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PRESENTACION

MaRriA CeciLia CoSTERO GARBARINO

Este ntimero de la Revista de El Colegio de San Luis estd dedicado al andlisis, expli-
cacion y descripcién de importantes temas que van desde lo internacional hasta lo
local, no solo porque las dindmicas son vinculantes, sino ademdas porque no pode-
mos comprender lo interno (o nacional) sin la dindmica externa (o internacional).
Hablar de la relacién global-local nos sumerge en un mundo plagado de visiones
alternativas en las que se incluyen los fendmenos politicos, sociales, econémicos y
medioambientales que completan esta revista.

Las aportaciones multidisciplinarias de profesores mexicanos y canadienses
hacen de este nimero una oportunidad de visiones, teorias y estudios de caso
empiricos, fundamentales para comprender las dindmicas de estudio.

Si partimos de una visién deductiva, el articulo de Pedro Manuel Rodriguez
(Benemérita Universidad Auténoma de Puebla) plantea que los regionalismos en
la actualidad no son mas que una manifestacién de las tendencias globales y de la
incapacidad individual de los Estados para satisfacer sus propias necesidades, que
hacen que se planteen pautas de cooperacion, y no de juegos de suma cero. Propone,
mediante la teorfa de juegos y el neoinstitucionalismo, una via para comprender
estos fendmenos regionales.

Pero frente a la cooperacién también subsisten conflictos. El articulo de
Kevin Spooner (coordinador del Programa de Estudios de Historia y de Estudios
Norteamericanos, Wilfrid Laurier University) explora las divergentes actitudes
de Canada y México hacia el mantenimiento de la paz, que van de la lealtad
fundamental de México inserta en los principios de no intervencion en los asun-
tos internos de otros Estados al derecho de autodeterminacién. Mientras que la
visién canadiense acogié esta idea como una contribucién internacional de una
potencia media, situacién que en la actualidad se enmarca en drésticos recortes
presupuestales.

Hepzibah Munoz y Leslie Jeffrey, ambas profesoras de la University of New
Brunswick, afirman que Canad4 tiene una concepcion limitada de democracia
clectoral que evita que se considere discutir los abusos de derechos humanos en su
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agenda con México, porque un enfoque sobre los derechos humanos hacia nuestro
pais podria afectar la actual estrategia gubernamental canadiense de comercio ¢
inversion, y porque la subordinacién de los asuntos de derechos humanos en México
coincide con la estrategia doméstica de seguridad canadiense y la intensificacién
del Estado policial en Canadd, que hace caso omiso de las condiciones sociales
que producen violencia.

Ejemplos de proyectos regionalizados lo constituyen el Tratado de Libre
Comercio y la Unién Europea. Dentro de estos, dos articulos, de Enriqueta
Serrano (El Colegio de San Luis) y de Marcela Lépez-Vallejo (Universidad Popular
Auténoma del Estado de Puebla), plantean aportes sustantivos.

Los didlogos constantes y especificos de la Unién Europea (UE) con sus socios
latinoamericanos sobre la cohesion social, afirma Enriqueta Serrano, han sido prio-
ritarios en todos los programas de ayuda y de cooperacion al desarrollo destinados a
laregion en su conjunto, alas subregiones y alos distintos paises de Latinoamérica.
No obstante, el programa del “Laboratorio de cohesiéon UE-México” encuentra un
sinniimero de retos. Los mayores obstaculos para la consecucion de la cohesién
social en América Latina, y en particular en México, son la desigualdad, la pobreza,
la exclusién y el desempleo. Por ello la autora analiza qué indicadores sociales son
necesarios para mejorar la gobernabilidad democrética latinoamericana y poder
avanzar hacia la integracién que permita la creacién de un mercado regional con
el desarrollo en sectores productivos.

Por su parte, Marcela Lépez-Vallejo argumenta que México ha creado y
transformado sus instituciones ambientales como resultado de su participacién
en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte y en instituciones de la
gobernanza ambiental global como Naciones Unidas, la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos o el Banco Mundial. Una vez establecida
la capacidad institucional con el modelo de esas organizaciones, se ha podido tener
una postura propositiva con respecto de grupos internacionales de negociacion.
Sin embargo, los retos en México, no solo de poder homologar, sino también de
lograr la transversalidad de las politicas publicas ambientales, son algunas de las
razones por las que la sustentabilidad ambiental se ha alcanzado de forma parcial
en algunos sectores.

