-
mentos bajo los cuales puede existir modificacién de las declaratorias de ANP;
las consideraciones para los Programas de Conservacion y Manejo se exponen
en los Articulos 72 al 78; en tanto que los usos, aprovechamientos y prohibicio-
nes dentro de las ANP se abordan en el Titulo Sexto, destacando que en todo
momento deben contemplar las tasas y capacidades de carga acordes a las
caracteristicas de las areas.

Por ultimo, se considera el disefio, desarrollo y aplicacion de instrumentos eco-
némicos en beneficio de las ANP (Articulo 110), asi como las acciones de inspec-
cién y vigilancia dentro de las mismas, que seran coordinadas por la

Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (Articulo 137), (DOF, 2000b).

Art. 50.- Son facultades de la Federacion:
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XIl.- La requlacidn de la contaminacion de la atmdsfera, proveniente de todo tipo de
fuentes emisoras, asi como la prevencion y el control en zonas o en caso de fuentes
fijas y maviles de jurisdiccion federal. ..

Art. 7. Corresponden a los Estados, de conformidad con lo dispuesto en esta Ley y las
leyes locales en la materia, las siquientes facultades:

lll. La prevencidn y control de la contaminacién atmosférica generada por fuentes
fijas que funcionen como establecimientos industriales, asi como por fuentes mo-
viles, que conforme a lo establecido en esta Ley no sean de competencia Federal;

Art. 8o.- Corresponden a los Municipios, de conformidad con lo dispuesto en esta
Ley y las leyes locales en la materia, las siguientes facultades:

... lll-La aplicacién de las disposiciones juridicas en materia de prevencion y control
de la contaminacion atmosférica generada por fuentes fijas que funcionen como
establecimientos mercantiles o de servicios, asi como de emisiones de contaminan-
tes a la atmdsfera provenientes de fuentes mdviles que no sean consideradas de
jurisdiccion federal, con la participacion que de acuerdo con la legislacion estatal
corresponda al gobierno del estado;

Art. 11. La Federacion, por conducto de la Secretaria, podrd suscribir convenios o
acuerdos de coordinacidn, con el objeto de que los gobiernos del Distrito Federal
0 de los Estados, con la participacion, en su caso, de sus Municipios, asuman las
siguientes facultades, en el dmbito de su jurisdiccion territorial:

VI. La prevencidén y control de la contaminacion de la atmosfera, proveniente de
fuentes fijas y maviles de jurisdiccion federal y, en su caso, la expedicidn de las auto-
rizaciones correspondientes;

Art. 110.- Para la proteccion a la atmdsfera se considerardn los siguientes criterios: I.
La calidad del aire debe ser satisfactoria en todos los asentamientos humanos y las
regiones del pais; y

Il. Las emisiones de contaminantes de la atmdsfera, sean de fuentes artificiales o
naturales, fijas o moviles, deben ser reducidas y controladas, para asequrar una ca-
lidad del aire satisfactoria para el bienestar de la poblacién y el equilibrio ecoldgico.

Art. 111.- Para controlar, reducir o evitar la contaminacion de la atmosfera, la Secre-
taria tendrd las siguientes facultades:

|.- Expedir las normas oficiales mexicanas que establezcan la calidad ambiental de
las distintas dreas, zonas o regiones del territorio nacional, con base en los valores
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de concentracion mdxima permisible para la salud publica de contaminantes en el
ambiente, determinados por la Secretaria de Salud;

Il.- Integrar y mantener actualizado el inventario de las fuentes emisoras de conta-
minantes a la atmdsfera de jurisdiccion federal, y coordinarse con los gobiernos lo-
cales para la integracidn del inventario nacional y los regionales correspondientes;
lll.- Expedir las normas oficiales mexicanas que establezcan por contaminante y por
fuente de contaminacion, los niveles mdximos permisibles de emisién de olores, ga-
ses asf como de particulas sdlidas y liquidas a la atmdsfera provenientes de fuentes
fijas y moviles;

V.- Formulary aplicar programas para la reduccidn de emision de contaminantes a
la atmdsfera, con base en la calidad del aire que se determine para cada drea, zona
o region del territorio nacional. Dichos programas deberdn prever los objetivos que
se pretende alcanzar, los plazos correspondientes y los mecanismos para su instru-
mentacion;

V.- Promover y apoyar técnicamente a los gobiernos locales en la formulacion y
aplicacién de programas de gestion de calidad del aire, que tengan por objeto el
cumplimiento de la normatividad aplicable;

VI.- Requerir alos responsables de la operacion de fuentes fijas de jurisdiccion federal,
el cumplimiento de los limites mdximos permisibles de emisién de contaminantes,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 37 de la presente Ley, su reglamento
yen las normas oficiales mexicanas respectivas;

VIl.- Expedir las normas oficiales mexicanas para el establecimiento y operacion de
los sistemas de monitoreo de la calidad del aire;

VIll.- Expedir las normas oficiales mexicanas para la certificacién por la autoridad
competente, de los niveles de emision de contaminantes a la atmdsfera provenien-
tes de fuentes determinadas;

IX.- Expedir, en coordinacién con la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial,
las normas oficiales mexicanas que establezcan los niveles mdximos permisibles de
emision de contaminantes a la atmaosfera, provenientes de vehiculos automotores
nuevos en planta y de vehiculos automotores en circulacion, considerando los valo-
res de concentracién maxima permisible para el ser humano de contaminantes
en el ambiente, determinados por la Secretarfa de Salud;

X.-Definir niveles mdximos permisibles de emision de contaminantes a la atmdsfera
por fuentes, dreas, zonas o regiones, de tal manera que no se rebasen las capacida-
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des de asimilacion de las cuencas atmosféricas y se cumplan las normas oficiales
mexicanas de calidad del aire;

XI.- Promover en coordinacion con las autoridades competentes, de conformidad
con las disposiciones que resulten aplicables, sistemas de derechos transferibles de
emisién de contaminantes a la atmasfera;

Xll.- Aprobar los programas de gestion de calidad del aire elaborados por los go-
biernos locales para el cumplimiento de las normas oficiales mexicanas respectivas;

Xll.- Promover ante los responsables de la operacion de fuentes contaminantes, la apli-
cacion de nuevas tecnologias, con el propésito de reducir sus emisiones a la atmdsfera, y

XIV.- Expedir las normas oficiales mexicanas que establezcan las previsiones a que
deberd sujetarse la operacion de fuentes fijas que emitan contaminantes a la at-
modsfera, en casos de contingencias y emergencias ambientales.

Art. 111 BIS.- Para la operacién y funcionamiento de las fuentes fijas de jurisdiccion
federal que emitan o puedan emitir olores, gases o particulas sélidas o liquidas a la
atmasfera, se requerird autorizacion de la Secretaria. . ..

El reglamento que al efecto se expida determinard los subsectores especificos per-
tenecientes a cada uno de los sectores industriales antes sehalados, cuyos estableci-
mientos se sujetardn a las disposiciones de la legislacion federal, en lo que se refiere
alaemision de contaminantes a la atmaésfera.

Art. 112.- En materia de prevencidn y control de la contaminacién atmosférica, los
gobiernos de los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios, de conformidad
con la distribucion de atribuciones establecida en los articulos 70., 8o. y 9o. de esta
Ley, asi como con la legislacion local en la materia:

I.- Controlardn la contaminacion del aire en los bienes y zonas de jurisdiccion local, asi
como en fuentes fijas que funcionen como establecimientos industriales, comerciales
y de servicios, siempre que no estén comprendidos en el articulo 111 BIS de esta Ley;

IL- Aplicardn los criterios generales para la proteccién a la atmdsfera en los planes
de desarrollo urbano de su competencia, definiendo las zonas en que sea permitida
la instalacidn de industrias contaminantes;

lll.- Requerirdn a los responsables de la operacidn de fuentes fijas de jurisdiccion lo-
cal, el cumplimiento de los limites mdximos permisibles de emision de contaminan-
tes, de conformidad con lo dispuesto en el reglamento de la presente Ley y en las
normas oficiales mexicanas respectivas;
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V- Integrardn y mantendrdn actualizado el inventario de fuentes de contaminacion;

V. Establecerdn y operardn sistemas de verificacion de emisiones de automotores en
circulacion;

VI.- Establecerdn y operardn, con el apoyo técnico, en su caso, de la Secretaria, siste-
mas de monitoreo de la calidad del aire. Los gobiernos locales remitirdn a la Secre-
taria los reportes locales de monitoreo atmosférico, a fin de que aquélla los integre
al Sistema Nacional de Informacién Ambiental;

Vil.-Establecerdn requisitos y procedimientos para reqular las emisiones del trans-
porte publico, excepto el federal, y las medidas de trdnsito, y en su caso, la suspen-
sién de circulacion, en casos graves de contaminacion;

Vill.-Tomardn las medidas preventivas necesarias para evitar contingencias am-
bientales por contaminacion atmosférica;

IX.-Elaborardn los informes sobre el estado del medio ambiente en la entidad o mu-
nicipio correspondiente, que convengan con la Secretaria a través de los acuerdos
de coordinacion que se celebren;

X.- Impondrdn sanciones y medidas por infracciones a las leyes que al efecto expi-
dan las legislaturas locales, o a los bandos y reglamentos de policia y buen gobierno
que expidan los ayuntamientos, de acuerdo con esta Ley;

XI.- Formulardn y aplicardn, con base en las normas oficiales mexicanas que expida
la Federacion para establecer la calidad ambiental en el territorio nacional, progra-
mas de gestion de calidad del aire, y

XIl.- Ejercerdn las demds facultades que les confieren las disposiciones legales y re-
glamentarias aplicables.

Art. 113.- No deberdn emitirse contaminantes a la atmaésfera que ocasionen o pue-
dan ocasionar desequilibrios ecoldgicos o dafos al ambiente. En todas las emi-
siones a la atmaosfera, deberdn ser observadas las previsiones de esta Ley y de las
disposiciones reglamentarias que de ella emanen, asi como las normas oficiales
mexicanas expedidas por la Secretaria.

ARTICULO 116.- Para el otorgamiento de estimulos fiscales, las autoridades compe-
tentes considerardn a quienes:

I.  Adquieran, instalen u operen equipo para el control de emisiones contami-
nantes a la atmdsfera;
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Il.  Fabriquen, instalen o proporcionen mantenimiento a equipo de filtrado,
combustidn, control, y en general, de tratamiento de emisiones que conta-
minen la atmdsfera;

En el Articulo 4 menciona como “deber de todos los habitantes del palis”la conserva-
cion de la vida silvestre, por lo que se prohibe “cualquier acto que implique su des-
truccion, dano o perturbacion, en perjuicio de los intereses de la Nacion” Por otra
parte, en el Articulo 5 se expone como objetivo de la politica nacional en materia de
vida silvestre y su habitat, “su conservacién mediante la proteccion y la exigencia de
niveles dptimos de aprovechamiento sustentable, de modo que simultdneamen-
te se logre mantener y promover la restauracion de su diversidad e integridad, asf
como incrementar el bienestar de los habitantes del pais” (DOF, 2000a).

Esta ley es reglamentaria del Articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y tiene por objeto regular y fomentar la conservacién, protec-
cion, restauracion, produccion, ordenacion, el cultivo, manejo y aprovechamiento
de los ecosistemas forestales del pais y sus recursos. El Articulo 29 sefala que el de-
sarrollo forestal sustentable se considera un &rea prioritaria del desarrollo nacional
y, por lo tanto, tendradn ese caracter las actividades publicas o privadas que se le
relacionen”; adicionalmente, en el Articulo 30 se describe al desarrollo forestal sus-
tentable como el “proceso evaluable y medible mediante criterios e indicadores de
caracter ambiental, silvicola, econémico y social que tienda a alcanzar una produc-
tividad 6ptima y sostenida de los recursos forestales sin comprometer el rendimien-
to, equilibrio e integridad de los ecosistemas forestales, que mejore el ingreso vy la
calidad de vida de las personas que participan en la actividad forestal y promueva la
generacion de valor agregado en las regiones forestales, diversificando las alternati-
vas productivas y creando fuentes de empleo en el sector” (DOF, 2003).

Este ordenamiento es reglamentario del Articulo 27 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y tiene por objeto regular la explotacion, uso o apro-
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vechamiento de las aguas nacionales, su distribucién y control, asi como la preser-
vacion de su cantidad y calidad para lograr su desarrollo integral sustentable.

Dentro de las disposiciones destaca el Articulo 2 al considerar como aguas na-
cionales tanto a las superficiales como a las del subsuelo y contempla “la con-
servacion y control de su calidad, sin menoscabo de la jurisdiccion o concesion
que las pudiera regir” Adicionalmente, en el Articulo 9 se menciona a la Comision
Nacional del Agua como el érgano desconcentrado que tiene dentro de sus atri-
buciones la gestion integrada de los recursos hidricos, “‘incluyendo la administra-
cion, regulacion, control y proteccién del dominio publico hidrico” (DOF, 1992).

Articulo 60.- Corresponde a la Secretaria: . ..

IV.-Observar los compromisos internacionales adquiridos por México en materia de
aprovechamiento de las energias renovables y cambio climdtico, cuyo cumplimien-
to esté relacionado con esta Ley;

V.- Observar lo establecido en los programas nacionales en materia de mitigacion
del cambio climadtico ...

Articulo 31.- El Ejecutivo Federal disenard e instrumentard las politicas y medidas
para facilitar el flujo de recursos derivados de los mecanismos internacionales de
financiamiento relacionados con la mitigacidn del cambio climdtico. Dichas politi-
cas y medidas promoverdn la aplicacién de los mecanismos internacionales orien-
tados a la reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero, de conformidad
con la legislacidn ambiental aplicable.

Asimismo, las Dependencias, entidades competentes, o a quien designen éstas, podrdn
desempenar al igual que los Suministradores, el papel de intermediarios entre los pro-
yectos de aprovechamiento de las energias renovables y los compradores de certificados
de reduccidn de emisiones de gases de efecto invernadero en el mercado internacional.

Articulo 11.- La Comisidn (Nacional para el uso eficiente de la tecnologia) tendrd las
facultades siguientes:
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Il. Formular y emitir las metodologias para la cuantificacion de las emisiones de
gases de efecto invernadero por la explotacion, produccion, transformacion, distri-
bucién y consumo de energia, asi como las emisiones evitadas debido a la incor-
poracion de acciones para el aprovechamiento sustentable de la energia, para los
efectos deestaley; ...

Articulo 32 Bis.- A la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, correspon-
de el despacho de los siguientes asuntos:

XVI. Conducir las politicas nacionales sobre cambio climdtico y sobre proteccidn de
la capa de ozono;

XVI. Conducir las politicas nacionales sobre cambio climdtico y sobre proteccién de
la capa de ozono;

La Ley General brinda a México una base sdlida tanto para promover la reduc-
cién de emisiones como para permitir la adaptacion a los impactos derivados
del cambio climatico, siendo su principal objetivo:

“Fortalecer politicas publicas, estructura administrativas y de participacion so-
cial, a través de las cuales se reduzca la vulnerabilidad de los sistemas humanos
y naturales del pafs ante el reto que impone el cambio climatico; se impulse la
transicion escalonada hacia una economia competitiva de bajas emisiones de
carbonoy se contribuya a cumplir los compromisos adquiridos por el gobierno
de los Estados Unidos Mexicanos ante el régimen internacional en la materia”.

De esta forma y para dar cumplimiento a su principal objetivo, la Ley cuenta
con nueve capftulos, 116 articulos y diez transitorios en donde se resaltan as-
pectos de suma relevancia como:

El reconocimiento de la necesaria transicion hacia una economia competitiva
de bajas emisiones en carbono, que regula tanto gases como componentes de
efecto invernadero.

La creacion y fortalecimiento de una estructura institucional y transversal que
atienda el cambio climatico, a través de un Sistema Nacional de Cambio Cli-
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matico que promueve la concurrencia entre la federacion, las entidades fede-
rativas y los municipios en el combate al problema; asf como la creacién de un
Institucion Nacional de Ecologia y Cambio Climatico que aumente y mejore la
investigacion en el tema; ademas de la consolidacion de una Comision Inter-
secretarial de Cambio Climéatico que fomente una mejor coordinacion entre el
Gobierno Federal y otros actores involucrados.

La definicién de criterios y medidas claves para promover la mitigacion a través
de la generacion de energia por fuentes renovables, la promocion de sistemas
de movilidad sustentable, el manejo adecuado de residuos y el manejo susten-
table de los recursos forestales; asi como la definicion de criterios de adapta-
ciony reduccion de vulnerabilidad a los impactos del cambio climatico.

La formulaciéon de una politica de largo plazo en materia de cambio climéatico
en congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo, los programas estatales y
con otras leyes aplicables.

El fomento a la educacion, la investigacion, el desarrollo y la transferencia de
tecnologia que privilegie las actividades y tecnologias que contribuyan menos
con las emisiones.

La creacién de un Fondo Verde Mexicano que promueva un mayor flujo de
recursos nacionales a través de la asignacion presupuestal, e internacionales a
través del mejor control de los flujos dirigidos al combate del cambio climatico.

El disefio y promocion de instrumentos econdmicos Y fiscales para incentivar la re-
duccion de emisiones y la participacion de actores publicos y privados en la materia.

La creacion de esquemas de participacion de sectores como el privado, el aca-
démicoy el social en el disefio y evaluacion de la politica climatica.

El reconocimiento de metas de reduccién de emisiones del 30% al 2020 y del
50% al 2050; asi como de las metas de participacion de energia limpia en 35% al
2024;y la promocion de la reduccion de los subsidios a los combustibles fésiles
como mecanismo para incentivar la participacion de la energia renovable.

La consolidacion de esquemas de medicion, reporte y verificacion de emisio-
nes, a través del registro, la evaluacion y el sequimiento del cumplimiento de la
Ley, que contempla un esquema de sanciones.

Y si bien estos diez puntos representan los aspectos mas relevantes conteni-
dos en la Ley, la aprobacion de la misma no es sino el primer paso de lo que
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debiera ser un régimen sélido en materia de cambio climatico en México. Esto
se debe a que la Ley vino a institucionalizar estructuras que ya existian, pero
que por falta de obligatoriedad no operaban de manera eficiente. La Ley por lo
tanto ofrece dos principales aspectos: una estructura institucional transversal e
integral, que dota de atribuciones a las diversas Secretarias de Estados y a los
diversos niveles de gobierno, para que actuen frente al problema de cambio
climético; y sienta las bases para la consolidacion de instrumentos de politica
publica que estableceran metas, objetivos, responsables y tiempos en que se
habran de reducir emisiones y propiciar la adaptacion al problema.

