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PUBLIC POLICIES FOR ELDER ADULT PERSONS. A
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RESUMEN: La Década del
Envejecimiento  Saludable de las
Naciones Unidas representa una

oportunidad para que los paises
analicen sus politicas publicas dirigidas
a adultos mayores y tomen acciones
locales. Se plantea como estrategia
metodologica hacer un estudio
comparativo de politicas publicas
dirigidas a adultos mayores en México
y Chile. Se busca identificar tendencias
de las poblaciones latinoamericanas
ante el fendmeno del envejecimiento
poblacional, sintetizar un marco de
referencia internacional sobre los
derechos de las personas adultas
mayores y observar las tendencias
contrastantes entre las politicas publicas
en dos paises. Se concluye que Chile
tiene enfoque multisectorial a mediano
plazo, medidas internacionales, sin
legislacion especializada; mientras que
México tiene un enfoque sectorial a
corto plazo, legislacion especializada
sin adoptar medidas internacionales
recientes.
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Astract: The UN Decade of Health
Ageing represents an opportunity for
countries to analyze their own public
policies towards older adults and take
local actions. The methodological
approach is to do comparative study
between Mexico and Chile. It is
intended to identify tendencies of Latin
American populations, synthesize the
international framework of rights of
the older persons, and to contrast
tendencies between the public policies
of Mexico and Chile. It was found that
Chile has adopted the most updated
international measures on elder
adult persons, while Mexico is falling
behind. Conclusions are that Chile’s
focus is multisectorial, medium term,
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specialized laws, while México s focus
is sectorial, short term, specialized
laws and no recent international policy
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[. INTRODUCCION

El aumento de edad de la poblacion es un fendémeno progresivo y
generalizado en el mundo. Para visibilizar esta situacion, la Asamblea
General de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) ha declarado
al periodo 2021-2030 la Década del Envejecimiento Saludable en
el marco del cumplimiento de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible.? Esto plantea simultaneamente una estrategia global comin,
asi como acciones locales especificas sobre envejecimiento.

Con el caso mexicano como punto de partida, cabe preguntarse de
manera general: ;Qué directrices internacionales existen para hablar del
fendomeno del envejecimiento? ;Coémo se esta atendiendo a la poblacion
adulta mayor actualmente en otras partes de América Latina? ;De qué
manera la actualizacion de las legislaciones funge como facilitador
de las politicas publicas nacionales dirigidas para personas adultas
mayores? ;Qué lecciones podemos tomar de otras experiencias para
pensar el caso mexicano?

En consideracion de lo anterior, es pertinente reflexionar sobre las
politicas publicas contemporaneas de México para tratar el fendmeno
del envejecimiento y cdmo se posiciona frente a otros paises. Es por
ello que se plantea como objetivo general hacer un estudio comparativo
tomando a México como punto de partida y contrastdndolo con el caso
de Chile.

Para delimitar el trabajo de investigacion se tomaron decisiones
metodologicas que se exponen a continuacion. Se partido de hacer una
revision sobre marcos internacionales del fendmeno del envejecimiento
en el mundo y se identificaron tendencias que pudieran guiar las

2 ASAMBLEA MUNDIAL DE LA SALUD-ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD, 473/INF/2.
Decenio del Envejecimiento Saludable. Estrategia y plan de accion mundiales sobre el envejecimiento y la
salud 2016-2020: hacia un mundo en el que todas las personas puedan vivir una vida prolongada y sana,
5 de mayo de 2020, https://apps.who.int/gb/ebwha/pdf filessWHA73/A73 INF2-sp.pdf.
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politicas nacionales. En esta etapa se observo que Chile habria sido
el pais proponente del proyecto de la Década del Envejecimiento
Saludable, asi como sede del lanzamiento regional.® Lo anterior sugirid
que Chile es un caso relevante para comparar con México, debido a que
esta fungiendo como vanguardia internacional.

Se considerd necesario hacer una aproximacion al fendmeno de
envejecimiento desde el punto de vista demogréfico. Para ello, se
consultaron fuentes sobre las tendencias globales. Se parti6 del supuesto
de que los paises de América Latina comparten caracteristicas en
comun, lo cual pone a México y Chile en un horizonte regional comun.

Habiendo decidido que Chile seria el referente de comparacion con
México, se procedio a identificar las politicas publicas de sendos paises
dirigidos a personas mayores. Se tom6 en cuenta que los programas
estuvieran vigentes al momento del analisis.

Como criterios para comparar se examiné lo siguiente: programas
nacionales vigentes en proyectos de desarrollo oficiales (plan nacional
o programa de gobierno) y especializados, alcance temporal de
los proyectos, alineacion con tratados internacionales relevantes y
legislacion vigente especializada en la materia de estudio.

En consecuencia, en este texto se plantean cuatro objetivos
especificos:

A) Situar la especificidad de las poblaciones latinoamericanas ante el
fenomeno del envejecimiento poblacional.

B) Sintetizar un marco de referencia internacional sobre los derechos
de las personas adultas mayores y marcos demograficos.

C) Identificar tendencias en las politicas publicas dedicadas a este
sector de la poblacion y diferencias locales en paises selectos de
América Latina: Chile y México.

D) De manera complementaria, se busca identificar avances en las
legislaciones nacionales que posibiliten las politicas publicas en
consonancia con las tendencias internacionales.

3 GOBIERNO DE CHILE, Chile lidera lanzamiento de la década del envejecimiento saludable 2021 —
2030 que busca avanzar en mejores condiciones para la vejez, (22 de octubre de 2021), https://www.gob.
cl/noticias/chile-lidera-lanzamiento-de-la-decada-del-envejecimiento-saludable-2021-2030-que-busca-
avanzar-en-mejores-condiciones-para-la-vejez/.
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En este texto el lector encontrard un esbozo del marco de derechos
humanos para entender como el tema de la vejez se ha enriquecido
en afios recientes y como las aportaciones regionales de América
Latina y el Caribe, con sus retos especificos, han sido destacadas. Se
observard que los casos de México y Chile seran contrastantes. Por
una parte, México cuenta con leyes especializadas y centra esfuerzos
en un programa principal para adultos mayores que estd enfocado en
la materia de pension universal no contributiva y acciones en salud.
Mientras tanto, Chile presenta un enfoque multisectorial respecto al
envejecimiento que se espera atraviese mas de un periodo presidencial.

II. ENVEJECIMIENTO DEMOGRAFICO EN
AMERICA LATINA

El envejecimiento es un fendmeno complejo que se puede ver desde
diferentes aristas. Desde la demografia, implica observar una relacion
de factores que incluyen el crecimiento de la poblacion, indices
de natalidad y mortalidad, entre otros. Para efectos de este texto, la
atencion estd en esbozar algunas tendencias poblacionales que pueden
servir para reflexionar las acciones tomadas desde las politicas publicas.

La ONU ha considerado en reiteradas ocasiones que, alcanzar edades
mas avanzadas es uno de los grandes logros de la humanidad; lo cual
trae consigo un cambio social que serd paradigmatico para entender el
siglo XXI.# Sin embargo, resulta urgente tomar medidas para anticipar los
efectos de este fenomeno y los retos especificos para el desarrollo de las
naciones. Torrado y otros, advierten que es importante considerar que no
es el proceso de envejecimiento un problema en si mismo, [sino que] la
mirada debe dirigirse a cuan preparadas estan las sociedades humanas
ante este fenomeno.® En este sentido, la aproximacion a politicas publicas
de envejecimiento es en funcion de reflexionar sobre las acciones que
estd tomando un pais para el envejecimiento de su poblacion.

Segtin informes de la ONU, se espera que la poblacion adulta
mayor entre 2019 y 2050 se duplique en varias regiones del mundo.

4 Por ejemplo, en los Planes de Accion de Viena y de Madrid, de los cuales se habla mas adelante.

5 Subrayado en el original. TORRADO RAMOS, Amarilys Mercedes et al., “Envejecimiento poblacional:
una mirada desde los programas y politicas publicas de América Latina, Europa y Asia”, Novedades en
Poblacion, México, aio X, nim. 19, 2014, http://scielo.sld.cu/pdf/rnp/v10n19/rnp020114.pdf.
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América Latina y el Caribe esté entre las regiones que mas rapido estan
envejeciendo. El porcentaje de poblacion que supera los 65 afios en
2022 asciende a un 9.1 por ciento; pero para el afio 2030, considerando
los efectos de la pandemia por COVID-19, se espera que alcance los
11.5 puntos porcentuales. Esta poblacion alcanzaria el 18.8 por ciento
para el afio 2050.6

El envejecimiento tiene un componente de género. Las tendencias
globales muestran que la poblacién en general estd superando los
afnos vividos tras alcanzar la edad de 65 afos; pero las mujeres son
mas longevas que los hombres, por lo que la poblacién mundial sera
predominantemente femenina y de mayor edad en el futuro. En América
Latina y el Caribe las mujeres tienen una esperanza de vida de 78.5
afios y los hombres 72.7 Es decir, las politicas publicas deberian estar
atendiendo no solo a una poblacion envejecida, en general, sino a una
poblacién feminizada y envejecida.

Con animos de esquematizar el proceso de envejecimiento de América
Latina a lo largo de los afios, se pueden observar —mas adelante— dos
graficas que figuran a la poblacion en dos momentos diferentes: 1980
y 2015. Estas son llamadas de campana por la forma que adquieren,
y en ellas se pueden ver cambios radicales en su composicion que
reflejan cambios demograficos. Los niflos, representados en la base,
eran muchos més en 1980; esto resulta en una campana muy ancha en
la base. La poblacion infantil se ha reducido en 2015, lo que hace la
campana mas angosta. Al mismo tiempo, se ve la tendencia de que los
adultos de todas las edades aumentaron en 2015 en comparacioén con
1980. Por ejemplo, nétese que los adultos mayores a partir de los 60
afios aumentaron y las personas son mas longevas en 2015, por lo que
la campana se ha alargado.

6 UNITED NATIONS, World Population Ageing 2019. Highlights, Nueva York, UN, 2009, p. 36, https:/
www.un.org/en/development/desa/population/publications/pdf/ageing/WorldPopulationAgeing2019-
Highlights.pdf; y UNITED NATIONS, World Population Prospects 2022. Summary of Results, Nueva
York, UN, 2022, p. 8, https://www.un.org/development/desa/pd/sites/www.un.org.development.desa.pd/
files/wpp2022_summary_of results.pdf.

7 UNITED NATIONS, World Population Ageing 2019... cit., p. 9.
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Grafica 1. Distribucion relativa de la poblacion de América Latina por sexo y
grupos quinquenales de edad, 1980 y 2015

Fuente: COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA'Y EL CARIBE
y CENTRO LATINOAMERICANO Y CARIBENO DE DEMOGRAFIA,
Observatorio demogrdfico 2015. Proyecciones, Santiago de Chile, CEPAL, 2016,
p- 44, https://www.cepal.org/es/publicaciones/40124-observatorio-demografico-
america-latina-caribe-2015-proyecciones-poblacion.

III. ENVEJECIMIENTO EN EL DERECHO
INTERNACIONAL

Desde el ambito del derecho internacional publico pueden rastrearse una
serie de acciones que resaltan las necesidades de las personas mayores.
Los diferentes instrumentos internacionales pueden leerse desde la
actualidad como un marco que posibilita las politicas publicas nacionales.