En medio de este transitar, pasamos de la esfera internacional a los asuntos
estatales y locales. El articulo de José Santos plantea que, en las tltimas décadas,
en los gobiernos locales en México se han implantado procesos més participativos
y menos verticales de solucidn de los problemas publicos, entre otras razones, por
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una nueva relacién del gobierno con la sociedad civil, frente a una agenda ampliada,
que va mas all de la funcién de los servicios ptblicos para abarcar temas de desa-
rrollo local. Mediante estudios de caso empiricos, el autor demuestra como hacer
mas eficiente la tarea de gobernar a pesar de que la capacidad de las instituciones
locales no parece ser la necesaria para enfrentar los desafios. Este articulo tiene
como objetivo reflexionar, desde un enfoque de gobernanza y de cinco experien-
cias concretas de gobierno municipal en México (Aguascalientes, Guanajuato,
Querétaro, San Luis Potosi y Zacatecas), sobre el proceso de cambio institucional
del municipio mexicano.

Patricio Rubio (El Colegio de San Luis) y Héctor Avilés (Conscjo Estatal
Electoral y de Participacion Ciudadana) analizan en particular algunas de las ca-
racteristicas del cambio politico en el estado de San Luis Potosi durante el periodo
1991-2012, en el que se dieron procesos electorales més institucionalizados con
respecto de los del pasado, debido no tinicamente a una distinta distribucion del
poder politico, sino también a las nuevas realidades en la que los gobiernos contri-
buyen a satisfacer (0 no) las expectativas de la ciudadanfa. Por qué las elecciones no
agotan las posibilidades de la democracia o cémo el pluralismo puede reflejarse en
la conformacién de los gobiernos son puntos a favor de estas discusiones actuales.
La construccion institucional y el sistema electoral en el Estado, afirman Rubio
y Avilés, no solo son una expresion de la diversidad politica y social en San Luis
Potosi, sino también son una forma de implantacién de la alternancia en el elec-
torado, que nos remite a pardmetros de democracia sustantiva.

Marcos Cueva (Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM), propone demos-
trar que no hubo en América Latina un proceso de secularizacién de la funcién
intelectual, ya que esta sigue teniendo rasgos religiosos, que lo lleva a preguntarse
sobre la utilidad social de los trabajos de investigacion. La diferenciacion entre el
intelectual y el académico es una constante en su escrito, en el cual sale a relucir el
estatus como una forma de poder sacralizado. Las razones por las que el intelectual
no asume hoy una vocacion de servicio publico dentro de la sociedad y la falta de
una esfera publica verdaderamente auténoma son algunos de los asuntos que se
abordan en este trabajo de investigacion. La relacién entre la religion y la politica,
para el autor, termina siendo palpable al abordar este tema de estudio.

Finalmente, estudios de especialistas mexicanas y canadienses nos invitan a
repensar las agendas internacional y nacional a través de los temas de la institucio-
nalizacion de los temas del género, de las narrativas del riesgo frente al VIH/sida,
la configuracién de la maternidad y el régimen de adopciones en México.
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La configuracién de la maternidad, a través de un estudio comparativo, es
presentada en este numero por dos profesoras investigadoras canadienses, Glenda
Wall y Lucy Luccisano (Wilfrid Laurier University). Las autoras destacan que la
inversion social dirigida a grupos en riesgo se ha convertido en un enfoque cen-
tral en los gastos de determinados Estados alrededor del mundo. La regulacion
de la maternidad en contextos neoliberales han dirigido los intereses en los casos
de México y Canadd. La provisién del Estado para empoderar a sus ciudadanos,
asi como el manejo y la construccion del riesgo, tienen un papel importante en
las iniciativas politicas recientes. Resultados, presentados a través de entrevistas
realizadas en Ontario y en zonas rurales de México, constatan diferenciaciones
culturales y de clase social, pero también similitudes en los dos paises estudiados.

La seccién Notas presenta cuatro articulos, desde la 6ptica internacional,
sobre c6mo entender la seguridad en México, de Alejandro Martinez (Centro de
Estudios Navales, UNAM); sobre los enfoques tedricos de la cooperacién para
entender la interdependencia compleja en las relaciones internacionales, de
José Luis Ayala (doctorante Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM),
Las adopciones de niflos mexicanos realizadas por extranjeros es el centro de
atencion de Ana Lucia Alonso (doctorante de la Australian National
University),y sobre quién define en tltima instancia la agenda de los temas
internacionales, de Estefania Martinez (estudiante Maestria en Gestidn

Sustentable del Agua, El Colegio de San Luis).

Las resenas bibliograficas, por ultimo, abordan dos temas fundamentales:
la interminable transicién a la democracia en América Latina (Calleros, 2009),
escrita por Aldo Martinez (graduado Maestrfa en Asuntos Politicos y Politicas
Ptiblicas, COLSAN), y la ilusién de la paz en América Latina (Mares, 2012), por
la coordi-nadora de este nimeroasi como Elementos para la construccién de
un territorio de Hira de Gortari, que hace referencia a las representaciones
cartogrificas de San Luis Potosi en los siglos XVII al XX, escrito por Irma
Beatriz Garcia Rojas.