Todo ello con una vision de largo plazo que garantice continuidad mas alla de
los seis afos que duran los periodos de gobierno.

En este sentido, la Ley es sin duda un paso firme frente al problema, sin embargo,
para su eficaz aplicacion, sera necesario fortalecer aspectos que quedaron irresueltos
y/o confusos en dicho instrumento, como el hecho de que las medidas para reducir
emisiones se haran de manera gradual y tomando en cuenta el costo-beneficio de las
mismas, lo que significa que el pafs podria sequir apostando a los combustibles fosiles
si las tecnologias renovables no se abaratan en las proximas décadas.

De igual forma, y debido a las demandas del sector privado, las medidas de mi-
tigacion que le corresponden al mismo, serdn efectuadas de manera voluntaria,
lo que los coloca en un esquema de poco compromiso frente al problema.
Ademas de que no se definen los sistemas de participacion publica, pues se
habla de la participacion de las organizaciones de la sociedad civil, pero no de
otros actores interesados y/ o afectados.

Pero sin duda, los aspectos mas relevantes son las metas que plantean los artf-
culos transitorios de la Ley, como el incremento en 35% de las energias limpias
para el afo 2024, que si bien es una interesante meta, en este concepto No
queda claro que de este porcentaje serad representado por energias renovables;
de igual forma, la meta que promueve la transicion hacia una tasa de cero por
ciento de pérdida de carbono en los ecosistemas originales para el sector fores-
tal, no prevé un ano de cumplimiento; ademas de ello, un tema fundamental
de la ley que quedo irresuelto es lo sefalado en el articulo tercero transitorio
en el que se habia planteado originalmente la reduccion de los subsidios a los
combustibles fésiles, pero que debido a las quejas del sector privado, fue para-
fraseado para promover de manera gradual mecanismos de subsidios que den
mayores ventajas a los combustibles no fosiles.
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Asfi, diversos aspectos deberan ser analizados y tratados no solo en la reglamen-
tacion de la Ley, sino también deberd impulsarse un proceso de armonizacion
del resto del aparato legal, con el fin de hacer que las gufas y los principios que
enmarca esta Ley trasciendan del sector ambiental, al resto de los sectores invo-
lucrados y lograr una verdadera transversalidad de la politica climética.

Ante el inminente problema que representa el Cambio Climatico, se crea en
México la Ley General de Cambio Climatico (2012), y su Reglamento en Materia
de Registro Nacional de Emisiones, también llamado RENE (2014). Ambos orde-
namientos persiguen objetivos como regular las emisiones de efecto inverna-
dero, asi como las acciones de mitigacion del Cambio Climatico; asi pues, surge
la obligacion para algunos sectores y subsectores tanto industrial (usual en
otros ordenamientos ambientales) como comercial y de servicios (novedad en
la legislacién), de registrar y medir sus emisiones a la atmosfera; el Reglamento
determina los establecimientos y gases sujetos a reporte, los parametros a se-
guir para cumplimentar dicha obligacion.

Asimismo, el reglamento da origen a nuevos trémites que deben ser creados,
procesados y registrados por la SEMARNAT ante la COFEMER (Comision Federal
de Mejoras Regulatorias) y que permitiran la aplicabilidad del mismo.

Tanto la Ley General de Cambio Climéatico como su reglamento, definen algu-
nos conceptos cuyo entendimiento permite la interpretacion del contenido
general de dichos ordenamientos; a continuacion me permito enlistar algunos
sobre los que se hard mencién mas adelante.

Cédula de Operacion Anual: Instrumento de reporte y recopilacion de infor-
macion de Emisiones y transferencia de contaminantes al aire, agua, suelo y
subsuelo, materiales y residuos peligrosos empleado para la actualizacion de
la base de datos del Registro de Emisiones y Transferencia de Contaminantes.

Dictamen de Verificacion: Documento emitido por un Organismo que acre-
dita la relevancia, integridad, consistencia, transparencia y precision de la in-
formacién contenida en los reportes de Emisiones que los Establecimientos
Sujetos a Reporte incorporan en el Registro.
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Emisiones: Liberacion a la atmdsfera de gases de efecto invernadero y/o sus
precursores y aerosoles en la atmosfera, incluyendo en su caso compuestos de
efecto invernadero, en una zonay un periodo de tiempo especificos.

Directas: Se generan en los procesos y actividades del Establecimiento Sujeto a
Reporte y que emiten las Fuentes Fijas de dicho Establecimiento o las Moviles que
sean de su propiedad o arrendadas y que utilice en el desarrollo de sus actividades.

Indirectas: Se generan fuera del Establecimiento Sujeto a Reporte como conse-
cuencia de su consumo de energfa eléctrica y térmica.

Establecimiento Sujeto a Reporte: El conjunto de Fuentes Fijas y Moviles con
las cuales se desarrolla una actividad productiva, comercial o de servicios, cuya
operacién genere Emisiones Directas o Indirectas de Gases o Compuestos de
Efecto Invernadero.

Gases de efecto invernadero: Aquellos componentes gaseosos de la atmos-
fera, tanto naturales como antropdégenos, que absorben y emiten radiacion
infrarroja.

Fuente Fija: Aquélla con ubicacion fisica permanente en un sitio determinado
que en su operacion o desarrollo de su actividad emite Gases o Compuestos
de Efecto Invernadero; sitios o instalaciones en donde se desarrollan activida-
des industriales, comerciales, de servicios, agropecuarias y forestales; rellenos
sanitarios y plantas de tratamiento de aguas residuales.

Fuente Movil: Aquella maquinaria o equipo que sin constituir una instalacion
con ubicacion fisica permanente genera Gases o Compuestos de Efecto Inver-
nadero por la operacion de motores de combustion interna. Todo tipo de vehi-
culos o maquinaria, no adherida a instalaciones fijas, que operen con motores
de combustion.

Organismos: Aquéllos acreditados y aprobados (aprobacién que realizard SE-
MARNAT, cuyo tramite debe ser registrado ante COFEMER) de acuerdo a los
mecanismos previstos en la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion y
que, en términos del presente Reglamento, verifican la informacion contenida
en los reportes de Emisiones o validan la Mitigacién o reduccion de Emisiones
de un proyecto que se pretenda presentar o inscribir en el Registro.

Toneladas de biéxido de carbono equivalentes: Unidad de medida de los ga-
ses de efecto invernadero, expresada en toneladas de bidxido de carbono, que
tendrian el efecto invernadero equivalente.
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Marco juridico internacional

La Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CM-
NUCC) fue adoptada en Nueva York el 9 de mayo de 1992 y entrd en vigor el
21 de marzo de 1994 y consta de 26 articulos. Permite, entre otras cosas, refor-
zar la conciencia publica, a escala mundial, de los problemas relacionados con
el cambio climatico. El objetivo de esta Convencion es lograr la estabilizacion de
las concentraciones de gases de efecto invernadero en la atmosfera a un nivel
que impida interferencias antropégenas peligrosas en el sistema climético y en
un plazo suficiente para permitir que los ecosistemas se adapten naturalmente al
cambio climético, asegurando que la produccion de alimentos no se vea amena-
zada y permitiendo que el desarrollo econémico prosiga de manera sostenible.

En 1997, los gobiernos acordaron incorporar una adicién al tratado, conocida
con el nombre de Protocolo de Kyoto, que cuenta con medidas més enérgicas
(y juridicamente vinculantes). En 2006 se enmendo se incorpord el protocolo
de Kyoto a la Convencion en Nairobi este Protocolo a la Convencion Marco
de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico y esta previsto adoptar un nuevo
Protocolo a la misma en Copenhague en el afo 2009.

En la actualidad cuenta con 192 paises que se han adherido a la Convencién.
Y México firmd la Convencidon Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMCC) de 1992, misma que ratificé en 1993.

Segun su articulo primero, para los efectos de la presente Convencién se entien-
de por“efectos adversos del cambio climéatico”los cambios en el medio ambiente
fisico o en la biota —conjunto de fauna y flora de la regién— resultantes del
cambio climético que tienen efectos nocivos significativos en la composicion,
la capacidad de recuperacion o la productividad de los ecosistemas naturales o
sujetos a ordenacion, o en el funcionamiento de los sistemas socioecondmicos, o
en la salud y el bienestar humanos; y por ‘cambio climatico” se entiende un cam-
bio de clima atribuido directa o Indirectamente a la actividad humana que altera
la composicion de la atmosfera mundial y que se suma a la variabilidad natural
del clima observada durante periodos de tiempo comparables.
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El Protocolo de Kyoto de la citada Convencion es una adhesion acordada por
los paises, para adoptar medidas y establecer compromisos mas ambiciosos en
torno a lo ya establecido sobre cambio climético y las acciones para reducir el
calentamiento atmosférico.

El objetivo del Protocolo de Kyoto es conseguir reducir un 5,2% las emisiones
de gases de efecto invernadero globales sobre los niveles de 1990 para el pe-
riodo 2008-2012. Este es el Unico mecanismo internacional para empezar a
hacer frente al cambio climéatico y minimizar sus impactos. Para ello contiene
objetivos legalmente obligatorios para que los paises industrializados reduzcan
las emisiones de los 6 gases de efecto invernadero de origen humano como
diéxido de carbono (CO2), metano (CH4) y éxido nitroso (N20), ademas de tres
gases industriales fluorados: hidrofluorocarbonos (HFC), perfluorocarbonos
(PFQ) y hexafluoruro de azufre (SF6).

Meéxico firmé el Protocolo de Kyoto el 9 de junio de 1998y lo ratificd el 7 de sep-
tiembre del 2000. En el caso de México entra en vigor el 16 de Febrero del 2005.

ACUERDO por el que se crea con caracter permanente la Comision Intersecre-
tarial de Cambio Climatico, publicado en el Diario Oficial de la Federacién del
lunes 25 de abril 2005.

Coordinar, en el dmbito de sus respectivas competencias, las acciones de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, relativas a la
formulacién e instrumentacion de las politicas nacionales para la prevencion
y mitigacion de emisiones de gases de efecto invernadero, la adaptacion a
los efectos del cambio climatico y, en general, para promover el desarrollo de
programas y estrategias de accion climética relativos al cumplimiento de los
compromisos suscritos por México en la Convencion Marco en la materia y los
demas instrumentos derivados de la misma.

La Comisién Intersecretarial de Cambio Climético tendra también por objeto
identificar oportunidades, facilitar, promover, difundir, evaluar y, en su caso,
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aprobar proyectos de reduccién de emisiones y captura de gases de efecto
invernadero en los Estados Unidos Mexicanos, en términos del Protocolo de
Kyoto, asf como de otros instrumentos tendientes al mismo objetivo.

Esta integrada por los titulares de las Secretarfas de Relaciones Exteriores; De-
sarrollo Social; Medio Ambiente y Recursos Naturales; Energia; Economia; Agri-
cultura, ganaderia, desarrollo rural, pesca y alimentacion; y Comunicaciones y
Transportes.

La Comisiéon podra invitar a otras dependencias y entidades gubernamentales
a participar de manera permanente o temporal en sus trabajos cuando se abor-
den temas relacionados con su dmbito de competencia u objeto.

Formulary someter a consideracion del Presidente de la Repubilica, las politicas
y estrategias nacionales de cambio climatico, para su incorporacién en los pro-
gramas y acciones sectoriales correspondientes.

Promover y coordinar la instrumentacion de las estrategias nacionales de ac-
cion climatica y coordinar su instrumentacion en los respectivos ambitos de
competencia de las dependencias y entidades federales, e informar periédica-
mente al Presidente de la Republica de los avances en la materia.

Promover la realizaciéon y actualizacion permanente de las acciones necesarias
para cumplir con los objetivos y compromisos contenidos en la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico y demas instrumentos
derivados de la misma.

Fungir como Autoridad Nacional Designada para los fines relativos a la Conven-
cion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climético y el Protocolo de
Kyoto con su Mecanismo para un Desarrollo Limpio.

Formular la posicion nacional a adoptar ante los foros y organismos internacio-
nales pertinentes, asi como intercambiar comunicaciones con el Secretariado
de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climético a tra-
vés de la Secretaria de Relaciones Exteriores.

237

Quorum 120_290817.indd 237 29/09/17 01:35 p.m.



B Quorum legislativo 120 Agosto 2017 M

Proponer ante las instancias competentes la actualizacion, el desarrollo y la in-
tegracion del marco juridico nacional en materia de prevencion y mitigacion
del cambio climatico, asf como la adaptacion al mismo.

Impulsar el desarrollo de proyectos de investigacion de interés nacional en re-
lacion con el cambio climatico y difundir sus resultados.

Emitir, con base en los procedimientos que al efecto se publiquen a través de la

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales en el Diario Oficial de la Fede-
racion y en términos del Protocolo de Kyoto, la carta de aprobacion para proyec-
tos de reduccion y captura de emisiones de gases de efecto invernadero, dando
constancia de que los mismos promueven el desarrollo sostenible del pafs.

Dar seguimiento a los trabajos de la Junta Ejecutiva del Mecanismo para un Desarro-
llo Limpio del Protocolo de Kyoto, a las decisiones relevantes de la Conferencia de las
Partes de la Convencién Marco de las naciones Unidas sobre Cambio Climético, de la
Reunidn de las Partes del Protocolo de Kyoto, asi como a los mercados internacionales
de reducciony de captura de emisiones de gases de efecto invernadero.

Promover en los sectores privado y social, asi como en las instancias competen-
tes de los Gobiernos Federal, estatales y municipales, el desarrollo y registro de
proyectos de reducciéon y de captura de emisiones de gases de efecto inverna-
deroy su participacion en el Mecanismo para un desarrollo Limpio, en términos
de las disposiciones juridicas aplicables.

La Estrategia Nacional de Cambio Climéatico (ENACC) refleja el compromiso del
Ejecutivo Federal en relacion con la mitigacion del cambio climético y la adap-
tacion a los efectos adversos del mismo, sobre la base del reconocimiento del
problema como uno de los mayores desafios a los que se enfrenta la humanidad.

La Estrategia Nacional de Cambio Climatico (ENACC) identifica medidas, precisa
posibilidades y rangos de reduccion de emisiones, propone estudios necesarios
para definir metas méas precisas de mitigacion y esboza las necesidades del pais
para avanzar en la construccion de capacidades de adaptacion. Aunque la EN-
ACC se centra en la esfera de competencia de la Administracién Publica Fede-
ral, contribuye con ello a un proceso nacional, amplio e incluyente, basado en la
construccion de consensos gubernamentales, corporativos y sociales para:
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- Identificar oportunidades de reduccion de emisiones y desarrollar pro-
yectos de mitigacion;

« Reconocer la vulnerabilidad de los respectivos sectores y éreas de
competencia e iniciar proyectos para el desarrollo de capacidades na-
cionalesy locales de respuesta y adaptacion;

- Proponer lineas de accion, politicas y estrategias, que sirvan de base
para la elaboracién de un Programa Especial de Cambio Climatico que
se inscribirfa en el Plan Nacional de Desarrollo.

Cambio climatico, Protocolo de Kioto y bonos del carbono

Entre la gran cantidad de informes del cambio climético y el calentamiento global
destaca una investigacion de 700 paginas coordinada por el ex jefe de economis-
tas del Banco Mundial, Nicolas Stern, funcionario del gobierno britanico. El informe
Stern es una importante contribucion desde el punto de vista econémico para el
estudio de un fendmeno que sélo habia ocupado a cientificos relacionados con el
clima 'y la ecologfa. En este caso se evaluaron los costos econdmicos del cambio
climatico mediante una extensa serie de pruebas y modelos econométricos.

En el informe se advierte que el mundo todavia esta a tiempo de evitar las peores
consecuencias del cambio climético si se adoptan de inmediato medidas firmes.
En este caso, los beneficios superardn con creces los costos econdmicos de la
pasividad. Se calculd que, sino se hace algo, el costo y riesgo final del cambio cli-
matico equivaldrd a la pérdida de un minimo de 5% anual del PIB global de ahora
en adelante, pero los dafos podrian aumentar a 20% del producto interno bruto.

En cambio, si se reducen las emisiones de gases con efecto invernadero, el costo
de las medidas puede limitarse a 1% del PIB global cada afo. La inversién que se
realice en los préoximos 10 o 20 afos tendrd un profundo efecto en el clima du-
rante la segunda parte del presente sigloy el siguiente. De otra manera se podria
producir una perturbacion de las actividades econdmicas y sociales comparable
con las grandes guerras y la depresién econdmica de la primera mitad del siglo
XX. Si no se adoptan medidas para reducir las emisiones, la concentracion at-
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mosférica de gases de efecto invernadero puede alcanzar en 2035 el doble de su
nivel preindustrial, con lo que la temperatura media del planeta aumentaria mas
de dos grados centigrados. A un plazo mas largo crece la probabilidad de que el
incremento en la temperatura supere los cinco grados centigrados, lo cual serfa
muy peligroso pues equivaldria al cambio en la temperatura media desde la Ulti-
ma glaciacion hasta ahora. Esta radical transformacion de la geografia fisica lleva-
riaa importantes cambios en la vida humana, la produccion y el medio ambiente.
Millones de personas padecerfan hambre, escasez de agua e inundaciones.

Como siempre, los més afectados seran los paises pobres, a pesar de que son
los que menos han contribuido al cambio climatico. Sin embargo, los dafios
también estan alcanzando a los paises ricos, como fue el caso de la inundacion
de Nueva Orleédns por el huracén Katrina en 2005.

Aunque ya no es posible evitar el cambio climatico que se producird en los
préximos dos o tres decenios, auin es factible proteger en cierto grado a la po-
blacién mundial si se proporciona informacion, se formulan y aplican planes de
accion, se edifica la infraestructura adecuada y se generan cultivos con mayor
resistencia. Sélo en los paises pobres esta adaptacidn costara miles de millones
de ddlares al ano, con la consecuente presion sobre los escasos recursos.

Las peores consecuencias del cambio climético se podran reducir de manera
significativa si se consigue estabilizar el nivel de gases con efecto invernadero
entre 450 y 550 puntos equivalentes de CO?2. El nivel actual es de 430 y sube
dos puntos anuales; para estabilizarlo se necesitarfa que para 2050 las emisio-
nes fueran, como minimo, 25% inferiores a las actuales.