De acuerdo con Islas, el derecho internacional en materia de vejez
es un area emergente y considera que un indicador de ello es que los
términos que existen para hablar de las personas en esta situacion atn
son controvertidos y no hay una sola postura generalizada.® Por una
parte, se habla de personas de edad en instrumentos de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), de personas mayores en la ONU,

8 ISLAS COLIN, Alfredo, “Proteccion de los derechos de las personas adultas mayores por la comunidad
internacional”, en SANCHEZ GARCIA, Raul y STEEL GARZA, José Guadalupe (coords.), El derecho
humano al acceso a la justicia de las personas adultas mayores, Ciudad de México, Tirant lo Blanch/
Facultad de Derecho y Criminologia-UANL, 2022.
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mientras que en el ambito interamericano se habla también de personas
adultas mayores Organizacion de Estados Americanos (OEA).

A pesar de las diferencias terminoldgicas, los términos citados se dis-
tancian de los coloquiales y tienen la pretension de ser mas incluyentes.
Es importante dejar de lado términos que resulten degradantes, discrimi-
natorios o excluyentes de género. La ONU abandono el término personas
de edad en documentos recientes, pero la OIT aun lo mantiene. En este
articulo se prefiere personas adultas mayores, como voz preferida por la
Convencidon Interamericana, o para abreviar, personas mayores, Como en
documentos mas recientes de la ONU.

A continuacion, se hace un analisis del marco internacional de
derechos humanos, el regional para el continente americano y en los
planes de accioén de la ONU. Se cierra este apartado con las directrices
mas recientes en la materia de envejecimiento. Se ha hecho una seleccion
de aquellos instrumentos que resultan més relevantes a la discusion, por
lo que no se agotan todos los instrumentos existentes.’

1. Marco universal de derechos humanos

Desde una perspectiva de derechos humanos, el interés por el
envejecimiento se puede rastrear en los documentos fundamentales a
través de dos temas principales: la seguridad social y lano discriminacion.

La Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948, en su articulo
25 numeral 1, incluye una mencion a la vejez. Esta se homologa con casos
en los que se pierden los medios de subsistencia y que, por lo tanto, debe
estar protegida por medio de la seguridad social. El texto sefiala que:

Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le
asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial
la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y
los servicios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los

9 Algunas revisiones sobre derechos humanos y personas mayores en las cuales el lector puede encontrar
informacién complementaria son: DIAZ-TENDERO BOLLAIN, Aida, Derechos humanos de las personas
mayores, México, Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM/CNDH, 2019; HUENCHUAN, Sandra y
RODRIGUEZ-PINERO, Luis, Envejecimiento y derechos humanos: situacion y perspectivas de proteccion,
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe-Organizacion de Naciones Unidas/Agencia Sueca
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, 2010, https://repositorio.cepal.org/handle/11362/3803; y
MORALES RAMIREZ, Maria Ascencién, Derechos de las personas adultas mayores, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas-UNAM/INEHRM, 2018.
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seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez,
vejez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por
circunstancias independientes de su voluntad.!

De acuerdo con Morales Ramirez, otra manera de entender la
vinculacion de la vejez con el trabajo seria con el derecho al descanso,"
lo cual implica tomar en cuenta el articulo 24 de la misma Declaracion
Universal de 1948. Este ultimo dice que: foda persona tiene derecho al
descanso, al disfrute del tiempo libre, a una limitacion razonable de la
duracion del trabajo y a vacaciones periodicas pagadas.? En un sentido
amplio, y en seguimiento a la interpretacion de Morales Ramirez, hablar
del derecho al descanso aludiria nuevamente a una forma de seguridad
social y trabajo a la que se tenga acceso durante la vejez.

Afos mas tarde, en el Pacto Internacional de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales, adoptado por las Naciones Unidas en 1966, refiere
en su articulo 9 el derecho de las personas a la seguridad social. Esta
ausente una mencion directa a la vejez en esta fraccion, pero se alude
de manera indirecta a las personas mayores. El texto dice que debe
considerarse el derecho de toda persona a la seguridad social, incluso al
seguro social,*lo cual da lugar a discutir que la seguridad social puede
ser universal y no necesariamente ligada a los derechos laborales.

Esclaro que estos instrumentos basicos de derechos humanos trataron
directamente el tema de la vejez en relacion con el trabajo y anclan
supuestos sobre pensiones. En una lectura llana esto implica centrarse
en trabajo, pensiones y seguros; especialmente con implicaciones de
abordar la vejez como invalidez y como una situacion contra la que hay
que proteger a las personas.'

Una mirada comprensiva de las disparidades que implica el fenomeno
del envejecimiento lleg6 a vincular el género con el envejecimiento. La

10 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Resolucién 217A(Ill) Declaracion Universal de los
Derechos del Hombre, 10 de diciembre de 1948, https://www.un.org/es/about-us/universal-declaration-of-
human-rights.

11 MORALES RAMIREZ, Maria Ascencion, op. cit., p. 4.

12 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, op. cit., s. p.

13 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales, 16 de diciembre de 1966, https://www.ohchr.org/es/instruments-mechanisms/
instruments/international-covenant-economic-social-and-cultural-rights.

14 Cfi- MORALES RAMIREZ, Maria Ascension, op. cit., p. 4.
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Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion
contra la Mujer (CEDAW, por sus siglas en inglés) de 1979, prohibio
de manera explicita la discriminacion contra mujeres mayores por no
darles acceso a seguridad social. Nuevamente el tema del envejecimiento
se relaciona especificamente a los derechos laborales, pero introduce la
nocion general de buscar intersecciones en el fenomeno. Al respecto, vale
la pena citar el apartado de la CEDAW referido:

1. Los Estados Partes adoptaran todas las medidas apropiadas para
eliminar la discriminacion contra la mujer en la esfera del empleo
a fin de asegurar a la mujer, en condiciones de igualdad con los
hombres, los mismos derechos, en particular:

[...]

e) Elderecho alaseguridad social, en particular en casos de jubilacion,
desempleo, enfermedad, invalidez, vejez u otra incapacidad para
trabajar, asi como el derecho a vacaciones pagadas [...]."

La CEDAW permite comenzar a ampliar la discusion sobre
personas mayores, no solo limitada al tema de las pensiones, sino
para complejizar y entender que el envejecimiento atraviesa muchas
aristas. Especificamente, la CEDAW pone el acento en la relacion entre
envejecimiento, género, seguridad social y discriminacion; asimismo,
parte de poner una situacion de desigualdad al frente y asumir que las
condiciones de vida de las personas estan marcadas por ello.

La CEDAW permite una relectura del Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. La no discriminacion por
edad avanzada no es explicita en este Ultimo, pero puede entenderse
que queda protegida por la interpretacion amplia del articulo 2.2.16
En esta disposicion se establece la no discriminacion para el ejercicio
de los derechos. Aunque la fraccidon enuncia casos especificos, el
envejecimiento queda incluido en términos generales cuando se incluye
hablar de discriminacién por cualquier otra condicion social, en este

15 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Resolucion 34/180 Convencién sobre la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer, 18 de diciembre 1979, https:/www.
ohchr.org/sites/default/files/cedaw_SP.pdf.

16 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Pacto Internacional de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales, 1966, https://www.ohchr.org/es/instruments-mechanisms/instruments/international-
covenant-economic-social-and-cultural-rights.
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caso, la edad avanzada. Al sumar esto a la perspectiva de la CEDAW,
se tiene que hay que prestar atencion al envejecimiento atravesado con
otras variables, como la del género.

El reconocimiento de que la discriminacion juega un papel importante
para atender el fenomeno del envejecimiento se continia desarrollando
con perspectiva de derechos humanos. En 2021 la Asamblea General de
la ONU emitié una resolucion en la materia que aporta algunos matices.
Esta resolucion fue en parte motivada por los efectos desproporcionados
de la pandemia por COVID-19 en personas mayores. Ahi se sefialan las
condiciones especiales de las mujeres, el edadismo, la importancia de los
entornos para generar inclusion, el papel de los estereotipos y las dificultades
que enfrentan estas personas para disfrutar de sus derechos humanos.!”

Como bien sefialan Huenchuan y Rodriguez-Pifiero, no existe una
convencion internacional que respalde el tema de la vejez. Fuera de los
marcos universal y regional de los derechos humanos, no se ha logrado
un consenso. Se han presentado intentos para generar un documento
de dicha naturaleza, sin embargo, no han cristalizado en instrumentos
vinculantes. Existen, en cambio, otros que, sin tener el mismo peso que
una convencion, son significativos; por ejemplo, planes de accion (1982
y 2002), diversas declaraciones de la asamblea general de la ONU e
instrumentos en materia del trabajo (OIT).!®

2. Marco interamericano de derechos: primeros momentos

En el marco americano de los derechos humanos se pueden ver
tendencias sobre envejecimiento que coinciden con los referentes
universales antes citados. La relacidon entre envejecimiento y seguridad
social se repite nuevamente, asi como nociones de dependencia que
afios mas tarde serian confrontadas.

A manera de antecedente, la Carta de la Organizacion de los Estados
Americanos de 1949, reformada varias veces, vincula la vejez con

17 ASAMBLEA GENERAL DE LA ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Resolucién A/HRC/
RES/48/3, Derechos humanos de las personas de edad, 7 de octubre de 2021, https://daccess-ods.un.org/
tmp/7611970.30544281.html.

18 HUENCHUAN, Sandra y RODRIGUEZ-PINERO, Luis, op. cit., p. 26. En 1948 Argentina propuso
que se pusiera atencion en el tema, pero la iniciativa no prosper6. En los afos noventa se presentaron
propuestas, dos por parte de Republica Dominicana y una por parte de Estados Unidos, de las cuales solo
la primera de Republica Dominicana tuvo efectos, al convertirse en los Principios de las Naciones Unidas
en Favor de las Personas de Edad.

DR © 2022. Centro de Estudios en Derecho e Investigacion Parlamentarias
https://portales.diputados.gob.mx/CEDIP/informacion-general?men=05d0ff06-23a1-4b0b-a5e8-d6a054550311&menu=Acerca%20de&lateral=false



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv http://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx

POLITICAS PUBLICAS PARA PERSONAS ADULTAS MAYORES.
UNA MIRADA COMPARATIVA Elena Beatriz Bolio Lopez

seguridad social. La Carta habla de derechos y deberes de los Estados
integrantes (como sefala el capitulo I'V), centrandose mas en estos que
en las personas, por lo que la forma de enunciacion es diferente a otros
documentos de derechos humanos. Especificamente sobre el tema de
envejecimiento, en la Carta se habla de condiciones de vida, econdomicas
y de salud que deben asegurarse a las personas. En su articulo 29 inciso
B —segun lo reformado por el Protocolo de Buenos Aires de 1967—
incluye de manera explicita una mencion a la vejez relacionada con la
imposibilidad de trabajar, en los términos siguientes:

El trabajo es un derecho y un deber social; no sera considerado
como un articulo de comercio; reclama respeto para la libertad de
asociacion y la dignidad de quien lo presta y ha de efectuarse en
condiciones que aseguren la vida, la salud, y un nivel econémico
decoroso, tanto en los afios de trabajo, como en la vejez o cuando
cualquier circunstancia prive al hombre de la posibilidad de trabajar."

En 1969 la OEA adopta la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, mejor conocida como Pacto de San José. Esta no incluy6
en su redaccion, disposiciones especificas sobre envejecimiento.?’
Seglin Diaz-Tendero, este pacto enfatiza los derechos sociales, como
la sindicalizacion, y se ha podido utilizar creativamente a favor de
las personas adultas mayores, especialmente en sentencias de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos.*' Ello deja claro que los
instrumentos de derechos humanos estan sujetos a una interpretacion
amplia a favor de las personas.

Afios mas tarde, en 1988, el Protocolo Adicional a la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales o Protocolo de San Salvador
se incorpor6 a la discusion especializada del envejecimiento. En
consonancia con los instrumentos que se han analizado, la vejez es

19 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS, Carta de la Organizacion de los Estados
Americanos, 1967, https://www.oas.org/es/sla/ddi/tratados_multilaterales interamericanos_A-41 carta
OEA.asp.

20 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS, Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (Pacto de San José), 1969, https://www.oas.org/dil/esp/1969 Convenci%C3%B3n_Americana_
sobre_Derechos Humanos.pdf.

21 DIAZ-TENDERO BOLLAIN, Aida, op. cit., pp. 38 y 76.
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considerada nuevamente como parte de la seguridad social y no como
un fenomeno en si mismo y la materia estd supeditada a los temas de
pensiones. El articulo 9, numeral 1 sefala lo siguiente:

Toda persona tiene derecho a la seguridad social que la proteja contra
las consecuencias de la vejez y de la incapacidad que la imposibilite
fisica 0 mentalmente para obtener los medios para llevar una vida
dignay decorosa. En caso de muerte del beneficiario, las prestaciones
de seguridad social seran aplicadas a sus dependientes.?

En este texto se pueden apreciar las nociones que hay detras de este tipo
de disposiciones sobre vejez en relacion con la seguridad social: hay que
proteger a las personas de la vejez y contra las consecuencias de esta que
se leen como indeseables. Pareciera que, al ser algo que hay que combiatir,
no se asume que envejecer es parte de un proceso humano y que se trata de
una etapa mas de la vida. El Protocolo equipara la vejez con una forma de
incapacidad (laboral) y, si bien el objetivo es que las personas fengan una
vida digna y decorosa, rondan ideas negativas respecto al envejecimiento
que hoy podemos entender como formas de discriminacion.

El Protocolo de San Salvador incluye dos articulos (17 y 18) dedicados
a la poblacion que se considera hay que proteger: ancianos 'y minusvalidos
(sic). Si bien podemos insertar una lectura de derechos para las personas
mayores desde la seguridad social, el texto en general las entiende como
sujetos de proteccion, no de derechos. La Convencion habla de derecho de
la nifiez, pero en contraste habla de proteccion de los ancianos 'y proteccion
de los minusvalidos; dicho sea de paso, estos Ultimos dos términos han
caido en desuso. De manera textual el articulo 17 dice:

Toda persona tiene derecho a proteccion especial durante su
ancianidad. En tal cometido, los Estados partes se comprometen
a adoptar de manera progresiva las medidas necesarias a fin de
llevar este derecho a la practica y en particular a:

a. proporcionar instalaciones adecuadas, asi como alimentacion
y atencion médica especializada a las personas de edad avanzada

22 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS, Protocolo Adicional a la Convencidén
Americana sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos Economicos, Sociales y Culturales (Protocolo
de San Salvador), 17 de noviembre de 1988, https://www.oas.org/juridico/spanish/tratados/a-52.html.
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que carezcan de ella y no se encuentren en condiciones de
proporcionarsela por si mismas;

b. ejecutar programas laborales especificos destinados a conceder
a los ancianos la posibilidad de realizar una actividad productiva
adecuada a sus capacidades respetando su vocacion o deseos;

c. estimular la formacioén de organizaciones sociales destinadas a
mejorar la calidad de vida de los ancianos.?

Uno de los pasos fundamentales para entender los derechos humanos de
las personas mayores es dejar atras la vision de proteccion contra la vejez y
comenzar a entender el envejecimiento como proceso complejo en el curso
de la vida humana. Justamente los cambios de paradigma se darian desde
el marco regional interamericano a través de la Convencion Interamericana
sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores la
cual, por fines heuristicos, se presenta mas adelante en el texto.

3. Planes de accion

En 1982 la ONU establece el Plan de Accion Internacional de Viena
sobre el Envejecimiento, que desencadena una serie de esfuerzos
enfocados en la materia.?* La perspectiva adoptada proponia por primera
vez, una mirada integral al fendmeno y ya no restringida al tema de las
pensiones. Los temas que abarca son: salud y nutricion, proteccion de
los consumidores, vivienda y medioambiente, familia, seguridad social,
ingreso seguro, empleo y educacion.
El Plan de Accion Internacional reconoce que hay que tomar acciones
a lo largo de las etapas de desarrollo de las personas (infancia, juventud
y adultez) para mejorar las condiciones de la vida en la vejez. Segiin
Montes de Oca, debe observarse que este documento no se desarroll6 con
perspectiva de género, lo cual habria contribuido a la falta de resultados.”
En los afios siguientes el trabajo sobre envejecimiento se intensifico. El
Plan de Accion Internacional tendria correlato en una estrategia regional,

23 Idem.

24 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Plan de Accién Internacional de Viena sobre el
Envejecimiento, 1982, https://www.un.org/development/desa/ageing/resources/vienna-international-plan-
of-action.html.

25 MONTES DE OCA, Veronica, “El envejecimiento en el debate mundial: reflexion académica y politica”,
Papeles de Poblacion, Toluca, nam. 35, 2003, p. 82, https://www.scielo.org.mx/pdf/pp/vIn35/v9n35a5.pdf.
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asi como en reflexiones que culminaron en los Principios de las Naciones
Unidas en Favor de las Personas de Edad (en adelante Principios).

Los Principios plantean cinco grandes lineas que se buscd fueran
aplicados por las politicas de las naciones: independencia, participacion,
cuidados, autorrealizacién y dignidad. Estos fueron resultado de una
propuesta de declaracion sobre derechos y responsabilidades de las
personas de edad hecha en 1991 por parte de Republica Dominicana.
Segun Huenchuan y Rodriguez-Pifiero, la propuesta dominicana era
mas robusta por usar lenguaje de derechos humanos, mientras que
los Principios son con base en deberes, lo cual tiene implicaciones de
énfasis en lo individual antes que en una responsabilidad colectiva.?

Hay que recalcar que en los Principios se siguen desarrollando
nuevas ideas acerca del envejecimiento. Se va dejando atras la vision
de que vejez es equiparable a una forma de incapacidad y un tipo de
consecuencia que hay que evitar. En cambio, se inserta en la idea de que
el envejecimiento puede existir como etapa de la vida donde las personas
pueden ser independientes o con distintas formas de dependencia y que
forman parte activa de su comunidad, aunque se acepta que necesitaran
cuidados y que estos deben ser considerados como parte estructural
de las diversas instituciones de los estados. También, por medio del
principio de autorrealizacioén, supone que la vejez es una etapa en la
que las personas pueden tener logros, por ejemplo, el punto 15 dice
que: Las personas de edad deberan [ ...] aprovechar las oportunidades
para desarrollar plenamente su potencial* La nocion de vivir
dignamente, que se ha presentado en otros instrumentos precedentes,
se ve acompafiada de mas elementos que describen una posibilidad més
integral para llevar a cabo esa etapa de la vida. Este principio incluye
hablar de vivir una vida libre de explotaciones y de malos tratos fisicos
o mentales (punto 17),?® que va sentando bases para hablar mas adelante
del maltrato hacia la persona mayor.

El cambio de paradigma sobre el envejecimiento se reafirmaria con una
revision del Plan de Accion Internacional de Viena y su reformulacion. En

26 ASAMBLEA GENERAL DE LA ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Resolucién 46/91.
Principios de las Naciones Unidas en Favor de las Personas de Edad, 16 de diciembre de 1991, hitps://
www.acnur.org/5b6caf814.pdf; y HUENCHUAN, Sandra y RODRIGUEZ-PINERO, Luis, op. cit., p. 26.

27 ASAMBLEA GENERAL DE LA ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS... cit., p- 3.
28 Idem.
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2002 se presento la Declaracion Politica y Plan de Accion Internacional
de Madrid sobre el Envejecimiento.? En dicho instrumento de la ONU
se habla aun de personas de edad para referirse al grupo etario, pero ya
se refiere a envejecimiento para hablar de un proceso de cambio social y
demografico. Ahi se plantea la necesidad de la interconexion entre paises
del mundo para lograr metas generales a nivel planetario. En el articulo 6
se reconoce la existencia de riqueza y avances tecnoldgicos en el mundo
que se describen como hitos nunca alcanzados por la humanidad. La meta
de este segundo Plan de Accidn seria lograr el desarrollo de los paises,
a pesar del envejecimiento. Sin embargo, este enfoque parece suponer
que hay una potencia de enriquecimiento de todos los paises a través
del desarrollo. Es decir, pareciera que se asume que el desarrollo es un
proceso lineal. Por otra parte, hay que reconocer que el Plan de Accion
de Madrid integra la perspectiva de género como parte integral de las
politicas a desarrollar sobre envejecimiento.

El Plan de Accion de Madrid trasciende la perspectiva del pasado que
relaciona de manera automatica vejez con seguridad social. Se habla
de manera mas amplia de trabajo, de participar en la vida econdmica,
capacitacion y educacion y apoyo social. Podria especularse que esta vision
mas integral quizas estaria vinculada a la crisis de las pensiones en los paises y
la quiebra de los modelos de bienestar que empujaron a las personas mayores
de entonces, y las generaciones futuras, a trabajar cada vez mas afios.

Las criticas al Plan de Accion de Madrid se pueden poner en
perspectiva si se piensa que en buena parte reproduce elementos de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). La estrategia planteada
fue atender ocho objetivos de desarrollo que se deben atender en comun,
tanto en paises desarrollados como los que estan en desventaja:

Creemos que la tarea fundamental a que nos enfrentamos hoy es
conseguir que la mundializacion se convierta en una fuerza positiva
para todos los habitantes del mundo, ya que, si bien ofrece grandes
posibilidades, en la actualidad sus beneficios se distribuyen de
forma muy desigual al igual que sus costos. Reconocemos que

29 ASAMBLEA MUNDIAL SOBRE EL ENVEJECIMIENTO DE LA ORGANIZACION DE LAS
NACIONES UNIDAS, Declaracion Politica y el Plan de Accion Internacional de Madrid sobre el
Envejecimiento, Madrid, abril de 2002, https://www.un.org/esa/socdev/documents/ageing/MIPAA/
political-declaration-sp.pdf.
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los paises en desarrollo y los paises con economias en transicion
tienen dificultades especiales para hacer frente a este problema
fundamental. Por eso, consideramos que solo desplegando
esfuerzos amplios y sostenidos para crear un futuro comun,
basado en nuestra comun humanidad en toda su diversidad, se
podré lograr que la mundializacion sea plenamente incluyente y
equitativa. Esos esfuerzos deberan incluir la adopcion de politicas
vy medidas, a nivel mundial, que correspondan a las necesidades
de los paises en desarrollo y de las economias en transicion y que
se formulen y apliquen con la participacion efectiva de esos paises
y esas economias.® (Enfasis afiadido)

El fragmento anterior muestra que, aunque se menciona la
desigualdad, esta no es el eje de las acciones. En cambio, se toma un
mismo punto de partida que deja en desventaja a paises con condiciones
estructurales, tales como los procesos de descolonizacion o la pobreza
extrema en aras de mantener un sentido de mundializacion que parece
partir una pretendida igualdad mundial.*!