En dltima instancia, la estabilizacion en cualquier escala requerira que las emi-
siones anuales se reduzcan 80% de su nivel actual. Se calcula que el costo anual
de la estabilizaciéon en 500-550 puntos de CO2 ascendera a cerca de 1% del PIB
global. Se pueden disminuir los costos si se mejora la eficiencia o se obtienen
beneficios colaterales, como la reduccién en la contaminacién atmosférica

El Mundo no tiene que elegir entre evitar el cambio climatico y promover el
crecimiento desarrollo. Los avances en las tecnologias energéticas y en la es-
tructura de las economias han creado oportunidades para separar el desarrollo
de las emisiones de gases con efecto invernadero.

Por el contrario, el crecimiento econémico se vera perjudicado si se ignora este
fendmeno. Ya hay diversas opciones para reducir las emisiones, pero se requieren
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politicas publicas firmes que motiven su aceptacion. Por ejemplo, es posible dis-
minuir las emisiones al mejorar la eficiencia energética y cambiar la demanda por
tecnologias limpias en los sectores de energia, calefaccion y transporte.

Aun con el uso de la energia renovable y otras fuentes bajas en carbono es
posible que el uso de combustibles fosiles constituya més de 50% del suminis-
tro mundial en 2050. Por consiguiente serd necesario capturar y almacenar el
carbono para permitir el uso continuado de los combustibles fosiles sin dafar
la atmosfera. También es esencial reducir las emisiones no energéticas, como
las resultantes de la deforestacion y de los procesos agricolas e industriales.

Toda respuesta global eficaz requiere tres elementos de politica: regular el pre-
cio del carbono, apoyar la innovacion y la aplicacion de tecnologias bajas en
carbonoy establecer mecanismos para eliminar cualquier barrera a la eficiencia
energética. Las medidas que adopten los paises de manera individual no seran
suficientes. Cada pais es sélo una parte del problema, por lo que es indispen-
sable adoptar una visién internacional compartida de objetivos a largo plazo
y un acuerdo sobre los marcos para la accion. También es necesario educar a
la poblacién para que tome conciencia sobre los efectos dafinos del cambio
climaticoy lo que cada persona puede hacer para contribuir a la solucion de un
problema que afecta a todos de manera directa.

La relacion entre la agricultura y la vida es tan elemental como el hecho de que
los alimentos provienen de ese sector. Lo paraddjico es que éste genera gases con
efecto invernadero. La agricultura libera grandes cantidades de diéxido de carbono,
sobre todo en las zonas deforestadas, y genera casi la mitad de las emisiones de
metano, importante factor a corto plazo del calentamiento global. En 2005 las emi-
siones antropogénicas, que crecen 5% al ano, fueron de 540 millones de toneladas.

En las zonas peor dotadas de agua se elevard la temperatura por la evotrans-
piracion y se reducira la humedad del suelo. Algunas zonas se volveran inade-
cuadas para el cultivoy cada vez mas dridas. También se incrementaran la gama
de insectos dafinos para la agricultura y la capacidad de supervivencia de las
plagas. En los océanos la temperatura elevada puede reducir el desarrollo de
plancton y perturbar las pautas de crianza y alimentacion de los peces; tam-
bién aumentaran las precipitaciones pluviales, que se distribuirdn de manera
desigual en las regiones.
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El clima serd mas variable y se acrecentara la frecuencia la gravedad de fend-
menos extremos como ciclones, inundaciones, tormentas de granizo y sequias,
asi como desprendimientos de tierra y erosion. Esto provocara mayores fluc-
tuaciones en los rendimientos de los cultivos y en la oferta local de alimentos.

Se espera que para 2030 el nivel medio del mar aumente de 15 a 20 centime-
tros, lo que provocara la pérdida de tierras bajas por inundacién y filtracion de
agua; también se dafaran los cultivos de hortalizas y la acuicultura en las zonas
bajas. El efecto sobre la produccion de alimentos tendrd grandes variaciones re-
gionales, con mayor dafio en las zonas tropicales, ya que el calentamiento glo-
bal provocara una disminucion de los rendimientos en las regiones templadas.

Algunos de los paises mas pobres dependeran de la importancia de alimentos,
con la consiguiente presidon econdmica sobre sus escasos recursos.

Como todos los paises, México es vulnerable a los efectos del cambio climatico
en muchos aspectos. Sin embargo, no ha cuidado mucho el medio ambiente.
De la energia que se consume, 92% es de origen f&sil, por lo que urge explorar
otras fuentes, como la energia solar y los biocombustibles. Para tomar cartas en
el asunto, la Cdmara de Senadores aprob¢ en abril de 2006 la Ley de Promocion
y Desarrollo de los Bioenergéticos.

México firmo el Protocolo de Kioto el 9 de junio de 1998 y lo ratifico el 7 de
septiembre de 2000. Ha participado de manera activa en los esfuerzos interna-
cionales para mitigar los efectos del cambio climatico y en la actualidad estan
en marcha numerosos proyectos MDL: aerogeneracion de energia eléctrica,
gestion de desechos orgénicos, aprovechamiento de metano en rellenos sani-
tarios y en la minerfa, secuestro de carbono en el subsuelo, mini-hidroeléctricas,
transporte y proyectos forestales.

En total, 106 proyectos con una reduccion calculada de 11022 toneladas de
CO2 al afo. El potencial de proyectos de 2006 a 2012 significa una reduccion de
33 millones de toneladas de CO2, ingresos anuales por 330 millones de doélares
por concepto de CER y una inversién de 3 300 millones en proyectos MDL.
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México ha sentado las bases para participar en el mercado internacional de
bonos del carbono.

El 23 de enero de 2004, con la colaboracion de varias secretarias de Estado, se
cred el Comité Mexicano para Proyectos de Reduccion de Emisiones y Captura
de Gases de Efecto Invernadero (Comegei). Asi el gobierno cumple con los re-
quisitos del Protocolo de Kioto para recibir proyectos del Mecanismo de Desa-
rrollo Limpio, que se traducirdn en beneficios para la promocion de tecnologias
no contaminantes y practicas sustentables en los servicios de energia, industria
y transporte, asi como en los sectores agricola y forestal.

El 25 de abril de 2005 se publico en el Diario Oficial de la Federacion el decreto
por el que se crea la Comision Intersecretarial de Cambio Climético, la nueva
autoridad nacional designada. La Comegei se convierte entonces en un grupo
de trabajo de esta comision.

Para la Banca de desarrollo se presentan muchas oportunidades de negocio en
este campo. El Bancomext tiene experiencia en el financiamiento vy la estruc-
turacion de proyectos, por lo que ésta apoyando a los inversionistas publicos y
privados que desarrollan proyectos del MDL. Cuentan con recursos aportados
por organismos multilaterales como el Banco Mundial y el BID, por gobiernos y
agencias gubernamentales (Paises Bajos, Espafa, Italia, Japon, Canadé y otros) y
por empresas privadas. Entre otras, estd en marcha una linea global por el Japan
Bank for International Cooperation (JBIC).

No obstante la comunidad académica asegura que en México no se estd actuando
de manera adecuada contra los efectos del cambio climético, pues faltan recursos
para la formacion de investigadores y financiamiento para la infraestructura.

También se afirma que en los Ultimos sexenios se propiciaron condiciones para
el despaste de los recursos naturales mediante permisos para construcciones
en zonas inapropiadas y la explotacién irresponsables de los bosques. La de-
forestacion es un problema que se agrava con la tala ilegal, ademéas de que la
pobreza obliga a ciertas comunidades a usar lefa como combustible.

Acciones en marcha en México

- Inventario de emisiones de gases de efecto invernadero.

+  Estudios de vulnerabilidad para obtener mejores propuestas de adaptacion.
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- Programa de mitigacién de carbono.

« Cruzada por los bosques y el agua.

- Ante el cambio climético, Pronatura México ha puesto en marcha un
programa que desarrolla a diferentes acciones relacionadas con las
areas de interés de la institucion:

- Politicas publicas que incluyan aspectos econdmicos, sociales y am-
bientales dirigidos a fortalecer la capacidad de México para adaptarse
al cambio climatico y mitigar sus efectos.

« Disminucién de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) a
través de proyectos de restauracién ecoldgica y captura de carbono.

- Comunicacioén eficaz de los efectos del cambio climéatico con objeto de
desarrollar métodos mas précticos y efectivos para mitigar sus efectos y
disminuir los dafos que puedan causar, asi como difundir la problemdtica
que afecta a la biodiversidad. - Reclutar empresas con responsabilidad so-
cial, que juegan un papel muy importante en el proceso de reduccion de
emisiones de GEl, ya sea a través de la instrumentacion de medidas para
paliar sus emisiones —con el apoyo de proyectos de restauracion y cap-
tura de carbono— o al proporcionar productos que hagan esto posible.

El Grupo de los 8, formado por Rusia, Estados Unidos, Reino Unido, Francia,
Japodn, Alemania, Canada e Italia y Rusia, en materia de cambio climatico, ce-
lebrado en Alemania, hizo un llamado a formular un nuevo acuerdo global
para 2009, y resalté la importancia de que fuese apoyado por los paises del G5
(aquellos con economias emergentes: Brasil, China, la India, México y Sudafrica).

Se abordo, en particular, el comercio del carbono y su papel en la creacion de
incentivos econdmicos para paises en desarrollo, la transferencia tecnoldgica
y financiera y, sobre todo, la mencién de los medios para incluir la adaptacion
a los temas de cambio climético, ya que debe ser un proceso paralelo al de la
mitigacion de emisiones.
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Comercio de Reduccion de Emisiones:

El instrumento mas importante de las politicas europeas sobre el clima es el
Esquema de Comercio de Emisiones que operd en 2005 en fase de prueba. Al
mismo tiempo, la Unién Europea (27 pafses) plantea limitar el cambio climatico
a 20 C por encima del nivel por encima del nivel preindustrial a largo plazo.
Recientemente, la Union Europea ha propuesto fortalecerlo mediante el enlace
con los sistemas de comercio que existen fuera de Europa, con el fin de alcan-
zar de manera mds eficiente sus objetivos de reduccién.

Al mismo tiempo, paises como Canada, Australia y Japdn consideran estable-
cer sus propios mercados nacionales con la intencién de unirlos al esquema
europeo. De esta manera, el Comercio de Emisiones Europeo podria formar el
nucleo de sistemas de comercio de emisiones —basados en empresas, a nivel
mundial, dadas las prioridades coexistentes con respecto a la competitividad
de las industrias europeas—. En marzo de 2007, los jefes de estado de la Unién
se fijaron una estrategia integrada de cambio climatico y energfa mediante la
reduccion unilateral de emisiones en 20% para 2020, respecto a 1990 que, con
el concurso de otros paises pudiera llegar a 30%. A esta estrategia también se
incluyo el fortalecimiento del esquema de comercio de emisiones, ya que el
promedio global de CO2 tendria que estabilizarse en 2029 v, a partir de ahi,
reducirse hasta 50% de los niveles de 1990, para 2050.

Ademas de este importante mercado de carbono, el Protocolo de Kioto conside-
ra tres mecanismos para la reduccién de emisiones, uno de ellos es el Mecanismo
de Desarrollo Limpio (MDL), es el Unico en el que participan paises en desarrollo.

Hasta la fecha, el mecanismo de comercio de la Unién Europea ha comerciali-
zado 1100 millones de toneladas de CO2E (biéxido de carbono equivalente y
el del MDL, 450).

En tiempo y forma casi paralela al cuarto reporte del IPCC, el gobierno britanico
acaba de dar a conocer otro documento de gran importancia, el Informe Stern,
a cargo del distinguido economista britanico Nicholas Stern, ex economista
jefe del Banco Mundial. El énfasis de su trabajo estéd en las medidas econdémicas
para mitigar el impacto del cambio climéatico y no ha estado exento de polémi-
cas. Pero no deja de ser una poderosa llamada de atencion sobre el costo de no
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tomar medidas a tiempo. Stern, en sintesis, sefala que frenar la tendencia del
calentamiento global hasta una paulatina estabilizacion costaré alrededor de 1
0 1.5% del PIB mundial, mientras que no hacerlo costard un desplome a largo
plazo de hasta 20% en la economia mundial, dadas las calamidades econémi-
cas y humanas que supondrfa el calentamiento global.

Stern propone diversas medidas para reducir las emisiones de CO2 y demas gases,
no muy distintas a las comUnmente aceptadas y que ya se vienen utilizando. Tra-
tandose de impuestos “verdes” o sobreprecios al carbono; o de mercados de “cupos
de carbono”y diversas forma de regulacion. Es de celebrarse que Stern otorgue
también una gran oportunidad a reducir drasticamente la deforestacion (y propo-
ne incentivos econdémicos para ello), o importante de su enfoque no es tanto la
novedad, sino su insistencia en que es mejor pagar ahora un costo importante pero
todavia asequible, en lugar de seguir jugando a la ruleta con el planeta y postergan-
do las decisiones en aras de que alguna hipotética fuerza mdgica ira logrando tec-
nologfas o circunstancias que evitardn pagar costo alguno, o afectar las economias
de poderosas industrias, como la de los hidrocarburos o la automotriz.

Otro tema devastador para el Protocolo de Kyoto ha sido la negativa de EU a ra-
tificarlo, pues trata, con mucho, del principal emisor, con poco mas de 35% del
total (y muy posiblemente el de mayor aporte al acervo de gases acumulados).
Sorprendentemente, se trata ademas, en términos comparativos, de un pais de
alta ineficiencia energética por valor afadido. Esto es, Estados Unidos consume
mucha mas energfa por doélar de PIB producido que la mayor parte de los paises
de la OCDE. Sus emisores pér-capita, por ejemplo, son siete veces mayores que
las de china. De tal manera, lograr que Estado Unidos suscriba el compromiso
de Kyoto resulta fundamental, si en verdad se pretende alcanzar minimamente
sus metas. Se espera que para 2012 se revise a fondo el Protocolo de Kyoto. Oja-
|4 el cuarto reporte de IPCC logre precipitar los tiempos y las reformas al mismo.

Para Kyoto Il, como se le ha venido llamando, se debe preparar una gran ofensi-
va de diplomacia ambiental. Se debe actuar con renovado vigor, tanto del lado
de los incentivos para que pueda cumplir con sus metas, como de los desin-
centivos o penalizaciones en caso de no hacerlo. En el lado de los incentivos
se debe avanzar en el frente de los estimulos a capturar CO2 y para eso nada
mejor que la reforestacion masiva y el desarrollo de plantaciones en todo el
mundo, pues como vimos, los arboles son inmejorables depdsitos del carbono.

Para esto contamos con los diversos mecanismos financieros que se han men-
cionado que pueden mejorarse y extenderse, como los créditos o “bonos de
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carbono’, que si bien no son un mecanismo perfecto se vienen desarrollando
rapidamente y estan funcionando. Por el lado de las sanciones, existen varios
mecanismos y combinaciones de los mismos. Aplicando el principio de “el que
contamina paga” (polluter pays principle), se podria considerar un impuesto a
la produccion de petréleo, gasolina, carbodn, etcétera, que directamente con-
tribuyen a la emisién de gases invernadero. O bien, un sobreprecio o arancel
compensatorio a los pafses cuya ventaja competitiva se construya cobre la base
de subsidios o ineficiencia relativa en el uso de insumos o procesos que utilicen
dispendiosamente combustibles fosiles (CO2).

Esto equivaldria a una sancion comercial y podria administrarse por la Orga-
nizacion Mundial de Comercio (OMQ). Si bien éste serfa un mecanismo mas
eficiente y equitativo que las cuotas de reduccién sin ninguna sancion real de
obligatoriedad, es claro que serfa muy dificil de negociar entre los mas de 150
paises signatarios del Protocolo de Kyoto, muchos de los cuales ya estan en-
frentados en acres disputas comerciales y en bandos opuestos en torno a la
ronda de desgravacion comercial de Doha.

Pero, en todo caso, se requiere de una combinacion de este tipo de estimulos y
sanciones a fin de darle al Protocolo de Kyoto vigencia y fuerza en su aplicacion
real. Dicho de otro modo: para que pasen las cosas que tienen que pasar. Los da-
tos que tenemos enfrente nos muestran que hay que hacer mucho masy hacerlo
mas rapido; y tanto a escala global, como local (México, por ejemplo, ocupa nada
menos que el noveno lugar mundial entre los paises emisores de CO2 con 3% de
las emisiones mundiales, por encima de su aportacion al PIB mundial).

Para eso se necesita contribuir a la entronizacién plena del nuevo tratado, lla-
mado Kyoto Il y aceptar la obligatoriedad universal de la reduccién de emisio-
nes, incluso con metas mas ambiciosas y medidas mds estrictas de sancion.

Esto incluye pugnar porque Estados Unidos, con mucho el mayor emisor mun-
dial, y otros grandes paises en desarrollo como China, India, Brasil y el propio
México, entre otros, participen plenamente en las metas y sanciones de Kyoto.

México debe avanzar aceleradamente en su politica de reforestacién masiva,
de ahorro de energia y mejora en la combustiéon de petréleo. Asimismo, se de-
ben incorporar en los planes urbanos y de ordenamiento territorial, de puertos
y costas el muy posible cambio (retiro) de las playas, asi como disminuir riesgos
en las instalaciones, infraestructura y vivienda en superficies costeras.
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Pero el tema clave es la llamada “transicion energética” o el gran salto tecnolé-
gico en esta materia. El epitafio del petréleo vendrd més pronto que tarde por
su aporte al calentamiento global y no por su agotamiento. £l problema es que
nadie puede precisar la fecha, ni mucho menos saber cuando, cémo y con qué
se sustituird. Hay muchas hipotesis y conjeturas que certezas.

Es facil hablar de la energfa solar o la edlica que, hay que reconocerlo, con el
tiempo se van haciendo cada vez més rentables, pero su eficacia térmica, me-
dida en unidades de liberacién de energia por unidad de costo de produccion
es todavia muy inferior a la del petroleo, que es un estupendo energético. Estas
fuentes de energia estan muy lejos de tener un costo-eficiencia comparable al
petroleo y quizd nunca lleguen a tenerlo.