4. Marco interamericano, su cambio paradigmatico y tendencias actuales

Desde el marco regional americano, la Convencion Interamericana
sobre la Proteccion de los Derechos de las Personas Mayores, marca
un cambio en la direccion sobre como se entiende el envejecimiento.®
Esta fue aprobada el 15 de junio de 2015 por la OEA en la ciudad de
Washington. Da la pauta para complementar los marcos internacionales
adaptados a las necesidades regionales del continente. De acuerdo con
sus lineamientos, fue puesta en vigor en 2017.%

En 2022 los paises que han ratificado la Convencion son ocho:
Argentina, Bolivia, Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Peru y

30 ASAMBLEA GENERAL DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, A/RES/55/2
Declaracion del Milenio, 13 de septiembre de 2000, https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/
N00/559/54/PDF/N0055954.pdf.

31 La nocién de una ciudadania universal y homogénea ha sido discutida desde ambitos académicos, por
ejemplo, desde criticas feministas que ponen al frente las desigualdades sociales para pensar los fendmenos.

32 Se hara referencia a este documento como Convencion Interamericana o Convencion de aqui en adelante.

33 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS, Convencién Interamericana sobre la
Proteccion de los Derechos de las Personas Mayores, 15 de junio de 2015, Washington, https://www.oas.
org/es/sla/ddi/tratados_multilaterales_interamericanos_A-70 derechos_humanos_personas_mayores.asp.
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Uruguay. Los primeros firmantes fueron Argentina, Brasil, Costa Rica
y Uruguay. De estos hay que recalcar que Brasil no ha continuado con
la ratificacion del instrumento y su respectivo depdsito ante la OEA.
Los demas paises miembros de la OEA estan pendientes al momento de
escribir este documento.*

La Convencién esta orientada a la proteccion de los derechos de
las personas mayores, no asi al proteccionismo de estas como sujetos
pasivos. Esta perspectiva es clara en el articulo primero que apunta
que: El objeto de la Convencion es promover, proteger y asegurar el
reconocimiento y el pleno goce y ejercicio, en condiciones de igualdad,
de todos los derechos humanos y libertades fundamentales de la
persona mayor, a fin de contribuir a su plena inclusion, integracion y
participacion en la sociedad.® Asi, se busca el ejercicio de derechos de
las personas y su participacion y, al mismo tiempo, reconocer que son
parte integrante de las sociedades.

La Convencion es un instrumento que permite a las personas en el
continente americano defender sus derechos humanos y tenerlo como
referencia para su proteccion. Este documento implica que los Estados
se comprometan a su observancia, reparar dafios si fuera necesario,
generar responsabilidades en particulares y asumir responsabilidades
internacionales.*

Segtin Huenchuan, la Convencion implica una triple dimension de
los derechos humanos para las personas mayores. Trabaja con derechos
emergentes, respecto al derecho internacional vigente, amplia contenidos y
genera nuevas interpretaciones y derechos extendidos en ciertas materias.”’

Los derechos emergentes en la Convencion son los derechos a la
vida y la dignidad en la vejez, a la independencia y la autonomia, y a los
cuidados de largo plazo. Estos marcan una nueva pauta que se aleja de
nociones prevalentes sobre la vejez como incapacidad y con énfasis en
la proteccion. Se reconoce que debe haber cuidado como parte de esta
etapa, pero no se asume a priori la dependencia de las personas.

34 Idem.
35 Idem.

36 HUENCHUAN, Sandra, “Los derechos humanos en un contexto de envejecimiento y la proteccion
de los derechos de las personas mayores”, en HUENCHUAN, Sandra (ed.), Envejecimiento, personas
mayores y Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible: perspectiva regional y de derechos humanos,
Santiago, CEPAL, 2018, pp. 111 y 112, http://hdl.handle.net/11362/44369.

37 Ibidem, pp. 113-115.
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En el articulo 6 se habla de garantizar el derecho a la vida digna,
incluyendo vivir sin discriminacion y la posibilidad de tener cuidados
paliativos. El articulo 7 reconoce que las personas mayores pueden
decidir sobre si mismos, incluyendo sus creencias y tradiciones. El
articulo 12 hace alusion a los cuidados a largo plazo, implicando un
trato sin violencia por parte de instituciones de cuidado. La relacion
entre independencia y cuidados a largo plazo pueden estar en cierta
tension, pero no son excluyentes. La Convencion plantea el vivir con
independencia como via preferente para las personas y el cuidado a largo
plazo es una circunstancia a la cual se puede o no llegar. En cualquier
caso, la nocion de llevar una vida digna durante la vejez deberia primar,
aun cuando alguien esté bajo el cuidado de una institucion porque ya no
puede valerse por si mismo.

La Convencion reafirma derechos que ya estaban plasmados en
otras areas del derecho internacional, pero los integra para una lectura
especifica a la situacion de las personas mayores. El derecho al trabajo,
salud, acceso a la justicia, educacion, cultura, recreacion y al medio
ambiente sano son contemplados en este instrumento. También se
enriquecen interpretaciones sobre discriminacidon, consentimiento
en materia de salud y vivir una vida sin violencia. Por otra parte, los
derechos a accesibilidad y movilidad, asi como su rol en situaciones
de riesgo se plantean en la Convencidn, aunque otros instrumentos
internacionales hayan omitido las necesidades de este grupo de personas,
complementando las disposiciones existentes.

Entre las tendencias contempordneas sobre el envejecimiento hay
que hablar de la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
como plan de accion y metodologia global para el desarrollo adoptada
por las Naciones Unidas.® Las referencias directas al envejecimiento se
encuentran insertas entre los objetivos de desarrollo sostenible (ODS)
2 y 11, sobre hambre cero y accesibilidad en comunidades sostenibles,
en donde se habla explicitamente con el término de personas de edad.
Otros objetivos en la materia son la salud universal (ODS 3), cuidados
(ODS 5), y proteccion social (ODS 1), los cuales tienen implicaciones
directas para este grupo. También puede ser relevante hablar de la

38 ASAMBLEA GENERAL DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, A/RES/70/1:
Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, 25 de septiembre de 2015,
https://unctad.org/system/files/official-document/ares70d1_es.pdf.
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inclusion social y econdmica del objetivo 10 y de desagregar datos por
grupo edad (ODS 17). Por la naturaleza de la Agenda 2030, cada uno
de los objetivos pueden entenderse para las personas mayores, dado
que la metodologia implica que los temas de accidn son indivisibles y
vinculados entre si. Hay que recalcar que hubo una intencion de incluir
expresamente a las personas mayores como actores en la Agenda 2030.%

En 2020 el tema del envejecimiento se reafirma como tema de
interés global mediante la adopcion de la Década del Envejecimiento
saludable, 2020-2030, en el marco de la Agenda 2030. La Asamblea
General de la Organizacion Mundial de la Salud adopté en mayo de
2020 esta estrategia para visibilizar los derechos de las personas
adultas mayores. El proyecto se nutre de las experiencias regionales
de América Latina y Europa. En las fechas 21 a 23 de noviembre de
2018, en Santiago de Chile, tuvo lugar un foro internacional que apoyd
la idea del envejecimiento saludable. Al afo siguiente en Moscu se
llevaria a cabo un evento homoélogo para discutir la situacién europea.
El liderazgo de Chile en el tema de envejecimiento se vio al ser este
pais el impulsor de los acuerdos que darian lugar a la Década del
Envejecimiento Saludable. En este evento, organizado entre la OMS y
la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), se establecio la meta
de crear una década de envejecimiento saludable.*

39 BARCENA, Alicia, “Prélogo”, en HUENCHUAN, Sandra (ed.), op. cit., pp. 14-16.

40 ORGANIZACION PANAMERICANA DE LA SALUD, Paises de las Américas firman acuerdos para
fortalecer buenas practicas en materias de envejecimiento, (21 de noviembre de 2018), https://www.paho.
org/es/noticias/21-11-2018-paises-americas-firman-acuerdos-para-fortalecer-buenas-practicas-materias; y
ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD, Década del Envejecimiento Sostenible. Primer informe
de progreso, marzo de 2019, 2019, https://cdn.who.int/media/docs/default-source/documents/decade-of-
health-ageing/decade-healthy-ageing-update1-es.pdf?sfvrsn=d9c40733 0.
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IV. POLITICAS PUBLICAS PARA PERSONAS
ADULTAS MAYORES EN MEXICO Y CHILE

Meéxico y Chile tienen proporciones diferentes de habitantes de adultos
mayores. De acuerdo con proyecciones de 2016, la Comision Econdémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) indic6 que Chile contaba en
2015 con 14.9 por ciento de poblacion con 60 y mas afios, mientras
que México contaba con 9.6 por cierto. Para 2030 se espera que Chile
alcance el 22.4 por ciento de adultos mayores y que en 2050 alcance
el 30.6 por ciento. Por su parte, para México se espera que el proceso
de envejecimiento se acelere marcadamente, aunque seguiria teniendo
proporcionalmente menos adultos mayores que Chile. En 2030 México
tendria una proporcion de 14.1 por ciento de personas de 60 y mas afios
y en 2050 México tendria 22.8 por ciento.*!

Segun los datos anteriores, el punto de partida de ambos paises es
diferente. Chile disefi6 su politica publica para aplicarse entre 2012 y
2024 para un pais que ya estaba en un proceso de envejecimiento y
se preparaba. Mientras tanto México, toma acciones alin como pais de
poblacion joven. Sin embargo, los mismos datos de la CEPAL sefalan
que —en el futuro proximo— el proceso de envejecimiento para México
serda mucho mas acelerado que para Chile.

1. Politicas publicas dirigidas a personas adultas mayores

Para identificar politica publica en cada pais se recurri6 a ubicar la
presencia del tema de envejecimiento en los planes nacionales de
desarrollo vigentes. En el caso de Chile, el proyecto dirigido a personas
mayores esta disefiado para durar mas de un periodo presidencial; se
tomaron en cuenta los dos planes nacionales de desarrollo. También se
observo si existia algin documento rector que estuviera enfocado en
personas mayores.

41 COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE, Observatorio demogrdfico

2015. Proyecciones, Santiago, 2016, pp. 42 y 43, https://repositorio.cepal.org/handle/11362/40124.
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Tabla 1. Documentos clave sobre politica publica dirigida a personas
mayores, Chile y México

, . . . Plan Nacional de Documentos
Pais Periodo presidencial D
esarrollo maestros
Chile 2018-2022, Miguel Juan | Programa de Gobierno | Politica  integral
Sebastian Pifiera Echenique | 2018-2022  Construyamos | de envejecimiento
tiempos mejores para Chile | positivo para Chile
2022-[2026], Gabriel Boric | Programa de Gobierno de
Font Chile 2022-2026, Apruebo
dignidad
México | 2018-[2024], Andrés | Plan Nacional de Desarrollo, | Programa para el
Manuel Lopez Obrador 2019-2024 bienestar de las
personas  adultas
mayores

Fuente: elaboracion propia con base en COMISION ECONOMICA PARA
AMERICA LATINAY EL CARIBE, Observatorio Regional de Planificacion
para el Desarrollo de América Latina y el Caribe [base de datos], Nueva
York, (15 de septiembre de 2020), https://observatorioplanificacion.cepal.org/
en/planning-development.

Para tener una idea general del panorama al que se estarian
enfrentando México y Chile, vale tomar en cuenta que, en cuanto al
total de poblacion, la CEPAL registra que México en 2022 tendria 125
millones 998 mil personas frente a 19 millones 303 mil personas en
Chile. Para ejemplificar el incremento de poblacion adulta mayor, la
Grafica 2 muestra proyecciones hasta el afio 2100, donde se espera que
Meéxico tenga un crecimiento acelerado de envejecimiento. En 2050,
la CEPAL proyecta que habrian méas de 8 millones 712 mil adultos
mayores de 60 a 64 afios, en comparacioén con los 4 millones 668 mil
que calcula para 2020, es decir, practicamente se duplicarian en treinta
afos. Para Chile en 2020 se calculan 982 mil personas mayores de 60 a
64 anos, que en 2050 ascenderian a 1 millén 485 mil personas.
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Grafica 2. Poblacion de Chile y México por grupo de edad (60-64 afios)

Fuente: COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL
CARIBE, Estadisticas e indicadores [base de datos], (15 de septiembre de
2022), https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/dashboard.html.

La desigualdad en los paises de estudio también sirve para pensar
su punto de partida en politicas publicas. En 2020, la CEPAL sefiala
datos que describen a México como mas desigual que Chile, segtn el
coeficiente de Gini. Este es un indicador que mide la desigualdad por
ingresos, donde cero es igualdad perfecta y uno es desigualdad perfecta.
Chile es calificado con un coeficiente de Gini de 0.475 puntos frente a
0.452 puntos de México. La media regional es 0.466 y Chile estaria por
encima de la media de desigualdad y México por debajo. En cuanto a
pobreza extrema, México en 2022 resulta mas pobre con 9.2 puntos de
pobreza extrema en comparacion a 4.5 puntos de Chile. En este rubro, la
region presenta una media de 13.1 puntos, lo cual implica que la poblacion
chilena esta en condiciones menos extremas que otros paises y México.*?

42 COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE, Estadisticas e indicadores

[base de datos], (15 de septiembre de 2022), https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/dashboard.html.
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A. Chile: hacia una politica integral

Para el caso chileno se describe un programa integral de politica publica
sobre envejecimiento y las directrices que hay del tema en los Programas
de Gobierno mas recientes. El programa en analisis fue propuesto
por la administraciéon del presidente Miguel Juan Sebastian Pifiera
Echenique (2010-2014). Para el analisis de programas de gobierno se
revisa unicamente la segunda administracion de Pifiera (2018-2022) y
la de Gabriel Boric Font (2022-2026). Se dejaron de lado las visiones
que hubiera tenido tempranamente Pifiera (2010-2014) y la presidenta
Veronica Michelle Bachellet Jeira (2014-2018).

La primera administracion de Pifiera integré un documento de
acciones para la atencion de las personas mayores conocido como
Politica integral de envejecimiento positivo para Chile, a cargo
del Ministerio de Desarrollo Social. Este cuenta con una duraciéon a
mediano plazo, de 2012 a 2025 y retoma acciones que ya existian y se
disefiaron nuevos programas para complementar el trabajo preexistente.
De tal manera que los gobiernos chilenos van adoptando medidas y se
van traslapando, de modo que programas nuevos van coexistiendo con
programas disefiados anteriormente.

El citado documento tiene la cualidad de plantear una estrategia
multisectorial, pues permite agrupar medidas que existen en diferentes
ministerios del pais para los adultos mayores y presentarlos de manera
conjunta bajo un mismo marco 1ogico.* Asi, la politica abarca materias
de salud, trabajo, transportes, justicia, educacion, deporte, género,
prevision social y economia.

Para disefiar nuevos programas complementarios, el gobierno
chileno tomd en cuenta estudios realizados por la Camara de Diputados
en materia de envejecimiento, el analisis de las politicas existentes,
diagnosticos realizados en las diferentes regiones del pais y la
colaboracion de funcionarios publicos.*

Esta politica de envejecimiento se articula a través de tres ejes
principales: proteger la salud funcional (envejecimiento saludable),
mejorar la participacion (envejecimiento participativo) y la integracion

43 MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL, Politica integral de envejecimiento positivo para Chile, Chile,
2018, https://diprece.minsal.cl/wrdprss_minsal/wp-content/uploads/2016/05/SENAMALibroPoliticas_.pdf.

44 [bidem, pp. 17-20.
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e incrementar el bienestar subjetivo (envejecimiento positivo).*S El
documento sefiala elementos orientados a replantear las nociones de
envejecimiento que encuentran puntos de coincidencia con instrumentos
internacionales, especialmente en considerar cuidados y participacion.
El documento anticipa algunas disposiciones de la Convencion
Interamericana, por lo que muestra posturas, como las ideas sobre
independencia, comunidad y cuidados, que se cristalizarian después en
el instrumento internacional.

Llama la atencion que, el texto chileno de Politica Integral habla de
un sentido de ambivalencia en ser adulto mayor, lo cual describe esta
tension entre cuidados e independencia discutidas anteriormente: Ser
adulto mayor es una experiencia ambivalente, marcada por significados
positivos como la expectativa de permanecer activo, dejando atras las
obligaciones y los deberes, y significados negativos, centrados en los
problemas de salud y el temor a depender de otros.*®

En el eje orientado a salud, se adoptan medidas de prevision y de
atencion integral a la salud del adulto mayor. Esta area se articula con
un plan enfocado a la demencia y otro enfocado a la rehabilitacion.
Se aplican tamizajes para guiar qué medidas deben tomarse con las
personas, ya sea para prevencion o canalizacion a otros servicios. Las
acciones en materia de salud implican los tres niveles de atencion,
desde la primaria para la prevencion y deteccion oportuna, la secundaria
especializada para la intervencion y la terciaria para el cuidado de las
personas mayores. Hay un modelo de cuidado ya puesto en marcha.*’

En el eje participativo se incluyen acciones de voluntariado para
personas mayores, programas educativos en modalidades flexibles,
emprendimiento y capacitacion laboral, fomento a las pensiones como
medida de seguridad econdmica, a la vivienda en comtn y accesibilidad
en el transporte.*®

En cuanto al bienestar subjetivo, se propone crear evaluaciones
periddicas para medir los efectos de los programas en las percepciones
de las personas mayores chilenas. Este eje atiende la disminucion
de la discriminacion y el maltrato. Este Gltimo ambito incluye la

45 Ibidem, p. 12.
46 Ibidem, p. 15.
47 Ibidem, pp. 47-55.
48 Ibidem, pp. 56-64.
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sensibilizacion de personas mediante talleres y la asesoria juridica
para las personas mayores que, en caso de necesitarlo, puedan tomar
acciones legales.*

La estrategia propone planes de nueva creacion. Entre ellos, los
programas de cuidados domiciliarios y centros diurnos estan centrados
en fortalecer la autonomia de las personas y los lazos comunitarios.
Asimismo, se proponen subsidios a Establecimientos de Larga Estadia
y se incorpora que debe existir investigacion sobre envejecimiento.™

De los tres ejes el de salud es el que parece mas consolidado,
pues no fueron necesarias nuevas acciones. En cambio, la estrategia
agrega mas acciones en el eje de participacion, lo que da cuenta que
un cambio de paradigma orientado a la autonomia y la independencia
permiti6 identificar areas de oportunidad. El eje de bienestar subjetivo
es fortalecido con la investigacion, lo que permitiria generar mas
conocimiento sobre la poblacion local y pautas para acciones futuras.

La Politica Integral est4 presente en el proyecto del presidente Pifiera
para su segundo periodo presidencial que, si bien delinea que existe una
politica integral, se permite resaltar algunos aspectos estratégicos. En
la seccion Un Chile justo y solidario para caminar juntos, el Programa
de Gobierno 2018-2014 de la administracion del presidente Pifiera pone
énfasis en el papel de los adultos mayores:

Lo que mas aprecian nuestros adultos mayores es tener una vejez
digna junto a sus familiares. La extension de la tercera edad es
una de las consecuencias mas positivas de nuestro desarrollo,
pero plantea desafios que debemos enfrentar con fuerza y
entusiasmo para mejorar su calidad de vida. Debemos cambiar
el concepto de vejez, desde la dependencia y la carga, hacia el
reconocimiento del aporte a la sociedad y el derecho a seguir
activos y permanecer junto a nuestros seres queridos. Por ello,
contaran con el apoyo de un Plan Integral de Envejecimiento
Positivo, el acompaiamiento a la familia en eventuales cuidados,
la creacion del Plan Auge Adulto Mayor y nuestro firme
compromiso con que ningtin adulto mayor viva bajo la linea de."'

49 Ibidem, pp. 66-77.
50 Ibidem, pp. 80-86.
51 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE CHILE, Programa de Gobierno 2018-2022 “Construyamos
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La atencion a las personas mayores se enmarca en una propuesta
de desarrollo social; esta contempla medidas bajo la retdrica de crear
oportunidades para todos. Algunas acciones de desarrollo econdémico
tomadas en este documento son la promocion de la libre competencia,
un programa tributario eficiente y acciones de modernizacion. Mientras
tanto, en desarrollo social se presta atencion a grupos especificos como
infancia, los adolescentes, la superacion de la pobreza, el desarrollo
de las clases medias, las mujeres, las personas con discapacidad, los
pueblos indigenas y los adultos mayores.*

En el Programa de Gobierno destaca de manera particular el
programa Pensiones Dignas, que busca aumentar las contribuciones a
las pensiones tanto por la via de fomentar el ahorro voluntario, como
de aumentar las contribuciones basicas. El documento reconoce que
ha habido descontento con el sistema de pensiones chileno y que es
necesaria una reforma.™

El Programa de Gobierno Apruebo dignidad del presidente Gabriel
Boric Font, sucesor de Pifiera, aborda el tema del envejecimiento de
una manera diferente; por lo que habrd que tomar en cuenta que el
documento que aqui se menciona entra en didlogo con las disposiciones
de la administracion en turno.

Con el cambio de administracion presidencial, se agregan nuevos
intereses al tema de envejecimiento. Los programas prioritarios para
la administracion del presidente Boric son el cambio de régimen de
pensiones y un Sistema Nacional de Cuidados. Bajo el apartado
Consagracion de un Estado social de derecho, el programa de gobierno
pone al frente un conjunto de programas en relacion con los derechos
de las personas mayores: pensiones, educacion, salud, cuidados, cultura
y recreacion. Dos de estos temas conciernen directamente a personas
adultas mayores: pensiones y cuidados.>*

Respecto a las pensiones se plantean tres pilares. Primero, un modelo
no contributivo que corresponde a un sistema universal que ofrece

tiempos mejores para Chile”, Chile, 2018, https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/planes/programa-
de-gobierno-de-chile-2018-2022, p. 16.