Hay quienes pretenden negar las implicaciones del cambio climatico e inten-
tan la estrategia del avestruz: afirman, sin ninguna base, que se trata de supues-
tos de una realidad demasiado conjetural y lejana como para comprometer
recursos cuantiosos e iniciar cambios tecnolégicos de tanto fondo. Hay tam-
bién quienes —de buena o mala fe— siguen preconizando que en realidad
estamos montados en una doble curva y que, temporalmente, se han imbrica-
do el plazo climatolégico con el calentamiento antropogénico coyuntural en la
bidsfera, y que el tema no es para tanto; que no es tan serio. Quienes piensan
0 actuan asi suponen que es mejor barrer la evidencia debajo de tapete e ir
parchando los problemas poco a poco, segun se vayan presentando. Pero esta
tesis ya no tiene sustento alguno con las actuales evidencias.

Se ubica en el falso optimismo de que de alguna manera el problema se ira
diluyendo, puesto que gradualmente nos iremos adaptando en inventando
nuevas tecnologias que irdn resolviendo poco a poco las cosas. Se trata de un
argumento que con facilidad podria derivar en alguna catastrofe de incalcula-
bles consecuencias. Justamente, no se debe olvidar que el mensaje clave del
cuarto reporte del IPCC justamente muestra lo contrario y como el cambio cli-
matico se estd acelerando.

Por el contrario, se debe actuar de inmediato y de modo concertado, universal
y contundente. EU deberia ser quien encabece el esfuerzo, no sélo porque es el
responsable de mas de una tercera parte del problema, sino que con sus enor-
mes recursos econdmicos y capacidad tecnoldgica es el Unico pafs que puede
tomar el liderazgo definitivo para emprender estas titdnicas tareas.

Aceptemos que el riesgo es muy grande y, en verdad global. Por eso, todos los
paises, incluidos los de menor desarrollo, deberan contribuir a la contencion
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del efecto invernadero, toda vez que en muchos de ellos es donde el impacto
serfa mas devastador..."

En cuanto a los principales desacuerdos que ha habido entre los Estados Uni-
dosy Europa respecto a la aplicacion de los instrumentos internacionales sobre
el tema, se ha sefalado que:

El régimen internacional sobre el cambio climatico, desde su formacion, pre-
tendfa construir un consenso y proponer una politica global sobre un serio
problema que amenaza la tierra. Hasta la fecha no hay indicios de que se logre
establecer una politica global, pero si se han dado respuestas regionales, como
la de la Unidn Europea, y nacionales, asi como cambios en el comportamiento
de algunos agentes privados.

La postura de Estados Unidos se basa en que ha gozado histéricamente de
abundancia de combustibles baratos de origen fosil; esto explica que los costos
de reduccion de emision de CO2 se consideren elevados. Los bajos costos de
energia han dado como resultado una cultura despilfarradora, basada en el uso
de energia relativamente sucia, lo cual ha marcado histéricamente su desarro-
llo industrial y ha hecho sumamente delicado que la economfa estadouniden-
se contempla cualquier propuesta sobre restriccion en el uso de energfa.

La situacion energética de Europa es distinta a la de Estado Unidos. La depen-
dencia externa de energia y la mezcla de fuentes de ésta: nuclear, hidroeléctri-
ca, gas natural, petréleo y carbédn, hacen que la dependencia de combustibles
fosiles sea mucho menor que la de Estados unidos. Sin embargo, Europa se
caracteriza por sus altos costos de energia, la exportacion de industria sucia
y una cultura y estilo de vida ahorrativa de energia. El indice de consumo de
energfa es mucho mas bajo que en Estados Unidos y la tendencia de reducir las
emisiones prevalece desde hace tiempo.

El costo de reduccion de emisiones para cumplir los compromisos de Protocolo
de Kyoto se considera moderado. Respecto a la relacion entre ambiente y econo-
mia, en Estados Unidos domina el factor de costo y no resulta aceptable que el
ambiente se convierta en un factor que impone limites al merecimiento econo-
mico, por lo que el principio elemental de la proteccion ambiental es conservar el
modo de vida americano que se considera intocable. En cambio, en el contexto
europeo, si bien el ambiente implica necesariamente un factor de costo, priva la
percepcion de que la proteccion de la naturaleza es también fuente de empleo
y se cree que, antes que nada, tiene que asegurar la sobrevivencia humana. De
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esta vision se desprende que el calentamiento de la Tierra justifica un cambio
colectivo de comportamiento en aras de proteger la naturaleza.

En Estados Unidos, el problema concreto del cambio climético se ve como un
asunto basicamente politico y, por tanto, se cree que es poco peligroso, ya que
solo justifica poner medidas blanas de menor esfuerzo y de tipo voluntario so-
bre la base de cdlculo obligatorio de costos y beneficios. En cambio, en Euro-
pa el problema del cambio climético se percibe como un asunto global, pues
parte del desafio ecoldgico que suscita mucha preocupacion y justifica cumplir
metas duras a partir de una politica global de enfoque estructural y de tomar
medidas estrictas de regulacion.

Los mecanismos flexibles colocan al régimen del cambio climético en una
perspectiva de mayor realismo politico, pues ya no se trata de que los paises
historicamente mas contaminadores de la atmosfera sean quienes paguen los
costos de la reduccion de tampoco de que ayuden a los paises en desarrollo a
instalar tecnologias menos contaminantes. No obstante, la vision ambientalis-
ta considera justo propone reglas a nivel mundial sobre el principio de “quien
contamina paga”y también “quien contamind en el pasado paga ahora” Esta
vision, sin embargo, resulta ser demasiado idealista ante las actuales condicio-
nes politicas del mundo.

Desde el punto de vista de la proteccion ambiental, la postura de la Union
Europea encabeza el régimen sobre el cambio climatico, lo cual le otorga un
liderazgo mundial en el tema vy es, desde luego, mas avanzada respecto a Es-
tados unidos. La postura de la Unién Europea se relaciona estrechamente con
principios sostenidos y consensos construidos en el interior de la integracion
europea que dan cabida a lo que se llama “la burbuja europea’, que significa
que las cargas de emision se distribuyen entre los paises miembros de la UE en
funcion de los niveles del desarrollo alcanzado.

Esinnegable que la preocupacion por la reduccion de la emision de gases es real,
tal como indican las acciones de las principales empresas y el mercado de la tec-
nologfa en el sector de energia que de facto y de manera voluntaria esta adop-
tando medidas conducentes a reducciones porque en sus calculos, con o sin
tratado internacional, la necesidad de reducir marca la direccién hacia el futuro.
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Trump y el cambio climatico

Recordaba Nicholas Stern, con ocasion del décimo aniversario de la publica-
cion de su Economics of climate change que el impacto econdmico del cambio
climatico es mucho mas grave del que inicialmente considerd y que solo dis-
ponemos de diez afos para darnos la oportunidad de cambiar la tendencia
de forma efectiva. Mucho trabajo revolucionario en la sombra que empieza
a fraguarse en foros muy diferentes y para el que la hipdtesis de una paralisis
inducida por el miedo al mandato Trump seria el peor de los enemigos.

Es decir, la llegada de Trump a la Casa Blanca ya ha tenido una primera con-
secuencia negativa: incertidumbre. En un momento especialmente fragil, en
el que comienzan a asentarse las bases para la transformacién revolucionaria
de nuestro modelo econémico para hacer compatibles prosperidad y clima, la
incertidumbre es un mal enemigo.

En campanfa, Trump se ha burlado de manera reiterada del cambio climati-
co, despreciado a la comunidad internacional e insultado de forma reiterada
a quienes han facilitado una era de entendimiento y colaboracién cuyo fruto
mas significativo ha sido el Acuerdo de Parfs.

A partir de ahora, nada bueno en particular, algunas dificultades adicionales y
mucho menos margen para ir contra corriente del que, a priori, imaginamos. La
peor parte se la llevan los americanos y quienes, en paises pobres y vulnerables,
confiaban en una financiacion solidaria que, probablemente, no llegue a ma-
terializarse. Es dudoso, sin embargo, que logre hacer naufragar la cooperacion
internacional en materia de clima y transicion energética.

En todo caso, eso no depende de él sino de la reaccién del resto. Y, afortunada-
mente, el sentido econdmico, la demanda social y la estructura de cooperacion
ofrecida en Paris son aliados mucho mas sélidos de los que tenfamos hace 16
afos cuando un prepotente y clima-escéptico Bush anuncié que no ratificaria
Kioto y velaria porque sus socios no cometieran errores.

Kioto entrd en vigor y Bush se vio forzado a tomar algunas medidas elemen-
tales en clima y energia, tanto en el terreno financiero como en el del didlogo
politico. Es probable que Trump paralice las iniciativas federales de Obama, que
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intente facilitar la inversion en fracking, la actividad petrolera o la industria mi-
nera. ks, sin embargo, mucho mas incierto que haya un interés masivo por par-
te de la comunidad inversora en abrazar proyectos muy intensivos en capital,
socialmente contestados y con retorno incierto en el medio plazo. Y es seguro
que alcaldes, gobernadores y una nueva generacion de empresas con grandes
inversiones detrds para facilitar soluciones renovables, eficientes y movilidad
eléctrica se queden con los brazos cruzados llorando en casa cuando esto es,
precisamente, lo que reclama el mundo y una buena parte de los ciudadanos
americanos —incluido un porcentaje relevante de republicanos—.

Faltard, por tanto, un marco federal coherente, pero eso no impedira la accion
climatica en otros niveles. Es mds, esos otros actores americanos ganaran pro-
tagonismo politico y encontraran en el Acuerdo de Paris y su nueva propuesta
de movilizacién mas alla de los Gobiernos estatales un espacio mucho mas rico
para trabajar en alianzas internacionales que faciliten el aprendizaje comparti-
do en esta nueva era de cambios.

Es mds que probable un cambio de tendencia en los esfuerzos de solidaridad
internacional. En aplicacion de la maxima “americanos primero’, puede haber
recortes significativos en la financiacion climatica, con el consiguiente riesgo
de que la indignacion y el recelo hacia Estados Unidos resurja en terceros pai-
ses, sobre todo en los mas pobres y vulnerables. Quizas, en el medio plazo, esta
actitud se corrija a la vista del interés comercial de bancos e industria americana
por invertir en infraestructuras en economias en desarrollo.

No es tan facil una retirada de Estados Unidos del marco multilateral de clima.
La denuncia del Acuerdo de Paris deberia esperar tres afios y la denuncia de la
Convencion Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climético (con la con-
siguiente retirada automatica del Acuerdo de Parfs, al haber sido concebido
como un marco de aplicaciéon de la Convencién) entrafia ciertos riesgos politi-
cos para el propio Trump.

De hecho, Bush no lo hizo cuando renuncié a Kioto. Si es probable la ausencia
de posiciones constructivas como las defendidas activamente en la era Oba-
ma. Asistiremos a un abandono silencioso del barco, sin protagonismo positivo
en otros foros financieros, industriales o geopoliticos y, en su lugar, apareceran
otros actores americanos cubriendo de forma segmentada —quizas cadtica—
el espacio liberado por el Gobierno federal. En el resto del mundo, echaremos
de menos al Departamento de Estado, al del Tesoro y a la Casa Blanca, pero no
hay que esperar necesariamente una estrategia automatica de boicoteo.
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Finalmente, falta por ver como reaccionamos los demds. Cada uno de los paises
firmantes del Acuerdo de Paris lo es por interés propio, por sentido econémico
y de desarrollo, por demanda social e industrial. La novedad més importante ra-
dica en la voluntad expresa de impulsar marcos de accién conjunta y compartir
los riesgos del cambio. Si Estados Unidos se diluye, China no abandonara su es-
trategia, pero debera decidir si quiere ocupar por sola 0 acompafnada con otro
actor global la posicion de liderazgo que tenfa junto con Obama o si se retira
a sus cuarteles de invierno y se mantiene discreta en la escena multilateral. Es
decir, el resto de la historia nos corresponde a los que no somos Trump, mucho
mas resilientes y convencidos que hace 16 afos.

De acuerdo con las anteriores aseveraciones relativas a lo que conlleva el calen-
tamiento global, asf como la variacién y/o cambio extremo del clima que dfa con
dfa, como ya se ha vaticinado ira en incremento constante, se sefiala que traera
consigo las consecuentes afectaciones, ya no a las distintas actividades que el ser
humano realiza, sino a su sobrevivencia misma, ante esto se pueden tener dos vi-
siones: la primera es que se puede decir que se antoja imposible que las diversas
politicas empleadas hasta ahora a nivel mundial puedan contrarrestar los dafios
ya efectuados a la naturaleza en su conjunto, sin embargo, por otra parte todos y
cada uno de los esfuerzos que desde hoy se implementen para contrarrestar esta
situacion, no pueden ser considerados como inutiles, ya que uno a uno se irian
sumando para evitar una catastrofe con consecuencias inimaginables.

Antecedentes legislativos relevantes

Con el objeto de contribuir al cuidado y proteccion del medio ambiente, los
legisladores han tenido la inquietud y vision de hacer propuestas que de ser
aprobadas coadyuvaran en los esfuerzos por disminuir los efectos nocivos del
cambio climético.

Al respecto destaca la iniciativa de la Ley General de la Calidad del Aire y la Pro-
teccion a la Atmaosfera, presentada en el mes de abril del 2011, por la entonces
Senadora Ninfa Salinas, presidenta de la Comision del Medio Ambiente.

La propuesta de la Ley General de la Calidad del Aire y la Proteccion a la Atmos-
fera, pendiente de aprobacion, se basa en la necesidad de adecuar algunos
ordenamientos con el objeto de evitar contradicciones o lagunas, con relacion
a la LGEEPA, destacan las siguientes propuestas:
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- Se prevé la integracién, actualizacion y publicacion del Inventario Na-
cional de Gases de Efecto Invernadero y la Absorcion por Sumideros.

- Fortalecer la colaboracién de los tres niveles de gobierno y otros secto-
res de la sociedad, con el fin de lograr una calidad del aire satisfactoria.

- Se establecen obligaciones para los propietarios de fuentes moviles y
se pretende impulsar el desarrollo de tecnologias limpias.

- Se establece que los operadores de fuentes fijas y moviles adopten
medidas para el caso de contingencia y emergencia ambiental.

- Se propone como obligacién de autoridades locales la integracion de
sus inventarios de emisiones y remitir los datos de los mismos a la SE-
MARNAT para que se incorporen al Inventario Nacional de Emisiones.

- Se propone la integracion del Sistema Nacional de Informacién de la
Calidad del Aire.

- Seincluye la obligacion de imponer sanciones por violacion a conve-
nios o acuerdos de coordinacién que se establezcan con la SEMARNAT.

« Se establece aplicar de manera supletoria la Ley General de la Calidad
del Aire y la Proteccion a la Atmdsfera.

Respecto a su estructura estd conformada por 178 articulos dividida en VIlI
capitulos.

El capitulo | contiene las disposiciones generales como objeto, bases, principios,
definiciones, etcétera, que servirdn para la aplicacion e interpretacion de la ley.

El objeto de la Ley es garantizar el derecho de toda persona a un medio am-
biente adecuado para su desarrollo y bienestar, ademds de contribuir al proce-
so de desarrollo sustentable a través de la preservacion de calidad del aire y la
proteccion a la atmaosfera.

Se dispone que lo anterior se lleve a cabo a través de la coordinacion y colabo-
racion entre los tres niveles de gobierno incluido el Distrito Federal y la partici-
pacién de los sectores social y privado.

Se establecen los principios que se observaran para la formulacién y gestion
de la politica que asegure una calidad del aire y una proteccién a la atmésfera
asf como para el control y la reduccion de las emisiones de contaminantes, de
gases de efecto invernadero y de las sustancias que agotan la capa de ozono.
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El capitulo Il regula la distribucion de competencias para los tres érdenes de go-
bierno. Dentro del ambito federal para cada una de las dependencias, tanto las
que estan vinculadas directamente con el tema ambiental, como para aquellas
que de alguna manera pueden coadyuvar con el cumplimiento del objetivo de
la ley, estableciéndose facultades concretas ademas de la SEMARNAT, para las Se-
cretarfas de Salud, Relaciones Exteriores, Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacion, Desarrollo Social, Comunicaciones y Transportes y Energia.

Dentro del dmbito local se establecen competencias para los Estados, Distrito
Federal y municipios. Destacan la elaboracién y aplicacion del Programa Na-
cional de Cambio Climatico, en el que colaboraran dentro del ambito de su
competencia los tres niveles de gobierno.

En el capitulo Ill, se regulan dos tipos de instrumentos, los econdmicos que inclu-
yen instrumentos de caracter fiscal, instrumentos econdmicos financieros e instru-
mentos econdmicos de mercado, y los instrumentos de planeacion y ordenacion
de los asentamientos urbanos y normalizacién de emisiones contaminantes.

Relacionada con los instrumentos econdmicos fiscales, se propone reformar la Ley
del Impuesto sobre la Renta, con el objeto de incentivar cambios en las conductas
en los contribuyentes para fomentar la preservacion, restauracion y mejoramiento
en la calidad del aire, como: 100% de deducciéon inmediata en inversiones de ma-
quinaria y equipo que reduzcan las emisiones contaminantes o de gases de efecto
invernadero o en las que sustituyan el uso de sustancias agotadoras de la capa de
ozono. Estimulos fiscales consistentes en aplicar un crédito fiscal equivalente a un
10, 30, 50 0 100% dependiendo de la actividad de que se trate.

Con relacion alos instrumentos de planeacion y ordenacién de los asentamien-
tos urbanos y normalizacion de emisiones contaminantes, se observa entre
otros lo siguiente:

- Se propone que los programas nacional, estatal y municipal de desa-
rrollo urbano y ordenamiento territorial incorporen los criterios am-
bientales para prevenir y controlar la contaminacion de la atmosfera y
la proteccion de ésta.

- Los ordenamientos territoriales locales deberdn evitar que se sature la
capacidad de depuracion de las cuencas atmosféricas.
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« Eldesarrollo urbano debera evitar la deforestacion o el cambio de uso
de suelo que implique la emisién de gases de efecto invernadero. Se
obliga a todo desarrollo de asentamiento urbano incorporar areas ver-
des o parques naturales a razén de un 33% por cada 66% de areas
urbanas o rurales. Y en las grandes urbes se propiciara la creacion de
jardines en solares o azoteas.

- En materia de construccién se propone promover el uso de materiales
libres de sustancias o compuestos agotadores de la capa de ozono o el
uso de materiales con sustancias alternativas.

- Paraevitar sobrecargar las cuencas atmosféricas se propone establecer
limites maximos de crecimiento de las manchas urbanas y restriccion
a los nuevos asentamientos o desarrollos de acuerdo a las necesidades
de los habitantes y el mejoramiento del medio ambiente.

El capitulo IV regula el diagndstico, la prevencion y el control de la contaminacion
del aire. Para efectos del diagndstico, las autoridades tienen la obligacién de llevar
a cabo estudios que determinen los efectos de los contaminantes en la salud,
como por ejemplo los ocasionados por la exposicion y la concentracion de las
particulas menores a dos punto cinco micras, los compuestos organicos volatiles
y los hidrocarburos policiclicos arométicos o los estudios sobre la exposicion a
contaminantes atmosféricos que se generen en los hogares o lugares de trabajo.

Se establece la obligaciéon de integrar y publicar el Inventario Nacional de Emi-
siones y se enlista la informacién que como minimo debera contener, ademas
dicha obligacién se extiende a cada una de las Entidades Federativas, su actua-
lizacion deberd hacerse como minimo cada tres anos. Paralelo a este inventario
se establece la obligacion de integrar, actualizar y publicar el inventario nacio-
nal de emisiones de particulas menores a dos punto cinco micras, compuestos
organicos volatiles, amoniaco y compuestos organicos totales, bajo los mismos
pardmetros que el Inventario Nacional de Emisiones.

También se prevé la creacion de inventarios regionales y para ello se determi-
nan los grupos de Estados que conformaran cada region.

Se propone la conformacion del Sistema Nacional de Informacién de la Calidad
del Aire, el cual se integrara con los reportes de monitoreo atmosférico que
remitan los gobiernos de los Estados y el Distrito Federal.

También se prevé la integracion del Registro de Emisiones y Transferencia de

Contaminantes la cual se conformara con la informacion sobre sus emisiones
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contaminantes a la atmosfera que remitan las fuentes fijas de competencia fe-
deral, en este caso los gobiernos locales y del Distrito Federal enviaran dicha
informacion pero sobre las fuentes fijas de competencia local.

Se establece el tipo de informacién que deberd recabarse, la cual también ser-
vird para la integracion de los registros estatales, sin embargo, adicional a ésta,
se enlista la informacién minima que se requiere para la integracion de los re-
gistros de fuentes de jurisdiccion local.

Se establece la obligacién para las autoridades de los tres niveles de gobierno
de elaborar los registros de fuentes moviles publicas y privadas de su com-
petencia y se establece el minimo de informacién que deberan contener los
registros publicos vehiculares.

En cuanto al tema de prevencion de la contaminacion del aire se destacan los
siguientes puntos aplicables para los gobiernos locales y del Distrito Federal
con caracter de obligatoriedad:

- Se propone constituir sistemas de jurisdiccion local de monitoreo at-
mosférico a los que se integraran redes de depdsito atmosférico, me-
teoroldgicas y de particulas suspendidas menores de 2.5 micras.

. Establecer un indice de calidad del aire.

- Elaborar un programa local de contingencias ambientales, sefialan-
do el minimo de requerimientos que debera contener. Se considera
la obligacion de realizar mejoras tecnoldgicas a los combustibles y a
modificar la normatividad aplicable.

- Seprevé que el control de las emisiones de fuentes méviles de jurisdic-
cion federal y local se aplique mediante programas de verificaciéon ve-
hicular obligatoria estableciendo los estandares minimos que deberan
mantener dichos programas.

- Aplicar programas para detener el crecimiento de la mancha urbana
en dreas rurales o en areas destinadas a la conservaciéon y proteccion
de flora y fauna silvestre ademés de las areas naturales protegidas.

- Desarrollar y aplicar programas destinados a recuperar, restaurar, con-
servary ampliar las dreas verdes, particularmente en las zonas urbanas
y conurbadas.
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- Elaborar y aplicar programas de educacion ambiental formal e infor-
mal, entre otros.

En general se prevé para diversos sectores la adopcion de programas de tecnolo-
gfas o procesos productivos limpios. En lo particular se propone el tipo de programa
que deberd adoptar el propietario de la fuente generadora de misiones de acuerdo
al tipo de emisiones que produzca, al respecto se mencionan las siguientes:

- Se propone actualizar la normatividad de los limites de emision de
contaminantes para vehiculos automotores que utilicen diesel o gaso-
lina como combustible.

- Se prevé la instrumentacién de programas que alienten el uso de
transporte masivo de pasajeros ya sea publico o privado y en donde
sea factible se deberd promover el uso de transporte alternativo limpio
gue no emita gases o particulas contaminantes.

- Se propone establecer programas para que los propietarios de fuentes
fijas adopten procesos productivos limpios y de ahorro de energia con
el propdsito de reducir las emisiones que generen estas fuentes.

«  Se pretende homologar en el pais la normatividad relativa a los limites de
emision para las fuentes fijas generadoras de energia Con el propésito de
conocer si los programas estan cumpliendo con su objetivo en general se
propone la realizacién de evaluaciones, auditorias, estudios, inspecciones
etcéteray de los resultados dependerd la adecuacion o reforma de éstos.

Sobre la proteccion a la atmosfera se regulan las medidas que deberan adoptarse
para protegerla de los gases de efecto invernadero y de las sustancias agotadoras
de la capa de ozono. Entre esas medidas estan la realizacion de estudios que sefa-
len las consecuencias de los gases de efecto invernadero en los parametros climéa-
ticos del pais y en las actividades humanas, asi como los que permitan conocer los
efectos radiactivos del ozono. Dichos estudios estaran a disposicion del publico.

Se propone la creacion de un registro de productores, consumidores y usuarios
de sustancias agotadoras de la capa de ozono y se establecen los requerimien-
tos minimos que debe cubrir, con el objeto de tener un mayor control sobre los
usuarios y productores de sustancias agotadoras de la capa de ozono.

Se establece con caracter de obligatorio la integracion y publicacion del Inven-
tario Nacional de Emisiones de Gases de Efecto Invernadero y la Absorciéon por
Sumideros, se especifican los requerimientos minimos que deberé contener, la
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regularidad con que deberd actualizarse y publicarse. Esta obligacion también
aplica para los gobiernos locales ademas la informacion de los inventarios loca-
les se incorporara al Inventario Nacional.

Otra obligacion es que los gobiernos locales constituyan sistemas estatales de
monitoreo de gases de efecto invernadero, con el proposito de evitar que las
emisiones de este tipo de gases afecten a la atmosfera o que sus efectos pon-
gan en riesgo el bienestar de la poblacion.

Se ordena a los gobiernos locales y del Distrito Federal la ejecucion de progra-
mas de forestacion y reforestacion urbana vy rural, establecer plantaciones fo-
restales y la conversion de tierras al uso forestal o agroforestal, asi como a evitar
cualquier practica que pueda conducir a la deforestacion.

Se prohibe el cambio de uso de suelo o la fragmentacién del mismo en las
zonas de humedales costeros.

Se propone el desarrollo e implementacion de programas agricolas que eviten
la emision de gases de efecto invernadero, sefaldndose las medidas que debe-
ran considerar estos programas.

Se prevé el disefo vy aplicacion de politicas que promuevan: el uso eficiente
de los combustibles fosiles, su sustitucion y el uso de combustibles limpios, asi
como el de energias renovables.

En todos los casos se prevé la elaboracion, aplicacion y vigilancia del cumpli-
miento de las normas oficiales mexicanas relativas a las materias que se preten-
den regular a través de la ley que se propone.

En el capitulo VI, como un mecanismo de consulta y asesorfa multidisciplinaria
en el disefo, definicion, planeacion y aplicacion de las politicas encaminadas a
prevenir y controlar la contaminacion atmosférica y a protegerla de los efectos
adversos del cambio climatico y el uso de las sustancias agotadoras de la capa
de ozono, se establece la creacion del Comité Nacional para la Prevencion y
Control de la Contaminacién y la Proteccion contra el Deterioro Atmosférico, el
cual a su vez estard integrado por cuatro comités especializados:

- Comité Especializado en Contaminacién Atmosférica;
- Comité Especializado en Cambio Climatico;
- Comité Especializado en la Proteccion de la Capa de Ozono; y

- Comité Especializado para la Consulta Publica.
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Sobre el Comité Nacional y los especializados se regula su estructura y objeto.

En el capitulo VIl se otorgan facultades para que la ciudadania participe en la
formulacién de los programas federales, estatales y locales de gestion de la cali-
dad del aire y de los de proteccion a la atmosfera por medio de los representan-
tes de los distintos sectores sociales, a su vez se faculta a éstos para solicitar la
informacién que se genere a través de los distintos registros de emisiones, sis-
temasy redes de monitoreo, Inventarios, indices, etcétera, relativos a la materia.

Por ultimo el Capitulo VIII prevé diversos tipos de sanciones de caracter admi-
nistrativo que serdn aplicadas a todos aquellos que incumplan con las obliga-
ciones dispuestas por la ley que se pretende expedir.

Como conclusion a las observaciones a esta ley se puede sefialar que no sélo
pretende la prevencion sino la adaptacién al cambio climético.

Es importante sefalar que el Congreso de la Union debe aprobar este instru-
mento juridico, debidamente actualizado a partir de la reforma energética, con
la finalidad de ampliar el espectro juridico de la proteccion al medio ambiente
en nuestro pais.

Conclusiones

El cambio climético forma parte del proceso complejo del cambio ambiental glo-
bal, donde una globalizacién regresiva habia privado a millones de personas, so-
bre todo jovenes, de una vida digna en los paises en desarrollo. México no escapa
a esta logica y su modelo neoliberal estd haciendo crisis, dejando a mas de 7.5
millones de jovenes sin empleo ni estudios, de los cuales la mayoria son mujeres.

Pero también la degradacién ambiental ha privado a México de multiples de
sus servicios ambientales al quitar al pafs el potencial de desarrollo para generar
calidad de vida a una poblacién en crecimiento. Deforestacion, desertificacion,
sobreexplotacion de suelos y aguas y contaminacion del aire han creado

condiciones politicas explosivas en el medio rural.

El resultado es una urbanizaciéon cadtica, la pérdida de redes familiares de apo-
yo por la migracién y la reduccion del Estado benefactor que han agravado la
inseguridad publica.
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La creciente desigualdad como resultado de esta globalizacion trasnacional
(Banco Mundial, 2009), aunada a una burguesfa nacional interesada en bene-
ficios personales, se ha sumado al adelgazamiento del Estado, donde privati-
zaciones, desregulacion, asi como la reduccion de subsidios y programas de
apoyo social han aumentado el nimero de los pobres.

Finalmente, el circulo vicioso entre falta de educacion, pobreza, desnutricion,
obesidad, deficiente cultura de prevencion, enfermedades y falta de oportunida-
des de trabajo esté hipotecando el desarrollo social y la atencion a la salud, donde
el seguro popular carece de los recursos financieros y humanos para hacer frente
a la creciente demanda de servicios de salud y de enfermedades tanto propios
de paises pobres (gastrointestinales, desnutricion, bronco-respiratorios), como de
los altamente desarrollados (cancer, diabetes, cardiovasculares, obesidad).

A su vez, el abandono del campo mexicano desde varias décadas, agravado
por la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) vy las
pérdidas de cosechas como resultado del cambio climético, han expulsado un
numero creciente de campesinos de sus parcelas, sobre todo en los ecosiste-
mas aridos y semiaridos sin riego.

La determinacion de cambiar el Art. 27 constitucional que permite vender y
rentar las tierras ejidales, ha generado una reconcentracion de las mejores tie-
rras en manos del agronegocio, cuyo interés es la maximizacion de las ganan-
cias con altos costos ambientales.

La falta de inversion en infraestructura de riego y conservacion de suelos ha
agravado el deterioro ambiental. Aunque México utiliza alrededor del 78% del
agua en la agricultura, la eficiencia en riego se ubica en menos del 40%.

Asimismo, la sobrefertilizacion de los suelos y el uso indiscriminado de pesti-
cidas han contaminado el agua, los acuiferos, el aire y los suelos. Ademads, se
ha dado durante la Ultima década una mayor variabilidad y reduccién global
de las precipitaciones, lo que ha afectado mayormente a los productores de
temporal, generalmente campesinos de subsistencia.

Se estima que en 2050 se podrian perder por el cambio climatico entre 13y
27% de la superficie de maiz sembrada. Pero desde ahora los cambios en las
precipitaciones han afectado a estos campesinos de temporal, ya que la migra-
cién desde las regiones secas es mucho mayor que en las zonas de mayor pre-
cipitacién, donde se ubica no obstante, la poblacidon con mayor marginalidad.
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Varios anos de pérdida de cosechas por sequias los ha obligado a emigrar ha-
cia los barrios miserables de las ciudades grandes y a partir del aho 2000, se
ha intensificado la emigracion hacia los Estados Unidos. El cambio de las leyes
migratorias de EUA y las practicas cada vez mas restrictivas contra la inmigra-
cién de latinoamericanos pobres en la frontera norte, acompanadas por depor-
taciones masivas, han convertido el cruce ilegal de la frontera en un proceso
altamente peligroso, frecuentemente en manos del crimen organizado.

Estos grupos criminales han enrarecido el ambiente al relacionar el tréfico ilegal de
personas, de drogas, de armas y de dinero con secuestros, venta de proteccion y
extorsiones. Entre el capital financiero se han establecido ademds redes de compli-
cidad para el lavado de dinero del crimen organizado que se involucra ademas en
la trata de blancas, prostitucion, pornografia infantil y tréfico de érganos humanos.

Finalmente, la falta de oportunidades de desarrollo y de trabajo de jovenes se
ha convertido en un agravante de la situacion social y ha aumentado la ines-
tabilidad existente, al presionar sobre el mercado de trabajo. Ante su deses-
peracion vy la falta de otras oportunidades, se han involucrado a veces en las
actividades del crimen organizado, que se afiade a la descomposicion social y
el aumento de la violencia por la guerra contra el narcotrafico. En esta situacion
de pérdida de la seguridad humana y la sequridad ambiental.

Conclusiones

El clima es el resultado de una compleja interaccién entre varios elementos y
factores, por ello, una pequefa modificacion altera todo el sistema. Para adap-
tarnos a un clima diferente necesitamos saber como estd cambiando el clima a
nivel global, regional y local. Desde 1988 la Organizacion Meteoroldgica Mun-
dial (OMM) y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio

Ambiente (PNUMA) crearon el Panel Intergubernamental de Expertos sobre el
Cambio Climético (IPCC, por sus siglas en inglés). Este grupo, conformado por
cientificos de todo el mundo, presenta periddicamente evaluaciones sobre los
avances en el conocimiento sobre el sistema climatico, la variabilidad climética
y el cambio climatico.

Actualmente ya se observan y se seguiran experimentando en las proximas
décadas los siguientes impactos:
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- Aumento de la temperatura promedio global de los océanos vy la su-
perficie terrestre

- Aumento promedio mundial del nivel del mar
- Acidificacion del mar
- Aumento de la temperatura superficial de los océanos

- Alteracion de la abundancia de algas, plancton y peces en los ambien-
tes marinos

- Modificacion de los patrones naturales de precipitacion
- Inundaciones recurrentes

- Incremento en el nimero e intensidad de huracanes, principalmente
en el Atlantico Norte

«  Sequias mas prolongadas
- Aumento en el nimero de dias y noches célidas a nivel global
« Ondas calidas mas frecuentes y pronunciadas en Europa, Asia y Australia

« Disminucion en la disponibilidad de agua para consumo humano,
agricola e hidroeléctrico

- Disminucioén en la productividad agricola

« Reduccion y adelgazamiento de las capas de nieve en Groenlandia y
la Antartica

« Disminucién de los glaciares a nivel mundial

- Disminucion de la capa de nieve primaveral del Hemisferio Norte

- Pérdida de biodiversidad y cambio en la composicion de los ecosistemas
« Disminucion de la temperatura promedio en ciertos lugares

- Mayor propension a incendio forestales

+ Alteracién de los ciclos bioldgicos y distribucién geogréfica de la flora y fauna
-« Alteracion de los vectores de enfermedades infecciosas en ciertas dreas

- Aumento, en Europa, de la mortalidad a causa del aumento de las tem-
peraturas.
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Efectos del cambio climatico en México

De acuerdo con los estudios més recientes elaborados para México, en el pais
ya se pueden observar los siguientes cambios:

- El pais se ha vuelto mas célido desde la década de 1960.

«  Las temperaturas promedio a nivel nacional aumentaron 0.85° C y las
temperaturas invernales 1.3°C.

Se ha reducido la cantidad de dias mas frescos desde los anos sesenta
del siglo pasado y hay més noches célidas.

La precipitacion ha disminuido en la porciéon sureste desde hace me-
dio siglo.

Segun indicadores del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Am-
biente, y el Panel Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico,
México se ha vuelto mas calido desde la década de 1960. Las temperaturas pro-
medio aumentaron a nivel nacional 0.85° C, y se ha reducido la cantidad de dias
mas frescos, y han aumentado las noches célidas. También, las lluvias han dis-
minuido considerablemente en la porcion sureste del pafs, desde hace 50 afos.

El afio pasado, se batid el récord histérico de temperaturas a nivel mundial. Si
bien los cientificos esperaban que el calentamiento global conservara su ten-
dencia de aumento, no esperaban que se calentara tan rapido.

Uno de los peores casos en los que ya puede apreciarse el efecto del calenta-
miento global es el de Oaxaca, cuya region del Istmo de Tehuantepec se en-
cuentra viviendo la peor sequia en los Ultimos 50 afos. Ahi, mas de mil 500
animales de la industria ganadera ya han muerto a falta del vital liquido. Hace
ya tres afos que no llueve en la regién. Para la ciudad de Oaxaca, el manantial
que anteriormente bombeaba 60 litros de agua por segundo ahora bombea
30. Los mantos freéticos, reportan, se esta agotando.

La Conagua decretd un codigo rojo, en 27 de los 42 municipios que componen
el Istmo, Los ganaderos estan angustiados ya que se estima que al menos la mi-
tad del ganado se perdera por enfermedades relacionadas con la desnutricion.
Los becerros son unos de los principales afectados por la sequia, sin agua, las
vacas no tienen leche para alimentarlos. Sin lluvias, no hay pastura, y sin pastura
no hay alimento.
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La presa Benito Juarez, del Istmo, ha tenido que ser cerrada recientemente por
que su nivel bajo de forma histérica. Aunque la Conagua autorizé la apertura de
700 nuevos pazos, perforar y operar uno cuesta alrededor de 30 mil pesos, algo
inaccesible para los campesinos.

En Ciudad Victoria, Tamaulipas, los ganaderos también se reportan entre los mas
afectados, ya que aungue alin no se reportan muertes, el ganado empieza a perder
peso debido a la sequedad del pasto con que se alimenta. La pérdida de peso del
ganado es una pérdida econdmica, ya que representa un pasivo para el ganadero.