52 Ibidem, pp. 38-88, 90-132.
53 Ibidem, pp. 107 y 108.

54 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE CHILE, Programa de Gobierno de Chile 2022-2026,
“Apruebo dignidad”, Chile, 2022, https://observatorioplanificacion.cepal.org/sites/default/files/plan/files/
Plan%2Bde%2Bgobierno%2BAD%2B2022-2026%2B%282%29.pdf.
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una suma garantizada a personas de 65 y mads afios que no coticen
en el sistema formal. La pension basica universal iria aumentando
progresivamente. Segundo, en el plan contributivo se propone una
transicion que promueva que cuentas individuales sean administradas
por un organismo publico y ya no por instituciones privadas, buscando
reducir la incertidumbre por cambios en los mercados financieros. Un
tercer pilar es el ahorro voluntario, que promueve ahorrar para la vejez.
Se plantea una vision que critica el sistema de pensiones vigente.>

El Sistema Nacional de Cuidados, que describe la administracion
de Boric, presenta perspectiva feminista y esta basado en los pilares
de: corresponsabilidad social de los cuidados, participacion de
la comunidad en su gobernanza, universalidad, pertinencia local,
cuidado comunitario y gestion de datos.>® La poblacion atendida es
diversa: personas cuidadoras, nifias, nifios, adolescentes, personas con
discapacidad y personas mayores. Las personas mayores se distinguen
por sefialar diferencias entre quienes tienen dependencia al cuidado y
quienes no la tienen. Es decir, se reconoce que hay diversidad dentro de
la etapa de la vejez y, por lo tanto, necesidades diferentes.

Paralapromociéndeun envejecimiento activoy saludable, se propone
que las personas mayores sin dependenciay con dependencia leve tengan
a su disposicion opciones de alfabetizacion digital que puedan facilitar
el uso de teleasistencia. Esto asume que estas personas mayores puedan
seguir siendo independientes. Por otra parte, se proponen actividades
centradas en fortalecer vinculos sociales y comunitarios por medio de
centros diurnos y centros de cuidados comunitarios.”’

El Programa de Gobierno distingue programas para personas
mayores consideradas con dependencia mads avanzada, para quienes se
proponen acciones enfocadas al cuidado y deteccion de manera temprana
condiciones que generan dependencia, como el Alzheimer y formas de
demencia. Al mismo tiempo, se consideran politicas de vivienda con
enfoque comunitario para quienes tienen formas de dependencia menos
avanzadas y remunerar el trabajo de cuidadores con un programa de
Agentes Comunitarios de Cuidados. Hay que sefialar que ain estas
acciones buscan resaltar que debe promoverse la autonomia de las

55 Ibidem, p. 114.
56 Ibidem, pp. 141 y 142.
57 Ibidem, p. 143.
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personas, siguiendo asi las tendencias globales e interamericanas de
asumir un enfoque de independencia del adulto mayor.>®

Hay que tomar en cuenta que, aunque el Programa Integral de
envejecimiento se planted como estrategia a largo plazo, pudiera haber
un cambio de interés en el futuro hacia un sistema nacional de cuidados
que podria cambiar las acciones ya logradas. Sin embargo, al ya haberse
adquirido compromisos internacionales por medio de la firma de la
Convencion Interamericana —aunque cambien las estrategias— se
deberd seguir el mismo fin. Segun el Plan de Gobierno de Boric, la
coexistencia del enfoque de cuidados y de envejecimiento habra de
verse en los afos venideros para Chile.

B. México: pensiones universales y salud

La politica publica en México para personas mayores se identificd en
el Plan Nacional de Desarrollo y un programa sectorial de salud. El
Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 (PND) resume la estrategia
del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador para México. Bajo el
apartado denominado Politica social, se encuentran descritos nueve
programas estratégicos para el pais; entre ellos el Programa para el
Bienestar de las Personas Adultas Mayores.

La vision general de estos programas de politica publica se enmarca
en el objetivo de lograr que la poblacion viva en bienestar. Se explica
en el PND que la nocioén de bienestar deriva de recuperar la historia
nacional que pas6 de un estado de bienestar a una desigualdad en medio
del enfoque neoliberal.®®

El enfoque de desarrollo de bienestar se alinea a la nocién de
desarrollo sostenible promovido por la Organizacion de Naciones
Unidas en la plataforma de accion global Agenda 2030. De modo que
la seccion Politica social se sintetiza como aquella que promueve
desarrollo sostenible sin excluir a nadie. Aunque no se menciona
explicitamente la Agenda 2030, la referencia esta relacionada con el
principio de la ONU de no dejar nadie atras, término que también se

58 Ibidem, pp. 142-144.

59 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE MEXICO, Plan Nacional de Desarrollo, 2019-2024,
México, 2019, pp. 34-36, https://observatorioplanificacion.cepal.org/sites/default/files/plan/files/plan%20
nacional%20de%20desarrol10%20de%20m%c3%a9xico.pdf.
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usa textualmente en otros momentos del PND.* Dicho sea de paso, este
principio de la ONU tiene implicaciones directas para evitar toda forma
de discriminacion y cerrar brechas de desigualdad.

El Programa para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores se
describe como transferencias directas de dinero a beneficiarios. Cuenta
con la caracteristica de que pretende alcanzar de manera universal a
todas las personas con mas de 68 afios. El programa considera la
situacion de la poblacion indigena del pais, a la que se da preferencia
para iniciar en el programa a partir de los 65 afios. Esto supone un
reconocimiento de la desigualdad que esta poblacion sufre en términos
estructurales. Asi, se ofrece una accion afirmativa para otorgar mayores
beneficios a un sector de la poblacion adulta mayor que se encuentra en
situacion de particular vulnerabilidad.®!

Este programa cuenta con una vision clara de que el envejecimiento
afecta de diferente manera a la poblacion indigena, la cual es entendida
como grupo vulnerable. En cambio, el beneficio del mismo para las
mujeres esta presente, pero se plantea de manera soterrada. Como se vio
antes, una de las caracteristicas del envejecimiento es su feminizacion.
En un sentido amplio, pudiera ser que las mujeres mayores mexicanas
resulten beneficiadas por el programa porque este plantea que las
pensiones deben de ser un derecho universal, y no un derecho social
limitado al trabajo. Esto hace que, aun cuando las mujeres hayan
trabajado menos afios que los hombres de forma remunerada, hayan
recibido un menor salario que los hombres, o nunca hayan recibido un
salario, también tienen la posibilidad de una pension, lo que compensa
un poco su situacion desigual en razon de género.

Como se vio anteriormente, el interés en las pensiones ha sido
un tema recurrente al hablar de envejecimiento en los instrumentos
internacionales y regionales de derechos humanos. Aqui el programa
pone sobre la mesa que las pensiones deberian trascender los derechos
al trabajo.®

60 Para una revision en extenso del principio de la Agenda 2030 no dejar a nadie atras puede revisarse:
UNITED NATIONS, Leaving No One Behind.: Equality and Non-Discrimination at the Heart of Sustainable
Development The United Nations System Shared Framework for Action, Nueva York, UN, 2017, https:/
digitallibrary.un.org/record/1628748.

61 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE MEXICO, op. cit., p. 38.

62 Para abundar en el tema de pensiones 1éase PALAZUELOS COVARRUBIAS, Israel, “Pensiones por
jubilacién en México: situacion actual y debates legislativos”, Quorum Legislativo, México, nim. 138,
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El Programa de Accion Especifico Atencion al Envejecimiento
2020-2024 es un documento sectorial enfocado en salud. Ahi se toma
en consideracion que las limitaciones en las actividades basicas e
instrumentales de la vida diaria se incrementan conforme aumenta la
edad. ldentifica sindromes geriatricos como la depresion, el deterioro
cognitivo, las caidas y la osteoporosis. El Programa sefiala que para
atender estos problemas se necesita una atencion centrada en la
persona, al mismo tiempo que integral, para las personas mayores.®

Este tiene tres objetivos prioritarios a desarrollar que se pueden
resumir como accesibilidad, discriminacion y cuidados. Los objetivos
en extenso son:

1. Mejorar el acceso y la calidad de la atencién a las personas
mayores en el sistema de salud.

2. Disminuir la discriminacion y el maltrato contra las personas
mayores.

3. Mejorar el bienestar de las personas mayores a través de un
sistema de cuidados de largo plazo para las personas mayores
con dependencia funcional.®

El primer objetivo prioritario esta centrado en medidas de salud. Busca
la mejora al acceso y a la calidad de la atencion que reciben las personas
adultas mayores en el sistema de salud, por lo que vincula la capacitacion
de recursos humanos, el uso de recursos materiales y la atencion directa
a la poblacion. Se busca que los servicios de salud sean accesibles y
adecuados para la poblacion mayor, que se usen los recursos para resolver
y atender los problemas especificos de estos y que sean acciones integrales
y multidisciplinarias. En los planteamientos del programa se sefiala que
se necesitan establecimientos amigables con las personas mayores. Para
lograr este primer objetivo se mide que el personal esté capacitado, la
deteccion oportuna de dolencias varias (riesgo de caidas, incontinencia,
depresion), vacunacion, la gestion de equipo destinado a la atencion de
personas mayores, entre otros. Aqui se destaca que uno de los indicadores

2022, pp. 201-250.

63 SECRETARIA DE SALUD, Accién Especifico Atencion al Envejecimiento 2020-2024, México, 2020,
S. p.

64 Idem.
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es que exista personal multidisciplinario capacitado en el primer nivel de
atencion que conozca de atencion a la persona mayor. Se esta haciendo
el esfuerzo por abrir el esquema de atencién a una vision mas amplia.
Igualmente, se incluye que debe haber actividades de atencion llevadas
a cabo por personal geront6logo y hacer un tamizaje sobre actividades y
vida diaria, que estaria contribuyendo a actividades para llevar una vida
activa y saludable como persona mayor.®

El Programa de Atencion Especifico tiene la cualidad de buscar
atender el problema de discriminacion con su segundo objetivo prioritario.
El marco de accion es limitado a los centros de salud, pero hay conciencia
de que existen prejuicios contra las personas adultas mayores que son
un problema social. El documento reconoce que existe discriminacion
por edad o edadismo y se deben difundir los derechos de las personas
mayores tanto al personal de salud, funcionarios y las propias personas
mayores usuarias de los servicios. Todo esto para combatir e/ estereotipo
de las personas mayores como sujetos con pobre capacidad fisica y
mental, facilmente irritables, pueriles e improductivos.%

Para el segundo objetivo se proponen dos acciones especificas:
elaborar y difundir un cartel para prevenir la discriminacién y el
maltrato en unidades de primer nivel de atencion, es decir, aquellas que
estan en primer contacto con la poblacion atendida, y medir el nimero
de detecciones de osteoporosis para disminuir el riesgo de fracturas.
El Instituto Nacional de Geriatria se encarga de registrar campafias
nacionales en el sector salud por discriminacion y maltrato para medir
el porcentaje de personas mayores que considera que sus derechos no se
respetan. La primera medida es un acercamiento modesto para visibilizar
el problema de discriminacion, mientras que el segundo esta centrado en
salud e implica buscar atencidon oportuna que podria estarse dejando de
lado justamente por discriminacion. Las ultimas medidas contribuyen a
tener datos a lo largo del tiempo y ver si las actividades tienen efectos.®’

El tercer objetivo prioritario es acerca del cuidado. Si bien el
Programa tiene una duracion de cuatro anos, este objetivo tiene un aliento
mayor, pues establece que la meta es desarrollar un sistema de cuidados
a largo plazo. En ese sentido, este programa seria solo el inicio de una

65 Idem.
66 Idem.
67 Idem.
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estrategia que deberia continuarse mas alla del sexenio en turno. Entre
las metas estan el desarrollar un marco legal y estdndares de calidad,
asi como generar mecanismos para formar recursos humanos como
cuidadores formales (como personal de salud, geriatras) e informales
(por ejemplo, quienes se encargan de familiares).®

La primera actividad que mide este tercer objetivo es capacitar al
personal directivo en un curso de la Organizacion Panamericana de
la Salud sobre la estrategia de Cuidados a Largo Plazo. También se
toma en cuenta generar o continuar indicadores sobre la deteccion de
caidas y alteraciones de la memoria. El Instituto Nacional de Geriatria
se encargaria de cuantificar datos sobre cuidadores, sobre los cuales se
necesitaria conocer para avanzar en una estrategia a largo plazo; estos
son cuantificar a los cuidadores formales e informales (indicador de
nueva creacion), y cuantificar a las personas que reciben cuidados de
largo plazo (seguimiento). Este tercer objetivo prioritario se queda corto
en sus acciones, pero plantea la necesidad de un plan a largo plazo que
incluiria el tema del envejecimiento, pero no se limitaria a este, pues la
materia de cuidados es intergeneracional.*

La pretension de crear un sistema nacional de cuidados queda a
penas insinuada en el Programa de Accidon Especifico. Este tema
necesariamente exige vinculacidbn con otras areas del gobierno
mexicano, donde la salud sea uno de varios ejes de interés y no el tnico
ambito que considere acciones. Es decir, plantear un sistema nacional
de cuidados podria representar una oportunidad para hacer una visién
integral del envejecimiento en las politicas publicas mexicanas.