El 60 % de los pastizales que sirven como alimento para el ganado se han agotado.

En Veracruz, la sequia ha dafado las plantaciones de limones. Los productores
reportan que llevan tres meses sin lluvia, y han tenido que recurrir al riego de
sus tierras con bombas. Aungue saben que esta temporada es de estiaje, se
prevé que sea un aio complicado ya que para estas fechas ya hay lluvias nor-
malmente, y este afio no ha habido ninguna, por lo que sus plantas peligran. El
gasto de riego por hectarea es de 2 mil 400 pesos, y esto no representara nin-
guna garantia de produccion, sino que sélo impedira que los arboles mueran.

Zacatecas también sufre los estragos del cambio climatico, este afio los agri-
cultores no vieron las famosas “cabafuelas’, en las que al menos una pequefa
cantidad de lluvias se perciben y ayudan a la supervivencia de los cultivos. Para
ellos, los meses de marzo a mayo seran los mas dificiles, ya que sin las lluvias de
invierno no pudo captarse aguay las reservas son muy pocas. Ademas, acarrear
agua representa un altisimo costo. El ganado ya ha comenzado a perder peso,
lo cual ya es una pérdida. La region de Chiapas y Tabasco, también padece la
falta de lluvias. Los incendios han afectado a una buena parte de las éreas natu-
rales protegidas, con dos siniestros que impactaron en 241 hectareas.

La industria ganadera de Tabasco considera tener que movilizar a cerca de 80 mil
cabezas de ganado a tierras bajas en donde el alimento y el agua sean mas disponi-
bles. Tabasco padece la sequia en los 17 municipios del estado, en donde el sector
ganadero ha tenido que echar mano del seguro contra muerte de sus animales.

En la Huasteca Hidalguense, el bajo nivel del agua en cauces de rios y arroyos, ha
hecho que el agua escasee en los hogares que se alimentan de ellos. Si no se regis-
tran lluvias en las proximas semanas, los mantos acuiferos no se recargaran y en el
lapso de un mes habra serios problemas de sequias en las comunidades aledafas.
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En lugares como Hopelchén, Campeche, los pobladores estan preocupados
pues la temporada de sequias aln no empieza y ya no tienen agua. 200 habi-
tantes de la zona ya resienten la sequia prematura de este afio. Los ganaderos
de la zona alistan reservas de melaza para hacer frente a la necesidad de ali-
mento de sus cabezas.

En Chetumal mas de 300 cabezas de ganado han muerto, en los municipios de
Othon P.Blanco, Bacalar y José Marfa Morelos, y los ganaderos se preparan para
protestar y pedir insumos alimenticios y apoyos para sostener a sus animales.

Las conclusiones del Cuarto Reporte del IPCC, incluyeron los argumentos mas
contundentes en cuanto a que el proceso de calentamiento global es inequi-
vOCo, y que en mayor medida este calentamiento es atribuible a las actividades
humanas. Los argumentos presentados pasan de lo inequivoco a lo incierto, lo
que constituye un serio problema de comunicacién de los riesgos actuales y
futuros asociados al cambio climético global y regional.

La aceptacion de que el cambio climatico no es sélo una amenaza futura sino
un fendmeno actual, ha conducido a que este tema sea objeto de atencion
intergubernamental. Asf, en su IV Informe de Evaluacion, el IPCC concluye "que
el calentamiento del sistema climético es inequivoco, como lo evidencian los
aumentos en las temperaturas medias globales, el derretimiento del hielo en el
Artico, y el aumento en el nivel del mar; mas aun, se espera que estas tenden-
cias sean mas intensas.

Los efectos de esos fendmenos se han sentido en México, como muestran la
gran intensidad y los efectos de huracanes y ciclones en las costas del Pacifico,
del Golfo de México y del Caribe, mismos que frecuentemente penetran cien-
tos de kildmetros tierra adentro dejando enormes pérdidas materiales. Eviden-
cia adicional son las frecuentes e intensas olas de calor y sequfa en la region
norte del pafs, frentes frios en el norte y el centro, lluvias torrenciales en los es-
tados del centro, noreste y sur, sequidos de vastas areas inundadas que afectan
a miles, y aun millones, de personas; eventos que muchos atribuyen al cambio
climatico, tanto de origen ciclico como antropogénico.

Como ya se ha sefalado, México, como muchos paises en desarrollo, es poten-
cialmente muy vulnerable a los cambios econémicos causados por el cambio cli-
matico global. Estd localizado en una region que es muy susceptible a variaciones
significativas en los patrones climaticos y temperaturas, y la falta de riqueza obsta-
culiza el financiamiento de politicas efectivas de adaptacion al cambio climatico.
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México es especialmente vulnerable por un conjunto de razones. Primero, su
ubicacion: el pais cubre 17 grados de latitud (de 32 grados norte a 15 grados
sur), y esto incluye una amplia variedad de sub-climas, asi como una mayor
probabilidad de ser tocado por huracanes, ciclones y tormentas de viento, con
frecuencia seguidos de inundaciones. Temperaturas extremas son comunes
también en esa zona, como es la actividad sismica, especialmente en la region
centro-occidental. Esta situacion se agrava por los altos niveles de pobreza en
México (50 a 60% de la poblacién, dependiendo de la fuente), y su sesgada dis-
tribucion delingreso. Tanto las sequias como las inundaciones serdn los eventos
climaticos extremos mas relevantes en México dado que afectan directamente
la produccién de alimentos, y los segmentos mds pobres de la poblacion son
los que maés resienten sus efectos.

La investigacion sobre la vulnerabilidad es, en mucho, relativamente reciente
en los cfrculos académicos mexicanos y (tedrica y metodoldgicamente) ha sido
usada principalmente desde la perspectiva de su aplicacion a comunidades
restringidas, sea la restricciéon debida a ingreso, estatus, raza, clase o género.

Cuando se empezd a emplear la nocién de vulnerabilidad, se referia mayormente
a grupos definidos por una prioridad social, como los nifios, las mujeres, la gen-
te mayor, los grupos indigenas y los enfermos. De ahi que, las politicas publicas
fueran disefiadas para darle atenciéon especifica a esos sectores de la poblacion.

La Organizacion de Naciones Unidas ha mandatado especificamente en los Ob-
jetivos del Milenio que la investigaciéon en torno al cambio climatico esté condu-
cida desde la perspectiva de género. Se sugiere que este tipo de investigacion
incluya las diferencias hombre-mujer en términos de: a) la propiedad y disponi-
bilidad de activos fisicos, humanos y sociales; b) sus diferentes estrategias en el
empleo de esos activos; y ¢) el conjunto de posibilidades al que tienen acceso
hombres y mujeres, condicionado por el mercado, el Estado y la “sociedad civil”

Pensar el crecimiento econémico usando la lente de la sustentabilidad, asi como
el reconocimiento de la importancia de tomar en cuenta las condiciones relacio-
nadas con la naturaleza, puede llevar a mejores formas de organizacion social y,
en cierta medida, a evitar pérdidas humanas y el debilitamiento de las capacida-
des productivas. Es por ello importante disefar politicas publicas mds adecuadas
y promover la toma de conciencia del sector privado sobre la necesidad de pla-
near desde su dmbito de accién esquemas de mitigacion relacionados con los
efectos del cambio climatico en un pafs que es altamente vulnerable.
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Esta interaccion destructiva se expresa en contaminacion del aire, temperaturas
extremas, sequfas mas prolongadas, escasez y contaminacion del agua, degra-
dacion de suelos y afectacion o destruccion de ecosistemas enteros. A su tiem-
po, los sistemas sociales se ven presionados por el crecimiento poblacional, lo
que ha afectado la disponibilidad y el uso de los recursos naturales, que se han
tornado crecientemente mas escasos y contaminados. Los cambios en el uso
del suelo y la intensificacion de los procesos socio-productivos estan transfor-
mando los sistemas rurales y urbanos, asi como la ocupacién del territorio.

La demanda creciente de servicios ambientales y recursos naturales (agua, suelo
y alimentos) ha provocado escasez, mientras que la intensificacién de los proce-
sos industrializados ha originado desechos y contaminacién. Ambos procesos
han degradado tanto a los sistemas naturales como los agropecuarios y urbanos.

Sin duda alguna, el cambio climatico, el deterioro del agua, de suelos, de la bio-
diversidad, los cambios en los sistemas rurales y urbanos, la intensificacion de
los procesos productivos y las altas tasas de crecimiento poblacional estan pro-
duciendo multiples riesgos para la seguridad nacional pero, sobre todo, para la
seguridad humana. Una respuesta integral propondra politicas proactivas que
permitirdn preveniry reducir las interacciones negativas entre factores ambien-
tales y procesos sociopoliticos.

En la superacién del circulo vicioso entre degradacion de recursos naturales, pér-
dida de calidad de vida, creacion de resiliencia y politicas preventivas ante un
futuro incierto por el cambio climético, se inserta el presente texto. En México, la
reduccion de riesgos a largo plazo se finca en una interacciéon positiva entre los
sistemas naturales como agua, suelos, reduccion de gases de efecto invernadero,
mediante energia renovable, produccién agropecuaria sustentable, precios de
alimentos accesibles, educacion de calidad, asi como politicas de fomento de
actividades rurales e industriales que generan empleos y ofrecen calidad de vida.
Ello permitird anticipar mayores riesgos, mejorar la educacion y prevenir salidas
societales indeseadas, condiciones de supervivencia de alto riesgo, como las
reflejadas en las migraciones ambientales forzadas, aumento en la inseguridad
publica, conflictos violentos por hambre, malnutricion, miseria y un Estado fallido.

La implementacion de politicas proactivas por parte del Estado Mexicano que
mejoren los sistemas ambientales y sociales permitirdn preparase para las con-
diciones adversas, provocadas por las actividades antropogénicas que han lleva-
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do al cambio climético. Practicas de resiliencia, de prevencion de desastres y de
adaptacion en las zonas mas expuestas como mas de 11,000 kildmetros de cos-
tas, las montafas abruptas, las zonas de inundacion y las grandes ciudades, per-
mitirdn reducir las fatalidades y los dafios en bienes materiales e infraestructura.

Estas alternativas se insertan en el marco de la cuarta revolucion verde sustenta-
ble, donde se requiere un cambio profundo en la cultura de la relacion entre los
seres humanos y la naturaleza. Si no se logra reestablecer el fragil equilibrio de los
servicios ambientales como proveedores, requladores y sanadores de los ecosis-
temasy de los seres humanos, la humanidad entera estard generando puntos de
ruptura en la naturaleza que pudieran ser irreversibles (colapso de la corriente del
Golfo, del Amazonas, del monzoén, desglaciacion de los polos, los glaciares, inun-
daciones y desertificacion masiva, acidificacion de los mares, etcétera.

Esto significa reencontrar el equilibrio perdido entre las necesidades humanas
y las naturales y, por lo mismo, se trata de un cambio cultural profundo de la
cosmovision dominante.

Este proceder nos lleva a politicas gubernamentales abiertas al cambio de pa-
radigmas anticuados que han consolidado los intereses particulares de unos
pocos. Mediante la promocion de un gobierno abierto a la participacion ciu-
dadana, se puede reconstruir la confianza en las actividades y politicas guber-
namentales, ahora totalmente deteriorada. Los presupuestos publicos pueden
estimular un desarrollo sustentable con equidad, donde se apoya especifica-
mente a regiones y grupos sociales rezagados.

Esta tarea de politicas sustentables no queda sélo en manos del Estado, sino
que involucra a la iniciativa privada, cuyos negocios ya no se orientaradn hacia
la maximizacién de ganancias a cualquier costo, sino hacia una mayor armonia
entre la sociedad y la naturaleza.

Este equilibrio entre los intereses de la iniciativa privada y las posibilidades de ge-
nerar mas y mejores empleos en nuestro pais, y la necesaria y urgente proteccion
ambiental, debe ser garantizado por un marco regulatorio acorde a los tiempos
actuales, por lo que la intervencion decidida del poder legislativo a través de la emi-
sion de nuevos ordenamientos en la materia, puede generar la certidumbre que
requieren los potenciales inversionistas y colocar a la vanguardia a nuestro pais en
laimplementacién de politicas publicas responsables con el medio ambiente.
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parlamentaria lo habitual es que la documentacién atinente se encuentre so-
portada en papel o también, aunque no exclusivamente hasta ahora, en me-
dios informaticos.

En consecuencia, al referirme a los documentos del proceso legislativo me
propongo describir el contenido de los escritos en que constan datos fidedig-
nos correspondientes a las diferentes etapas de dicho proceso. Este enfoque,
aparentemente soélo descriptivo de documentos, implica al mismo tiempo una
resefa de los procedimientos que forman parte del proceso legislativo.

Ellector familiarizado con el tema advertird de inmediato que hay algunos docu-
mentos descritos mas adelante, que no son propiamente parte del proceso legis-
lativo, pero que por su vinculacion a éste no pueden dejar de ser mencionados
sin abandonar el propodsito, esto es, introducir al lector en aspectos especializados
de lafuncion legislativa o parlamentaria de las Cdmaras del Congreso de la Union.

El proceso legislativo

El proceso legislativo bicameral esta regulado en el articulo 72 de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que a la letra dice:

Articulo 72. Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva
de alguna de las dos Camaras, se discutira sucesivamente en ambas, observéan-
dose la Ley del Congreso y sus reglamentos respectivos, sobre la forma, interva-
los y modo de proceder en las discusiones y votaciones.

A. Aprobado un proyecto en la Cdmara de su origen, pasara para su discusion
ala otra. Si ésta lo aprobare, se remitird al Ejecutivo, quien, si no tuviere obser-
vaciones que hacer, lo publicara inmediatamente.

B. Se reputard aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto no devuelto con
observaciones a la Cdmara de su origen dentro de los treinta dias naturales
siguientes a su recepcion; vencido este plazo el Ejecutivo dispondra de diez
dias naturales para promulgar y publicar la ley o decreto. Transcurrido este
segundo plazo, la ley o decreto sera considerado promulgado y el Presidente
de la Cdmara de origen ordenara dentro de los diez dias naturales siguientes
su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion, sin que se requiera refren-
do. Los plazos a que se refiere esta fraccion no se interrumpiran si el Congreso
cierra o suspende sus sesiones, en cuyo caso la devolucion deberd hacerse a la
Comisiéon Permanente.
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C. El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el Ejecuti-
vo, serd devuelto, con sus observaciones, a la Cdmara de su origen. Deberd ser
discutido de nuevo por ésta,, (sic DOF 05-02-1917) y si fuese confirmado por
las dos terceras partes del nimero total de votos, pasara otra vez a la Cdmara
revisora. Si por esta fuese sancionado por la misma mayoria, el proyecto sera
ley o decreto y volverd al Ejecutivo para su promulgacion.

Las votaciones de ley o decreto, serdn nominales.

D. Si algun proyecto de ley o decreto, fuese desechado en su totalidad por la
Cémara de revision, volverd a la de su origen con las observaciones que aquella
le hubiese hecho. Si examinado de nuevo fuese aprobado por la mayoria ab-
soluta de los miembros presentes, volverd a la Cdmara que lo desechd, la cual
lo tomara otra vez en consideracién, y si lo aprobare por la misma mayoria,
pasara al Ejecutivo para los efectos de la fraccion A; pero si lo reprobase, no
podrd volver a presentarse en el mismo periodo de sesiones.

E. Si un proyecto de ley o decreto fuese desechado en parte, o modificado, o
adicionado por la Camara revisora, la nueva discusion de la Cdmara de su ori-
gen versara Unicamente sobre lo desechado o sobre las reformas o adiciones,
sin poder alterarse en manera alguna los articulos aprobados. Si las adiciones
o reformas hechas por la Cdmara revisora fuesen aprobadas por la mayoria
absoluta de los votos presentes en la Cdmara de su origen, se pasara todo el
proyecto al Ejecutivo, para los efectos de la fracciéon A. Si las adiciones o refor-
mas hechas por la Cdmara revisora fueren reprobadas por la mayoria de votos
en la Camara de su origen, volverdn a aquella para que tome en consideracion
las razones de ésta, y si por mayoria absoluta de votos presentes se desecha-
ren en esta segunda revision dichas adiciones o reformas, el proyecto, en lo que
haya sido aprobado por ambas Camaras, se pasara al Ejecutivo para los efec-
tos de la fraccién A. Sila Cdmara revisora insistiere, por la mayoria absoluta de
votos presentes, en dichas adiciones o reformas, todo el proyecto no volvera
a presentarse sino hasta el siguiente periodo de sesiones, a no ser que ambas
Cémaras acuerden, por la mayoria absoluta de sus miembros presentes, que
se expida la ley o decreto sélo con los articulos aprobados, y que se reserven los
adicionados o reformados para su examen y votacion en las sesiones siguientes.

F.En la interpretacion, reforma o derogacion de las leyes o decretos, se obser-
vardn los mismos tramites establecidos para su formacion.

G. Todo proyecto de ley o decreto que fuere desechado en la Cdmara de su
origen, no podra volver a presentarse en las sesiones del afio.
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H. La formacion de las leyes o decretos puede comenzar indistintamente en
cualquiera de las dos Cadmaras, con excepcion de los proyectos que versaren
sobre empréstitos, contribuciones o impuestos, o sobre reclutamiento de
tropas, todos los cuales deberdn discutirse primero en la Cdmara de Diputados.

I. Las iniciativas de leyes o decretos se discutiran preferentemente en la Cdmara
en que se presenten, a menos que transcurra un mes desde que se pasen a la
Comision dictaminadora sin que ésta rinda dictamen, pues en tal caso el mismo
proyecto de ley o decreto puede presentarse y discutirse en la otra Cdmara.

| (U sic DOF 24-11-1923). El Ejecutivo de la Unién no puede hacer observaciones
a las resoluciones del Congreso o de alguna de las Cdmaras, cuando ejerzan
funciones de cuerpo electoral o de jurado, lo mismo que cuando la Cémara
de Diputados declare que debe acusarse a uno de los altos funcionarios de la
Federacién por delitos oficiales.

Tampoco podré hacerlas al Decreto de convocatoria a sesiones extraordinarias
que expida la Comision Permanente (énfasis propio).

Hay diferentes formas de presentar de manera gréfica el proceso legislativo. En
La Constitucion en esquemas,® Marcos del Rosario Rodriguez aporta la siguiente
presentacion:

PROYECTO
DE LEY O

DECRETD

3 tirantlo blanch, esquemas, p. 269.
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Con un mayor detalle en la descripcion de las diferentes etapas, propongo el
siguiente esquema de elaboracion propia, cuya revision por el lector sugiero
sea simultdnea con la lectura del articulo 72 Constitucional transcrito:

Proceso Legislativo Federal

Iniciativa de ley con
exposicion de motivos
y proyecto de decreto

No puede ser
presentada el mismo
ano que se desecha

Desechada

Presentada

Minuta aprobada R Cémara
4 revisora

Cémara de
origen

Minuta desechada 12 vez en su
totalidad, en parte, modificada

o adicionada
Minuta desechada
Veto 22vezensu
presidencial Minuta aprobada totalidad o en parte

Para superarlo se
requiere mayoria de
2/3 en ambas camaras

No podra volver a presentarse
en el mismo periodo de
sesiones si fue desechada
en su totalidad

Si fue desechada en parte,
podrian enviarse al Ejecutivo
los articulos aprobados

Veto de bolsillo
Ejecutivo ni promulga
ni publica

Decreto promulgatorio
enviado al Diario Oficial
de la Federacion

Envia al Diario Oficial
Publicacién e de la Federacion

inicio de vigencia

Presidente de la Camara de origen

Ordena publicacion sin
necesidad de refrendo

En el Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, en lo sucesivo “El Dicciona-
rio’, la voz procedimiento legislativo es definida asi: “Il. Procedimiento legisiativo, en
la teorfa juridica positivista normativista son los pasos —fases determinados en la
Constitucion— Ley Fundamental que deben seguir los érganos de gobierno para
producir una ley, en la democracia son: a) Derecho de iniciativa, que tienen el titular
del Poder Ejecutivo, los integrantes del Poder Legislativo y en los estados federales
las legislaturas de los estados; b) discusién, aprobacion y expedicion por el drgano
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legislativo (unicameral o bicameral); ¢) promulgacion o veto por el Poder Ejecutivo,
en su caso remision al Poder Legislativo; y d) publicacién por el Ejecutivo.®

Miguel Angel Camposeco Cadena,® por su parte, siguiendo a una autora espa-
Aola,® transcribe la siguiente definicion de procedimiento parlamentario:“puede
describirse como la ordenacién juridicamente necesaria y pre-establecida de
una pluralidad de actos separados y sucesivos, ejecutados por sujetos y 6rga-
nos diversos, que se caracterizan porque deben ser realizados en un espacio y
secuencia temporal determinados, y los cuales, no obstante su relativa autono-
mia, se articulan en la coordinacion a un fin, que es un acto juridico decisorio
final y concreto: la expedicion de leyes o decretos”.

La distincion entre procedimiento legislativo y procedimiento parlamentario
obedece a que nuestro sistema politico constitucional corresponde al presi-
dencialismo y no al parlamentarismo, si bien es cierto que en nuestro pais se
utilizan ya de manera indistinta las expresiones legislativo o parlamentario para
referirse al mismo procedimiento.

En su libro Derecho Parlamentario (p. 29), Francisco Berlin Valenzuela distingue
entre el concepto restringido y el concepto amplio de la expresion. En el se-
gundo caso, cita al italiano Vincenzo Micelli, al considerarlo como consecuencia
del"conjunto de las relaciones politico-juridicas que se desarrollaban al interior
de una asamblea politica, o entre las asambleas politicas existentes en un Esta-
do, entre ellas y los otros poderes publicos y, por lo tanto, normas que formulan
y regulan tales relaciones y la ciencia que las estudia”

Ahora bien, por cuanto a la distincion entre proceso y procedimiento es oportu-
no acudir al Diccionario de la Lengua Espafola de la Real Academia Espariola para
precisar que la palabra proceso tiene, entre otras, las siguientes connotaciones:
accion de ir hacia adelante; transcurso del tiempo; conjunto de las fases sucesi-
vas de un fendmeno natural o de una operacion artificial.? En tanto que proce-
dimiento, tiene las siguientes: accién de proceder; método de ejecutar algunas
cosas; actuacion por trémites judiciales o administrativos®

4 P 789. Autor de la voz: Luis J. Molina Pifeiro.
5 Elorden del dia en el procedimiento parlamentario, p. 8.

6  Garcia Martinez, Maria Asuncion, El procedimiento legislativo, Publicaciones del Congreso de los
Diputados, Madrid 1976.

7 h-z Vigésima primera edicion, p. 1671.
8  [dem.
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El Diccionario Juridico Mexicano, a su vez, define procedimiento legislativo de la
siguiente manera: “Lldmase también proceso legislativo (nosotros preferimos
reservar la expresion proceso para la actividad propiamente jurisdiccional) o
proceso de formacion de la ley!”®

Concluyo este acépite sefialando que no solamente por la razén gramatical de
que la palabra proceso corresponde de manera méas exacta a la integralidad
que entrafa la creacion de leyes o decretos, sino también porque, en mi opi-
nion, al interior de cada uno de los poderes publicos derivados de la division
tradicional —legislativo, ejecutivo y judicial— hay una serie de fases sucesivas
para alcanzar sus fines: proceso legislativo, proceso administrativo'® y proceso
judicial, respectivamente.

Es por estas razones que utilizo la expresion proceso legislativo para identificar
este acapite, sin desconocer la utilizaciéon habitual de otras expresiones para
sefalar el mismo proposito de creacion de leyes o decretos.

No omito mencionar que el proceso legislativo bicameral esta regulado por los
siguientes ordenamientos:

. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Diario Oficial
de la Federacion 05-02-1917)

- Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Es-
tados Unidos Mexicanos (DOF 20-03-1934)

- Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
(DOF 03-09-1999)

«  Reglamento de la Cémara de Diputados del H. Congreso de la Unién
(DOF 24-12-2010)

- Reglamento del Senado de la Republica (DOF 04-06-2010)

« ley de Fizcalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion
(DOF 18-07-2016)

Existen, desde luego, otros ordenamientos (estatutos, reglamentos, cédigos de
ética, acuerdos, comunicaciones, normas, lineamientos, etcétera) que regulan la
actuacion de los 6rganos legislativos federales, que se derivan de los anteriores.

9 P-Z p.2564. Autor de la voz: Jorge Madrazo.

10 Consultar: Castellanos Herndndez, Eduardo de Jesus, “El proceso administrativo publico. Funda-
mento constitucional’, publicado en Revista de Administracién Pablica 134, Volumen XLIX, No. 2 (ma-
yo-agosto 2014), Instituto Nacional de Administracion Publica, México, pp. 65-90.
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El orden del dia

El Diccionario lo define asf:

Tanto en las instituciones de derecho privado, como de derecho publico, el
término orden del dfa es utilizado en el mismo sentido, como una gufa de
cuestiones a conocer en asamblea o sesion. Para el derecho parlamentario,
significa la relacién de puntos a tratar en las sesiones (ordinarias o extraor-
dinarias) de un Congreso o Cdmara, o en su trabajo en comisiones; lo que le
permite armonia y sincronizacion en sus labores a efecto de evitar excesos
o perturbaciones, en el desarrollo de las sesiones. En la milicia, la orden que
diariamente se da por escrito a los cuerpos, para sefialar el servicio del dia
siguiente, informarles acerca de distintos asuntos, dictar disposiciones espe-
ciales y acerca de otras situaciones que a la milicia le interesan.

Es de destacar que en términos parlamentarios, el término orden se emplea en
masculino, el orden del dia, que significa secuela, desarrollo ordinal de los asuntos,
desahogo sucesivo de los mismos; en tanto, que en el lenguaje castrense es fe-
menino, la orden, que se refiere a cumplir determinaciones de la superioridad."

La Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos esta-
blece al respecto, por cuanto a la Mesa Directiva de la Cdmara de Diputados'?
que entre sus atribuciones corresponde:

Articulo 20.

) Formular y cumplir el orden del dfa para las sesiones, el cual distinguira cla-
ramente los asuntos que requieren votacion de aquellos otros solamente de-
liberativos o de tramite, conforme al calendario legislativo establecido por la
Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos™
(énfasis propio);

11 Ob.cit, p. 659. Autor de la voz: Javier Orozco Gomez.

12 La Mesa Directiva de la Cdmara de Diputados es electa por el Pleno; se integra con un presidente,
tres vicepresidentes y un secretario propuesto por cada Grupo Parlamentario, pudiendo optar este
ultimo por no ejercer dicho derecho. Los integrantes de la Mesa Directiva duran en sus funciones un
aflo y pueden ser reelectos (articulo 17.1).

13 La Conferencia para la Direccién y Programacion de los Trabajos Legislativos se integra con el Presi-
dente de la Cdémara y los miembros de la Junta de Coordinacién Politica (articulo 37.1). La Junta de
Coordinacion Politica se integra con los Coordinadores de cada Grupo Parlamentario (articulo 31.1).
El Grupo Parlamentario se integra por lo menos con cinco diputados y sélo podréa haber uno por
cada partido politico nacional que cuente con diputados en la Camara (articulo 26.2).
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En el caso de la Mesa Directiva de la Cdmara de Senadores,' |a propia Ley Or-
ganica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos establece entre
sus atribuciones las siguientes:

Articulo 66.

b) Formular y cumplir el orden del dia para las sesiones, el cual distinguira
claramente los asuntos que requieran votacion de aquellos otros solamente
deliberativos o de trémite, tomando en cuenta las propuestas de la Junta de
Coordinacién Politica' y de los senadores, de conformidad con las disposicio-
nes reglamentarias (énfasis propio);

Por su parte, el Titulo Tercero, Funcionamiento del Pleno, del Reglamento de
la Cdmara de Diputados, dedica su Capitulo lll, Del Orden del Dia, a regular la
integracion y contenido de este documento en los siguientes términos:

Articulo 59.

1.

3.

La Mesa Directiva integrara el proyecto del Orden del dia de las
sesiones que dara a conocer al Pleno con las propuestas que re-
ciba oportunamente de la Junta, los dictdmenes y resoluciones
que le turnen las comisiones, asi como los asuntos que reciba de
la Camara de Senadores, los otros dos Poderes de la Unidn, los
Poderes de los Estados, las autoridades locales del Distrito Fede-
ral, los municipios y los organismos publicos o en su caso, de los
particulares.

Cuando la Junta remita los asuntos a la Mesa Directiva, sefala-
rd los nombres de los diputados o diputadas que intervendran
en tribuna (énfasis propio).

Tendréan prioridad aquellos asuntos que impliquen un mayor in-
terés publico y los que por término constitucional, legal o regla-
mentario, requieran discusion y votacion inmediata en el Pleno.

Por cuanto al contenido del Orden del difa, el Reglamento de la Cdmara de Di-
putados en cita dispone en su articulo 62. 2, los apartados siguientes:

14 La Mesa Directiva de la Cdmara de Senadores se integra con un Presidente, tres vicepresidentes y
cuatro secretarios, electos por mayoria absoluta de los senadores presentes y en votacién por cédula
(articulo 62.1).

15 La Junta de Coordinacién Politica se integra por los coordinadores de los grupos parlamentarios
representados en la legislatura (articulo 81.1).
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« Registro de asistencia y declaracion de quérum (previo al desahogo
del orden del dfa)

Lectura del orden del dia;

Lectura, discusion y, en su caso, aprobacion del acta de la Sesion anterior;
Comunicaciones oficiales;

Solicitudes de licencia y toma de protesta de diputadas y diputados;
Minutas;

- Iniciativas de ley o de decreto delTitular del Poder Ejecutivo Federal, de
las legislaturas de los estados y de los senadores;

- Propuestas de acuerdo de los 6rganos de gobierno de la Cdmara;
- Declaratorias de publicidad de los dictdmenes;

Declaratorias de publicidad de iniciativas y minutas con vencimiento
de plazos;

Dictdmenes a discusion;
Iniciativas y minutas con vencimiento de plazo a discusion;
- Agenda politica;
- Iniciativas de diputadas y diputados y a nombre de grupo;
- Proposiciones calificadas por el Pleno de urgente y obvia resolucion;
-« Proposiciones a nombre de grupo;
+ Proposiciones de las diputadas y de los diputados;
- Peticiones de particulares;
«  Efemérides;
- Clausura;y

. (ita.

La iniciativa de ley

El Manual de Técnica Legislativa'® sefala que:

16 Tomo |, p. 337. Autora de la voz: Cecilia Mora-Donatto.
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Iniciar significa comenzar o empezar algo, de donde deriva el término iniciativa.
Se entiende por iniciativa legislativa el procedimiento establecido en las Cons-
tituciones de los Estados modernos mediante el cual un érgano autorizado o
incluso la ciudadania a través de un nimero determinado participa en la for-
macion de normas con rango de ley. En otras palabras, la iniciativa consiste en
la capacidad que posee un érgano o un numero determinado de ciudadanos
para instar o iniciar, sin la autorizacion o concurrencia de otro érgano el proce-
dimiento de creacion de las leyes ante alguna de las cdmaras que integran el
Poder Legislativo. Biglino Campos la define como “el conjunto de actuaciones
que ponen en marcha el procedimiento legislativo” o “como el impulso necesa-
rio para la elaboracion de la ley”.

Cecilia Mora-Donatto sefiala en el libro Ef arte ilustrado de redactar normas con
rango de ley, que a su juicio —con el que desde luego coincido—,“la estructura
de fondo de las iniciativas tiene que ser lo mas sencilla posible, mas alla de los
requerimientos de forma que cada Parlamento exija para su presentaciéon, me
parece que la misma debe integrarse por: 1) una exposicion de motivos y 2) el
texto de la propuesta legal1?

Miguel Angel Camposeco Cadena™ sefala que la exposicion de motivos cum-
ple una funcion de primordial importancia para:

-« Justificar la necesidad de una nueva ley o reformar cualquier precepto
de las existentes;

-+ Referirlos hechos que dan sustento para construir una realidad normable;

- Especificar las razones que fundan la decisién juridica, con indepen-
dencia de sus contenidos éticos o de aceptacion por costumbre, prac-
ticas o usos colectivos;

« Determinar el objeto que debe cumplir la norma deseada o el conjun-
to proyectado;

- Explicarlos bienes que protege y la forma en que desarrolla tal proteccion;

- Fijarlos grupos sociales a los cuales va dirigida y los costos o beneficios
que se esperan de su razonable obediencia y aplicacion;

17 Ob.cit, p.58.

18 Camposeco Cadena, Miguel Angel,”;Como formar iniciativas de ley o decreto?’ publicado en: Caste-
llanos Herndndez, Eduardo de Jesus (Coordinador), Doctrina y lineamientos para la redaccion de textos
juridicos, su publicacion y divulgacion, pp. 118-119.
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- Plantearlas consideraciones relativas a los probables problemas técnicos
que implican las derogaciones totales o parciales de normas vigentes, su
aplicacion retroactiva o restringida, en su caso, a situaciones existentes o
derechos creados durante la vigencia de la norma que se deroga;

- Ensuma: que este apartado o cuerpo explicativo, se constituye en rica
cantera de informacion a la cual es dable, necesario y legitimo acu-
dir, especialmente cuando se trata de interpretar o buscar datos que
permitan la plena comprension de la voluntad del legislador; en él se
puede encontrar el llamado espiritu de la ley o del legislador.

El articulo 78 del Reglamento de la Cdmara de Diputados sefiala como elemen-
tos indispensables de la iniciativa los siguientes:

- Encabezado o titulo de la propuesta;

- Planteamiento del problema que la iniciativa pretenda resolver;
- Argumentos que la sustenten;

- Fundamento legal;

- Denominacion del proyecto de ley o decreto;

- Ordenamiento a modificar;

- Texto normativo propuesto;

«  Articulos transitorios;

- Lugar;

- Fechay

- Nombrey rubrica del iniciador.

Proposiciones

Las proposiciones no forman parte del proceso legislativo de creacion de leyes
y decretos cuyos documentos aqui examinamos, pero si forman parte del pro-
cedimiento parlamentario. Las proposiciones, como su nombre lo indica, son
propuestas que buscan el consenso de los integrantes del Pleno, a través de:
acuerdos parlamentarios, puntos de acuerdo y proposiciones protocolarias.
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Los acuerdos parlamentarios son resoluciones econémicas en materia del régi-
men interior de una Camara, previstas en la fraccion | del articulo 77 Constitu-
cional. Los puntos de acuerdo representan la posicion de la Cdmara, en relacion
con algun asunto especifico de interés nacional o sus relaciones con los otros
poderes de la Federacion, organismos publicos, entidades federativas y muni-
cipios. En tanto que las proposiciones protocolarias son para otorgar premios y
reconocimientos publicos por parte de la Cdmara.*®

El dictamen

El Diccionario lo define asf:

En términos parlamentarios, el dictamen es una resolucién acordada por la
mayorfa de los integrantes de algin comité o comisién de un parlamento o
Congreso, con respecto a una iniciativa, asunto o peticién sometida a su con-
sideracion por acuerdo de la Asamblea, la cual estd sujeta a lecturas previas y a
una posterior discusién y aprobacion del Pleno de la Cdmara respectiva debien-
do contener, para ello, una parte expositiva de las razones en que se funde la
resolucion. Los dictdmenes se deben emitir dentro de los plazos fijados por los
reglamentos respectivos. Por lo general los legisladores que dictaminan, son los
miembros de la comisién respectiva.2®

El articulo 80 del Reglamento de la Cdmara de Diputados establece que el dic-
tamen es un acto legislativo colegiado a través del cual, una o mas comisiones
facultadas presentan al Pleno una opinién técnica calificada, por escrito, para
aprobar o desechar los siguientes asuntos:

- Minutas;
- Iniciativas de ley o decreto;

- Observaciones hechas por el Titular del Poder Ejecutivo Federal a pro-
yectos de ley o decreto;

- Observaciones de la Cdmara de Senadores en términos de la fraccién E
del articulo 72 Constitucional;

- Cuenta Publica;

19 Consultar: Bolafios Cardenas, Leonardo Arturo, “Las resoluciones del Congreso de la Union'’, en: Qud-
rum Legislativo 116, pp. 149-176.

20 Idem, pp. 342-343. Autor de la voz: Manuel Gonzalez Oropeza.
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Proposiciones, y

Solicitudes de permiso constitucional en términos del articulo 37, inci-
so ), fracciones Il a IV, de la Constitucion.