2. Avances en adoptar medidas de convencionalidad

En cuanto a la legislacion de cada pais en materia de adultos mayores hay
que sefialar dos aspectos: los compromisos internacionales adquiridos
por México y Chile en especifico para atender a esta poblacion y, por
otra parte, el desarrollo de legislacion centrada en esta misma. En
este aspecto, nuevamente hay un contraste entre las acciones de estas
naciones (véase Tabla 2).

68 Idem.
69 Idem.
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Para este apartado destaco de manera especial los compromisos
internacionales de los paises en el marco interamericano, asi como de
la estrategia mas reciente de la ONU sobre envejecimiento saludable.
Discuto en qué medida estos estan siendo considerados como parte de
los marcos legislativos que hay sobre personas mayores en cada pais,
teniendo como referencia que la tendencia internacional actual es la de
buscar una perspectiva integradora de la vejez.

Como se ha visto, en Chile se ha hecho un esfuerzo en las primeras
dos décadas del siglo XXI de mantener al pais actualizado en tratados
internacionales, incluyendo la ratificacion con 19 afios de diferencia
frente a la firma del Protocolo de San Salvador. Por otra parte, en México
se hicieron los tramites conducentes para este ultimo, pero no se han
tomado acciones para la mas reciente Convencion Interamericana en
materia de personas adultas mayores, que deja al pais desactualizado en
esta area de los derechos humanos.

Tabla 2. Compromisos selectos de Chile y México para con personas mayores

Instrumento Chile Meéxico

Protocolo Adicional a la Convencion Ame- Si.fi 2001 ifi Si, firma (1988) y ratificacion
ricana sobre Derechos Humanos en materia | 25 ”rma( )y ratifi- (1996)

de Derechos Econdmicos, Sociales y Cul- cacién (2022)
turales, conocido como ‘“Protocolo de San
Salvador” (1988, adopcion)

Convencion Interamericana sobre la Protec- | Si, firma (2015) y ratifi- | No
cion de los Derechos de las Personas Mayo- | cacion (2017)
res (2015, adopcion)

No (en tramite, Boletin | Si, Ley de los derechos de las
13822-07) personas adultas mayores (2002)

Fuente: Elaboracién propia con base en ORGANIZACION DE LOS ESTADOS
AMERICANOS, Protocolo Adicional ala Convencion Americana sobre Derechos
Humanos en materia de Derechos Econdomicos, Sociales y Culturales, conocido
como “Protocolo de San Salvador” (4-52), San Salvador, 18 de noviembre de
1988, https://www.oas.org/juridico/spanish/firmas/a-52.html; ORGANIZACION
DE LOS ESTADOS AMERICANOS, Convencion Interamericana sobre la
Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores (4-70). Estado
de Firmas y Ratificaciones, Washington, 15 de junio de 2015, https://www.
oas.org/es/sla/ddi/tratados multilaterales interamericanos A-70 derechos
humanos_personas_mayores_firmas.asp; y ORGANIZACION MUNDIAL DE
LA SALUD, Decade of Healthy Ageing, 2020-2030. Update 5: April 2020, (15 de
septiembre de 2022), https://mailchi.mp/who/decade-of-healthy-ageing-update-5.

Leyes especificas
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A. Chile: adopcion de tratados internacionales, pero leyes dispersas

Chile fue uno de los paises que impulsaron la Convencion Interamericana
sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores
mediante su firma desde un primer momento. El pais firm6 y ratificd
el instrumento y el 15 de agosto de 2017 se depositd la ratificacion
ante la OEA. Al hacerlo, se anexaron declaraciones que hablan de la
perspectiva a tomar sobre el envejecimiento. Aqui destacan dos ideas,
a saber, adoptar un enfoque de curso de vida y un enfoque de género:

La Reptblica de Chile declara que el enfoque de curso de vida sera
entendido como el continuo de la vida de la persona, desde el inicio
de su existencia hasta la Gltima etapa de su vida, que, condicionada
por diversos factores, como el familiar, social, econdmico, ambiental
y/o cultural, configuran su situacion vital, siendo el Estado el
encargado de desarrollar este enfoque en sus politicas publicas,
planes y programas, con especial énfasis en la vejez.

La Republica de Chile declara que la identidad de género a que alude
la presente Convencion sera entendida en armonia con lo dispuesto
en su legislacion nacional [...]."

La adopcion de esta Convencion obliga al pais a continuar trabajando
en la direccion de hacer los cambios necesarios para instrumentar los
principios y nociones a las politicas nacionales.

El marco juridico chileno no cuenta con una ley especifica sobre
envejecimiento, sino que se encuentra disperso en disposiciones
sobre salud y pensiones. La Biblioteca del Congreso chileno pone a
disposicion de sus ciudadanos una guia de lectura simple sobre derechos
del adulto mayor. La Guia legal sobre derechos del adulto mayor,
disponible en Internet, invita a conocer dichos derechos en relacion con
dos leyes: una sobre pensiones y otra sobre salud. A grandes rasgos, la
Ley ntimero 20.255 trata sobre el sistema de pensiones en su modalidad
administrada por instituciones privadas y el sistema de salud. Por su

70 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS, Convencién Interamericana sobre la
Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores (A-70). Estado de Firmas y Ratificaciones,
(15 de septiembre de 2022), https://www.oas.org/es/sla/ddi/tratados_multilaterales_interamericanos A-70_
derechos_humanos_personas_mayores_firmas.asp.
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parte, la Ley numero 19.966 trata sobre el sistema de salud chileno.
En estas dos leyes la referencia hacia las personas mayores es a través
de los derechos al trabajo y la salud, que como hemos visto, son dos
grandes entradas al tema.”!

En 2002 se cre6 por ley un organismo dedicado a las personas
mayores, el Servicio Nacional del Adulto Mayor (SENAMA). Su
funcionamiento se encuentra vertido en la Ley 19.828 que crea el
Servicio Nacional del Adulto Mayor. Se usan los términos adulto mayor
a quienes han cumplido 60 afios y en una reforma en 2019 se afiadio
el término cuarta edad para referirse a las personas de 80 y mas afos,
buscando asi diferenciar las circunstancias de diferentes grupos dentro
de las personas mayores.”

La ley de la SENAMA establece disposiciones mas bien
administrativas, que de derechos de las personas mayores. Sin embargo,
en su articulo primero, parrafo primero, se da una nocién sobre como
el Estado chileno concibe el fenomeno del envejecimiento, a través de
explicar el objeto de ley de la manera siguiente en el articulo 1:

Las disposiciones de la presente ley tienen por objeto establecer la
creacion del Servicio Nacional del Adulto Mayor, que velara por
la plena integracion del adulto mayor a la sociedad, su proteccion
ante el abandono e indigencia, y el ejercicio de los derechos que
la Constitucion de la Republica y las leyes le reconocen.™

La Convencion es adoptada por Chile después de haberse creado esta
Ley y su énfasis estd en establecer un gran marco de derechos humanos
en donde se busca el ejercicio y proteccion de derechos de las personas
mayores. De esta manera el objeto de la SENAMA parece quedarse un
poco atras del sentido de la Convencion, pues la Ley 19.828 se establece
como un ente que vela y protege a las personas mayores en Chile, que
deja ver nociones de proteccionismo como guia de las politicas de

71 BIBLIOTECA DEL CONGRESO NACIONAL DE CHILE, Guia legal sobre derechos del adulto
mayor, (15 de septiembre de 2022), https://www.bcn.cl/leyfacil/recurso/derechos-del-adulto-mayor; Ley
num. 20.255 establece Reforma Previsional, del 11 de marzo de 2008, Chile; y Ley num. 19.966 que
establece un Régimen de Garantias en Salud, del 25 de agosto de 2004, Chile.

72 Ley 19.828 que crea el Servicio Nacional del Adulto Mayor, publicada el 3 de septiembre de 2002,
reformada el 1 de marzo de 2019, Chile.

73 Idem.
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envejecimiento, reconociendo los problemas por abandono y negligencia
contra adultos mayores. Es solo en la segunda parte de la redaccion, que se
habla en general del ejercicio de derechos segun la Constitucion chilena.

En Chile se presentd en 2020 un proyecto de ley con el objetivo
de atender el fenémeno del envejecimiento, por parte del presidente
Sebastian Pinera.”* La iniciativa, que se identifica mediante su
publicacion en el Boletin 13822-07 para promover el envejecimiento
positivo, el cuidado integral de las personas mayores, y el fortalecimiento
de la institucionalidad del adulto mayor. Esta fue recibida en el Senado
de Chile el 6 de octubre de 2020 y fue entregada para su estudio a la
Comision Especial del Adulto Mayor. Por decision de la Comision, se
integro para su estudio otras dos propuestas relativas a la materia.”

En un ejercicio de parlamento abierto, el Senado chileno cuenta con
la informacion disponible sobre el asunto a discusion,’® incluyendo
los trabajos de la Comision por sesion, las reuniones de trabajo con el
gjecutivo y otros actores e informes de la comision elaborados para el
estudio del proyecto. De tal suerte que todas las personas interesadas
pueden consultar directamente los avances hechos en la materia.”

Segiin el segundo informe de la Comision Especial del Adulto
Mayor, se ha propuesto cambiar los términos de las leyes existentes
de adulto mayor a persona adulta mayor, esto es en consonancia con
la Convencion Interamericana. El articulo primero propuesto hasta esta
etapa incluye: fortalecer institucionalmente la atencion a la persona adulta
mayor a partir de la autonomia, independencia y cuidados de las personas
mayores, trabajar con perspectiva de género, enfoque comunitario, de
participacion y envejecimiento positivo. El aspecto de velar y proteger

74 Al momento de la redaccion de este analisis, el proyecto se encontraba atn en estudio en el primer tramite
constitucional, que en México seria equivalente a que un proyecto de ley se encuentre en la Camara de origen.

75 SENADO DE LA REPUBLICA DE CHILE, Boletin 13822-07 Para promover el envejecimiento positivo,
el cuidado integral de las personas mayores, y el fortalecimiento de la institucionalidad del adulto mayor, 6 de
octubre de 2020, s. p., https://senado.cl/appsenado/templates/tramitacion/index.php?boletin_ini=13822-07.

76 Idem.

77 Hay que recordar que, en términos generales, parlamento abierto se refiere a un enfoque para vincular
a los congresos con la ciudadania para restaurar la confianza de estos en el poder legislativo. Mas que
concebir al parlamento abierto como un evento que empieza y acaba en un momento especifico, se puede
entender como un conjunto de practicas acumulativas en todos los aspectos del trabajo parlamentario.
Es decir, se hablaria de prdcticas de apertura parlamentaria. En una ocasion anterior se desarrollo un
estudio de caso sobre el uso de la perspectiva de parlamento abierto en México que puede consultarse
en: BOLIO LOPEZ, Elena Beatriz, “Del Seguro Popular al INSABI: estudio de caso sobre parlamento
abierto”, Agenda Legislativa, México, nim. 1, 2021, pp. 61-114.
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a personas mayores cambiaria para entenderse que debe darse atencion
prioritaria, y las instituciones deben velar porque sus servicios estén
dirigidos a las personas mayores: Promover atencion preferente de las
personas mayores en las entidades publicas y privadas y velar por el
funcionamiento adecuado de dichos servicios dirigidos a las personas
mayores.”™ Es decir, se cambia a una perspectiva de garantizar derechos a
través de transformar la atencion del Estado hacia las personas mayores.

De llevarse a cabo la propuesta de ley chilena, se daria un mayor
énfasis en la perspectiva de la Convencion y repercutiria en la aplicacion
futura de politica publica para personas mayores.

B. México: adopcion parcial de tratados internacionales, pero
leyes especificas

En el caso de México, no se ha firmado ni ratificado la Convencion
Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las
Personas Mayores, que es uno de los documentos claves en la materia
de envejecimiento.

México tiene una ley especifica para personas mayores publicada en
2002, la Ley de los Derechos de las Personas Adultas Mayores. El dia
que fue aprobada por la Camara de Diputados se enmarcé esta ley en
relacion con el Plan de Accion de Madrid:

[El envejecimiento] Es un tema de interés y preocupacion
internacional, asi quedd demostrado en la recién celebrada
“Segunda Asamblea Mundial Sobre el Envejecimiento”, con sede
en Madrid, Espafa. Se enfatizd en la necesidad de un cambio
de actitud, de la politica y la practica de todos los sectores para
aprovechar el enorme potencial que el envejecimiento supone
y una politica que permita a todas las personas mayores poder
envejecer con seguridad y dignidad y continuar formando parte
de la sociedad como ciudadanos de pleno derecho.™

78 COMISION ESPECIAL DEL ADULTO MAYOR, Segundo informe recaido en el proyecto de ley,
en primer tramite constitucional, para promover el envejecimiento positivo, el cuidado integral de las
personas mayores, y el fortalecimiento de la institucionalidad del adulto mayor. Boletin numeros 12.451-
13, 12.452-13 y 13.822-07, refundidos, Chile, Senado de la Republica, 5 de enero de 2022, p. 61, https:/
senado.cl/appsenado/templates/tramitacion/index.php?boletin_ini=13822-07.

79 CAMARA DE DIPUTADOS, Diario de los Debates, 30 de abril de 2002, http://cronica.diputados.gob.
mx/DDebates/58/2do/2P/Ord/20020430.html

21

DR © 2022. Centro de Estudios en Derecho e Investigacion Parlamentarias
https://portales.diputados.gob.mx/CEDIP/informacion-general?men=05d0ff06-23a1-4b0b-a5e8-d6a054550311&menu=Acerca%20de&lateral=false



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv http://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx

Q139

En esta misma presentacion ante el pleno, se justifica el haber de esta
ley como parte de los influjos de una reforma constitucional en materia
de discriminacion. Se recuerda que el articulo primero fue reformado
en 2001 e incluyo la prohibicion de la discriminacion por edad en la
Constitucion. Ambos hechos representan un avance importante para
visibilizar y atender a la poblacion adulta mayor.

En esta ley se establecieron en el articulo cuarto los principios
rectores la autonomia y autorrealizacion, la participacion, la equidad,
corresponsabilidad y atencion preferente. A estos se incorpora
también el principio de la igualdad sustantiva como una nocién
transversal a la ley. Estos principios son similares a los ya citados
como los Principios de la ONU de 1991: independencia, participacion,
cuidados, autorrealizacion y dignidad. Coinciden en autorrealizacion
y participacion, pero notablemente se omite independencia y cuidados.
En su lugar se habla de atencion preferente y corresponsabilidad,
implicando un acercamiento a nociones de dependencia. El principio
de dignidad también se desdibuja, pero estd vinculado con equidad
e igualdad sustantiva, aportando una dimensiéon de perspectiva de
género. La Ley de los Derechos de las Personas Adultas Mayores se
ha reformado en varias ocasiones y podria ser espacio para incorporar
voluntariamente las tendencias de la Convencion Interamericana, aun
cuando esta ultima no haya sido firmada o ratificada.

También es un pendiente para el pais avanzar hacia un sistema
nacional de cuidados. Como ya se vio, se ha insinuado el interés de
comenzar a desarrollarlo y poder articular las précticas ya existentes
sobre envejecimiento.

V. CONCLUSIONES

Reconocer el fenomeno del envejecimiento contribuye a confrontar la idea
neutra de universalidad de los derechos. Desde las luchas por los derechos
de las mujeres, de los pueblos indigenas, las personas con discapacidad, por
ejemplo, se ha mostrado que es necesario abrir la nocion de lo universal a
la diversidad. La idea de reconocer los derechos de las personas mayores
pone bajo la lupa que el envejecimiento es un proceso para tomar en cuenta
en el ciclo de vida de las personas y cuestionar la nociéon de la juventud
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como etapa normalizadora de la experiencia humana.®

El proceso de reconocimiento de derechos tiene su producto mas
acabado, —hasta ahora (2022)— en la Convencion Interamericana
sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores.
En este sentido, hay que destacar que las contribuciones de la region
latinoamericana a la discusion sobre envejecimiento representan un
gran aporte al pensamiento global.

Los instrumentos interamericanos sobre envejecimiento tienen la
posibilidad de potenciar una planeacion lo suficientemente anticipada
entre los paises para hacer frente a la realidad del envejecimiento
paulatino. Latinoamérica y el Caribe son una region relativamente mas
joven que otras, como Europa y Asia, por lo cual hay un margen para
poder preparar a las naciones para un futuro inminente.

Las caracteristicas del envejecimiento en América Latina y el Caribe
mantienen las pautas globales de ser un proceso que afecta de manera
desproporcionada a las mujeres. Asimismo, las desigualdades regionales
acenttian situaciones de pobreza y problemas de salud especificos que
mermaran la calidad de vida de las personas en el futuro cercano.

Las politicas publicas de México y Chile sobre envejecimiento
muestran maneras distintas de aproximarse al fendmeno. México
con una poblaciéon mucho mayor que Chile (por millones), pero mas
joven; mientras que Chile es un pais mas pequefio, pero mas avanzado
en su envejecimiento.

Para el analisis de politica publica se privilegio una revision desde
los programas vigentes sobre envejecimiento para cada pais. Debido a
que las acciones de Chile abarcan de 2012 a la fecha, y cuatro periodos
presidenciales, se limito el analisis al documento principal de politica
publica y las implicaciones en las ultimas dos administraciones. En
el caso de México las acciones de envejecimiento se enmarcan en un
periodo presidencial.

A grandes rasgos, Chile tiene una perspectiva a mediano plazo,
trascendiendo los tiempos administrativos de los cambios de gobierno;
mientras que México ancla sus politicas publicas al periodo del ejecutivo

80 Cfr. HUENCHUAN, Sandra, “Igualdad y universalidad de los derechos humanos en contexto de
envejecimiento”, en HUENCHUAN, Sandra (coord.), Los derechos de las personas mayores en el siglo
XXI: situacion, experiencias y desafios, CEPAL/Gobierno de la Ciudad de México, 2012, p. 19, https://
repositorio.cepal.org/handle/11362/1467.
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en turno. Chile ejerce una vision integral del envejecimiento con
atencion multisectorial; mientras que en México hay énfasis en areas
especificas como la existencia de una pension universal y la atencion a
la salud. Chile se encuentra adherido a la Convencion Interamericana,
mientras que México atn no lo hace.

Las materias de salud y pensiones son dos grandes temas para abordar
el envejecimiento en los paises de estudio. En el area de salud, Chile ya
cuenta con un sistema de cuidados puesto en marcha y sus politicas de
atencion abarcan los tres niveles de atencion. En México, el sistema de
cuidados atn es un proyecto y la atencidon para personas mayores esta
enfocada tnicamente en el primer nivel de atencion.

En cuanto a pensiones, Chile esta pasando por una discusion de
su sistema de modo que, tanto las administraciones de Pifiera como
de Boric, toman acciones, aunque en sentidos diferentes. El primero
estuvo orientado a la efectividad fiscal, y el segundo esta tratando de
eliminar la administracion privada de las pensiones y fortalecer el papel
del Estado para el beneficio del ciudadano. En México el programa de
pensiones universales desarrolla una orientacion social de estas, que se
logra a través de subsidios directos a la poblacion.

La inclusion de temas que trascienden las pensiones y la salud son
una novedad para ambos paises. Chile ha aplicado mas aristas del
fenémeno del envejecimiento, fortaleciendo especialmente acciones
dirigidas a la participacién y el bienestar subjetivo de las personas.
Meéxico ya insinta acciones contra la discriminacion y el cuidado, pero
siguen limitadas al &mbito de la salud.

Con el cambio de administracion en el ejecutivo chileno, el tema
del envejecimiento tendrd cambios en ese pais. La estrategia de
envejecimiento planteada por el gobierno de Pifiera seguiria en ejercicio,
pero hay otras acciones con las que convivira. El Programa de Gobierno
2022-2026 se interesa por las pensiones, especialmente por cambiar el
régimen de estas, caracteristica compartida con México. Asimismo, este
programa chileno comparte una inquietud planteada en el Programa
de Accion Especifico de México: ambos paises estan proponiendo la
necesidad de sistemas nacionales de cuidados. Este Gltimo tema excede
los objetivos de este texto, pero plantea retos de investigaciones futuras.

Para finalizar, puede decirse que la politica publica no siempre va
de la mano con la legislacion. Prueba de ello es que México ha logrado
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desarrollar legislacion especifica para adultos mayores, no asi Chile,
donde la normativa esta dispersa. Aunque México no se ha unido
formalmente a la estrategia interamericana mas reciente, tener una
legislacion nacional especifica en envejecimiento puede dar lugar a
incorporar lasrecomendaciones internacionales y empujaraacciones mas
integrales. Por su parte, el interés de los gobiernos chilenos por apoyar
nuevas perspectivas sobre el envejecimiento ha dado frutos en impulsar
la firma de la Convencion Interamericana, buscar aplicar una politica
publica a mas largo plazo y con intenciones de integralidad, aun sin
tener una ley especifica en la materia. Los compromisos internacionales
adquiridos en Chile han empujado que se discuta un nuevo proyecto de
ley para atender el fendmeno del envejecimiento desde la perspectiva
de la Convencion Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos
Humanos de las Personas Mayores.

Si tomamos como referente a la Convencion Interamericana, la
busqueda por la atencién integral del fendémeno del envejecimiento
es la meta en la materia. Tanto Chile como M¢éxico tienen retos y
oportunidades de trabajar en los resabios de perspectivas proteccionistas
hacia las personas adultas mayores y renovar marcos y practicas hacia
una perspectiva de derechos en beneficio de este grupo.
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