El articulo 85 del Reglamento en cita establece que el dictamen deberd conte-
ner los siguientes elementos:

Quorum 120_290817.indd 286

Encabezado o titulo donde se especifique el asunto objeto del mis-
mo, asi como el ordenamiento u ordenamientos que pretenda crear
o modificar;

Nombre de la comisién o comisiones que lo presentan;
Fundamento legal para emitir el dictamen;
Antecedentes del procedimiento;

Nombre del iniciador;

Contenido del asunto o asuntos, destacando los elementos mas im-
portantes, entre ellos el planteamiento del problema;

Proceso de analisis, sefalando las actividades realizadas, como entre-
vistas, comparecencias, audiencias publicas o foros, con el fin de tener
mayores elementos para dictaminar;

En su caso, valoracion del impacto presupuestal, regulatorio u otro;

Andlisis y valoracion de los argumentos del autor que sustentan el
asunto o asuntos;

Analisis y valoracion de los textos normativos propuestos, en su caso,
explicando si se aprueban, modifican o desechan;

En caso de dictamen positivo:

El proyecto de decreto;

La denominacion del proyecto de ley o decreto;

El texto normativo que se somete a la consideracion del Pleno, y
Los articulos transitorios.

En caso de dictamen negativo, el proyecto de acuerdo respectivo;
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- Enambos casos el voto aprobatorio de la mayoria absoluta de las dipu-
tadas y de los diputados de la comisidon o comisiones que dictaminan,
que debe constar mediante firma autégrafa (quienes voten en contra o
hardn constar mediante su firma acompanada de la frase “En contra”), y

-+ Lugary fecha de la Reunion de la comision en que se aprueba.

El voto particular

El Diccionario lo define asf:

En materia parlamentaria se denomina voto particular, a la expresion formal que
el legislador realiza sobre determinado asunto, con independencia de la opinién
general, ya sea ésta en sentido positivo o bien negativo. Es entonces, la emision
de razones, argumentos y puntos de vista que un parlamentario sostiene de
manera personal y los cuales desea queden asentados.?!

El Reglamento de la Cadmara de Diputados regula en la Seccion Quinta, Votos
Particulares, del Capftulo |, De la Duracién de las Intervenciones y de los Asun-
tos que se presentan ante el Pleno, correspondiente a su Titulo Cuarto, De los
Procedimientos ante el Pleno, el contenido vy el procedimiento relativo a los
votos particulares. Por cuanto a su contenido, el voto particular debe tener una
parte expositiva que incluya la fundamentacién juridica del voto, los antece-
dentes que le dan origen y las consideraciones para llegar a dicha determina-
cion. Asimismo, una parte integrada por los resolutivos, normas o propuestas
concretas, asi como la o las firmas de quienes lo promuevan.

El voto particular, segun lo define el articulo 90 del Reglamento en cita, es un
punto de vista que disiente del dictamen en lo general, o de uno o varios ar-
ticulos en particular. Puede ser presentado por uno o mas integrantes de la
comisién correspondiente.

Por cuanto al procedimiento, el voto particular podra presentarse, pero no po-
dra discutirse en la comision, ante la cual se presentara al momento de discutir
el proyecto de dictamen. El voto particular debera enviarse al presidente de la
Junta Directiva por escrito, hasta antes de que el dictamen aprobado se remita
a la Mesa Directiva con el dictamen aprobado, con el fin de que se publique en
la Gaceta y sirva para ilustrar la discusion en el pleno.

21 Ibid, p. 1075-1077. Autor de la voz: Jorge Moreno Collado.
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El voto particular serd puesto a discusién sélo en caso de que el Pleno deseche
el dictamen, con proyecto de ley o decreto aprobado por la comisién. Si hubie-
se mas de un voto particular, se discutirdn en orden decreciente atendiendo a
la representatividad de los grupos a los que pertenezcan los ponentes del voto.

No omito sefalar que, en mi opinion, el voto particular mas importante formula-
do por legislador mexicano alguno en la historia parlamentaria del pafs ha sido
el de don Mariano Otero, emitido el 5 de abril de 1847 durante los trabajos del
Congreso Constituyente de 1846-1847; respecto del cual Ignacio Burgoa afirma:
“Dicho "voto’, ademas de entrafar un valiosisimo documento en la historia del
Derecho Constitucional de nuestro pais, encierra muy importantes ensefanzas
en esta ramajuridica, implicando un estudio penetrante de sus diversos aspectos,
que legitima a su autor como uno de los mas brillantes juristas mexicanos.??

La minuta con proyecto de decreto

El Diccionario define la palabra minuta como “el documento que contiene el
proyecto de ley o reforma que ha aprobado el 6rgano legislativo?® Miguel An-
gel Camposeco Cadena, por su parte, se refiere a “Las minutas de ley, es decir
los proyectos de ley o decreto aprobados por la Colegisladora en funciones,
ya sea, de Cémara de Origen o revisora que ha formulado modificaciones des-
echando en parte o adicionando nuevas proposiciones legislativas o en su
caso, rechazando totalmente el proyecto!?* Es decir, que puede haber minutas
con o sin proyecto de decreto.

Observaciones

El Diccionario define la palabra veto de la siguiente forma:

El veto es la facultad que tienen algunos jefes de Estado para oponerse a una ley
o decreto, que el Congreso envia para su promulgacion; es un acto en el que el
Ejecutivo participa en la funcion legislativa. Esto forma parte del sistema de con-
trapesos entre el ejecutivo y el parlamento; asi, mientras el Presidente puede vetar

22 ElJuicio de Amparo, p. 110.
23 Ibid, p.623.
24 Delas Sesiones, p. 64.
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la legislacion, el parlamento puede superar ese veto con un voto de dos tercios
de ambas cdmaras. El veto persigue dos finalidades principalmente, la de asociar
al ejecutivo en la responsabilidad de la formacion de la ley y la de fortalecer y
proteger al Ejecutivo frente al Legislativo (caracteristico en los paises de régimen
presidencial y semipresidencial). En los Estados Unidos, por ejemplo, si el Presi-
dente no desea que la iniciativa se convierta en ley, tiene el derecho de vetarla,
de esta manera la devuelve sin firmar a la cdmara de origen, con una nota anexa
exponiendo sus objeciones acerca de la iniciativa. Por su parte el Congreso puede
sobreponerse al veto presidencial, sometiendo a votacién la iniciativa, y si ésta
es aprobada por los dos tercios de los miembros presentes de ambas cdmaras,
tendrd cardcter de ley sin importar las objeciones del ejecutivo. Existe también el
llamado veto de bolsillo, el cual consiste en que si el Congreso da por concluido el
periodo de sesiones antes de que expiren los diez dias en que el ejecutivo recibid
la iniciativa, ésta, por no haber sido sancionada, no adquiere caracter de ley.?s

El decreto promulgatorio

El Diccionario define la promulgacidn de leyes y decretos de la siguiente forma:

Para la perfeccion juridica de una ley votada por el parlamento, se ofrecen tres
soluciones: la monarquica de la sancién por el rey; la democratica parlamentaria
en que éste la aprueba y sanciona y la mixta que consiste en la promulgacion.
La doctrinay la realidad ensefian que tanto en paises de instituciones monarqui-
cas como en regimenes democraticos-parlamentarios, en donde la ley queda
perfecta con la aprobacion parlamentaria, existe la figura juridica de la promul-
gacion, conviviendo con la modalidad del veto suspensivo. Algunas teorfas con-
sideran que la promulgacién de la ley encierra dos actos: la interposicion de la
autoridad del Ejecutivo para que la ley sea considerada disposicion obligatoria
y su publicacion por éste, dandola a conocer a quienes deban cumplirla. En el
régimen democratico de division de poderes presidencialista, promulgar es el
acto por el cual el Poder Ejecutivo dispone publicar, después de su aprobacion,
una ley o decreto que le ha sido remitida por el Poder Legislativo, el cual la apro-
bd con anterioridad. Se considera en términos generales, o sea, cuando no se
ejercita el derecho de veto, que promulgar es equivalente a publicaré

El propio Diccionario define asf la palabra decreto:

25 Ibid, pp. 1062-1063. Autor de la voz: Jorge Moreno Collado.
26 Ibid, pp. 792-793. Autor de la voz: Luis J. Molina Pifieiro.
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El decreto es una resolucion de carécter legislativo expedida ya sea por el titular
del érgano ejecutivo, en uso de sus facultades legislativas, o bien por el érgano
legislativo realizando, propiamente, su actividad legislativa. Tiene como caracte-
ristica la concrecion, la particularidad e, incluso, la personificacion.

La funcién especifica del decreto la encontramos al establecer la diferencia en-
tre éste y la ley; la Ultima contiene disposiciones generales y abstractas, que se
aplican a situaciones generales. Mientras que el decreto contiene disposiciones
de caracter particular y su vigencia esta limitada en espacio, tiempo, lugares,
corporaciones, establecimientos y/o personas®

La sancion es un acto solemne por el que el presidente de la Republica confir-
ma una ley o decreto. El articulo 72 Constitucional transcrito al inicio establece
que una vez aprobado un proyecto en ambas Camaras se remitird al Ejecuti-
VO quien, si no tuviere observaciones, lo promulgard y publicard. El articulo 92
Constitucional, por su parte, establece que los decretos del Presidente deberan
estar firmados por el secretario de Estado a que el asunto corresponda. Al efec-
to, Eliseo Muro Ruiz en su libro Algunos elementos de técnica legislativa®® sefiala
que “los decretos promulgatorios de las leyes expedidas por el Congreso de la
Unidn, sélo requieren del refrendo del secretario de Gobernacién para acatar
la publicacion instruida por el presidente de la Republica y asi cumplir con el
elemento formal de validez”.

Diario de los Debates

El Diccionario define Diario de debates asi:

Los parlamentos cuentan con una publicacién, en la que se relata de forma
textual, el contenido de los debates publicos, constituyendo lo que podriamos
denominar la memoria histérica de la actuacién de sus miembros. Este diario es
considerado como un documento oficial y publico, ya que emana de autoridad
constituida y auténtica y puede ser consultado por cualquier persona interesada
en conocer los pormenores de las sesiones parlamentarias.?®

El articulo 235 del Reglamento de la Cdmara de Diputados sefiala que el Diario
de los Debates es el érgano oficial de la Cdmara que contiene la memoria de

27 Ibid., pp. 321-324. Autora de la voz: Susana Thalfa Pedroza de la Llave.
28 Ob.cit, p. 189.
29  Ibid., pp. 341-342. Autor de la voz: Manuel Gonzélez Oropeza.
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debates parlamentarios, asi como el desarrollo de las sesiones, en el que se
publica la siguiente informacion:

Fecha, hora y lugar en que se verifique el inicio y término de la Sesién;
Caracter de la Sesion;

Declaratoria de quérum;

El Orden del dfa;

Nombre del Presidente;

Copia fiel del acta de la Sesién anterior;

Desarrollo de las discusiones en el orden en que se realicen;
Opiniones;

Reservas;

Los documentos a los que se dé lectura y turno;

Las resoluciones que se tomen;

Los votos particulares;

Resultado de las votaciones;

Resumen de actividades;

Registro de asistencia e inasistencia de los diputados y diputadas a las
sesiones del Pleno, y

Significado de las siglas y abreviaturas incluidas.

Gaceta Parlamentaria

El articulo 239 del Reglamento de la Cdmara de Diputados establece que la Ga-
ceta parlamentaria es el ¢rgano oficial de difusion de la Cdmara y su propésito
es divulgar sus actividades como:

Orden del dia de las sesiones de la Cdmara;

Convocatorias y orden del dia de las reuniones de las comisiones y los
comités;
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-+ Registro de asistencia e inasistencia de los diputados y diputadas a las
sesiones del Pleno;

« Registro de asistencia e inasistencia de los diputados y diputadas a las
reuniones de comisiones;

- Solicitudes de licencias de los diputados y diputadas;
- Solicitudes de cambios de integrantes en las comisiones;

-+ Actas, informes, programas, resoluciones y acuerdos del Pleno, de la
Conferencia, de la Junta, de la Mesa Directiva y de comisiones y comi-
tés de la Cdmara;

- Iniciativas de ley o de decreto que se presenten en la Cdmara, y las que
se presenten en la Comision Permanente y se turnen a la Cdmara;

- Observaciones del Titular del Poder Ejecutivo Federal enviadas a la Cdmara;
- Minutas enviadas a la Cdmara;

« Proyectos de Acuerdo Parlamentario, de punto de acuerdo, de propo-
siciones protocolarias, y el contenido de los demas asuntos que se tra-
taran en el Pleno, en las comisiones y en los comités;

- Declaratorias de publicidad de los dictéamenes de las comisiones, asf
como de las iniciativas y minutas que pasan al Pleno por vencimiento
de plazo;

- Dictdmenes de las comisiones y los votos particulares que sobre los
mismos se presenten;

- Comunicaciones oficiales dirigidas a la Cdmara que se presenten al Pleno;

- Citatorios a las diversas actividades de las comisiones y comités, de los
organos de gobierno y entidades de la Cdmara;

«  Proyectos de acuerdo, pronunciamientos, declaraciones y acuerdos in-
ternos de la Junta de Coordinacion Politica;

« Acuerdos y comunicados de la Conferencia para la Direcciéon y Progra-
macion de los Trabajos Legislativos;

«Acuerdos de la Mesa Directiva;

«  Informacién sobre la administracion y los servicios de la Cadmara;
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« Acuerdos que adopte la Comisién Permanente del Congreso General;

- Informes de las comisiones que en representacion de la Cdmara asistan
a reuniones interparlamentarias de caracter mundial, regional o bilateral;

- Informesy documentos que dispongan el érgano encargado de la pro-
gramacion legislativa y la Junta de Coordinacion Politica;

- Todas las aclaraciones, correcciones o actualizaciones de los documen-
tos publicados en la propia Gaceta, y que posteriormente hayan sido
modificados para su registro en el Diario de Debates;

- Todas las convocatorias de concurso de oposicién para ocupar plazas
en la Cdmara, de acuerdo a la normatividad aplicable;

« Prevenciones del Presidente por vencimiento de plazos y de prérrogas
a las comisiones;

- Solicitudes de proérroga de las comisiones respecto al plazo para
dictaminar;

+ Resoluciones de la Mesa Directiva a las solicitudes de prorroga;
- Iniciativas y minutas por vencimiento de plazos a discusion, y

- Todos aquellos asuntos o labores de la Cdmara que el Presidente con-
sidere relevantes para su difusion.

Diario Oficial de la Federacion

Eliseo Muro Ruiz en su libro Algunos elementos de técnica legislativa, advierte que
la publicacién no sélo es parte del proceso legislativo sino que también es un
requisito de eficacia, un presupuesto para la entrada en vigor de una ley o decreto.
Es una obligacion que corresponde al Poder Ejecutivo, no una facultad discrecio-
nal, pues si por alguna razén no publica la ley, el Congreso puede hacerlo motu
propio. “A través de la publicacion —agrega— se notifica solemnemente a la so-
ciedad el texto promulgado, condicion previa para su cumplimiento, ya que el
orden juridico se basa en la presuncion de que nadie ignora el derecho. En virtud
de la publicacion, la ley se hace obligatoria y ejecutable!3°

30 Ob.cit, p. 200.
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El Diccionario de Derecho Procesal Constitucional y Convencional sefiala que:

El DOF es el 6rgano del Poder Ejecutivo Federal de los Estados Unidos Mexica-
nos, a cargo de la Secretaria de Gobernacion, de cardcter permanente e interés
publico, cuya funcidn consiste en publicar en el territorio nacional, de manera
impresa y electrénica, los tratados internacionales, leyes, decretos, reglamentos,
acuerdos, circulares, érdenes y demas actos que la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) y las leyes ordenan que sean publicados
por este medio, expedidos en sus respectivos dmbitos de competencia por los
poderes, érganos constitucionales autbnomos, dependencias, entidades y de-
mas entes publicos del orden federal de gobierno, a fin de que los mismos sean
aplicados y observados con certeza y seguridad respecto de su contenido literal.
También pueden ser publicados aquellos actos o resoluciones que por su propia
importancia asi lo determine el presidente de la Republica, asi como las fe de
erratas que la autoridad estime necesarias. El DOF podré ser publicado todos los
dfas del afo, y, en caso necesario, podra haber mas de una edicién por dia; solo
el formato impreso se distribuye para su venta al publico3

Respecto de la publicacién de leyes y decretos, Juan Carlos Cervantes Gomez
afirma en su libro Derecho Parlamentario. Organizacién y Funcionamiento del Con-
greso que “Con la reforma constitucional del 17 de agosto de 2011, se incluyo al
Congreso en la fase de publicacion, disponiendo que se tendra por aprobado
por parte del Ejecutivo todo proyecto que no sea devuelto con observaciones
a la Cdmara de su origen dentro del plazo de treinta dias naturales siguientes a
su recepcion; adicionalmente se dispone que una vez vencido el plazo sefialado
el Ejecutivo dispondré de diez dias naturales para promulgar y publicar la ley o
decreto y que de no hacerlo, la ley o decreto serd considerado promulgado y
el Presidente de la Cdmara de origen ordenard dentro de los diez dias naturales
siguientes su publicacion en el Diario Oficial. Con esta modificacion se elimino
el llamado veto de bolsillo, evitando asf la obstruccion del proceso legislativo.3?

Memoria Documental

El articulo 258 del Reglamento de la Cdmara de Diputados dispone que las co-
misiones, comités, grupos, drganos de gobierno y demas instancias legislativas
y administrativas entregaran al acervo de la Cadmara, a fin de integrar la memo-

31 Tomol, A-F, p. 590. Autor de la voz: Eduardo de Jesus Castellanos Hernandez.
32 Ob.cit, p. 156.
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ria documental, catorce ejemplares de cada edicion monografica o periddica,
asi como de boletines o folletos que se publiquen. Ademés, entregaran al acer-
vo de la Cdmara dos ejemplares de cada pieza de material electromagnético
o digital que dé cuenta de sus actividades, realizado en formatos tales como
videocasetes, discos compactos u otros.

El mismo numeral dispone que dichos érganos y entidades de la Cadmara entre-
garan a la Biblioteca para el acervo de la Cdmara, conforme a su disponibilidad,
las versiones de documentos de trabajo tales como memorias de consulta y
eventos, programas e informe de trabajo, manuales de organizacion, boletines
informativos, tomos del Presupuesto de Egresos de la Federacion, Ley de Ingre-
sos y de la Cuenta Publica y otros documentos de interés para la integracion de
la memoria documental.
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