Este numero de la Revista de El Colegio de San Luis se debe a la colaboracion de
diversos personas. En primer lugar, a la aportacion, ideas, traduccién y revision
que realiz6 Hepzibah Mufoz en los articulos de profesores canadienses, a la
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participacion de los autores mexicanos y a la incansable labor de cada uno de
los dictaminadores, que enriquecieron las ideas plasmadas en los trabajos que en
esta ocasién se presentan.

CeciLia COSTERO

El Colegio de San Luis

San Luis Potost, S.L.P., México
Otoiio de 2013
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B PEDRO MANUEL RODRIGUEZ SUAREZ

Integraciones regionales enla agenda internacional

del siglo XXI: retos y perspectivas

RESUMEN

Este articulo analiza el fenémeno del regionalismo y sus transformaciones a través de la
historia. Indaga las variables que han desempefiado un papel fundamental en relacién con
la edificacion de los regionalismos. Después de la Guerra Fria, las agrupaciones regionales se
han expandido por todo el mundo, en gran medida debido al fin de la divisién Este-Oeste, los
procesos de democratizacién en un gran ndmero de paises de Africa, América, Asiay Europa,
los problemas trasnacionales que afectan a las regiones, asi como por los retos inherentes a la
globalizacién. El objetivo cardinal es evaluar las variables que han propiciado la formacién
de los regionalismos, asi como analizar los elementos que llevan a que algunas agrupaciones
regionales sean exitosas y otras fracasen. Para tal efecto, este andlisis se fundamenta en la
teorfa de juegos de Karl W. Deutsch, la teorfa neoinstitucional de Sven Steinmo y la teorfa
del nuevo institucionalismo de Guy Peters.

PALABRAS CLAVE: REGIONALISMO, COOPERACION INTERREGIONAL, NUEVO ORDEN INTERNACIONAL,
INTEGRACIONES REGIONALES

ABSTRACT

Thisarticle analyzes the phenomenon of regionalism and the transformations it has undergone
throughout its history. Italso investigates the variables that played a key role in building regio-
nalism. It should be noted that after the Cold War regional groupings expanded worldwide,
largely due to the end of ideological confrontation, the processes of democratization that
took effect in many countries of the world, particularly in Africa, America, Asia and Europe,
transnational problems that affect regions, as well as the challenges inherent to globalization.
The central objective of this paper is to evaluate the variables that promote the building of
regional groupings and to assess why some regionalisms are markedly successful while others
fail. To this end, this article is based on game theory of Karl W. Deutsch, neo-institutional
theory of Sven Steinmo and the new institutional theory of Guy Peters.

KEYWORDS: REGIONALISM, INTERREGIONAL COOPERATION, NEW INTERNATIONAL ORDER, REGIONAL
INTEGRATION.

Enviado a dictamen el 12 de febrero de 2013
Recibido en forma definitiva el 1 y el 23 de marzo de 2013
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INTEGRACIONES REGIONALES EN LA AGENDA INTERNACIONAL
DEL SIGLO XXI: RETOS Y PERSPECTIVAS

PEDRO MANUEL RODRIGUEZ SUAREZ*

INTRODUCCION

En la década de los ochenta y noventa del siglo XX convergieron factores que im-
pactaron de un modo directo en la agenda econdmica, politica y de seguridad de los
Estados, entre los que resaltaban la tercera ola de transiciones hacia la democracia,
el fin dela Guerra Fria, el acelerado proceso de globalizacién, el reconocimiento de
los Estados en torno a las nuevas amenazas a su seguridad de cardcter trasnacional
y multidimensional, asi como el ascenso de los regionalismos, en particular en
Africa, América, Asia, Eurasia y Europa.

El fin de la Guerra Fria transformé radicalmente las relaciones internacionales
y, como consecuencia, han surgido nuevas teorfas que intentan comprender y
definir el nuevo orden internacional. Asimismo, ha sido necesario replantear el
rol de la cooperacién internacional e interregional, la importancia de los paises
emergentes y la viabilidad de los organismos internacionales como la Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU), el Fondo Monetario Internacional (FMI), el
Banco Mundial (BM), la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), debido
a que la mayoria de estos organismos ya no reflejan el szazus guo del siglo XXI,
sino el status quo ante, en suma, el orden internacional que se estableci6 cuan-
do concluyé la Segunda Guerra Mundial. En adicidn, la prioridad actual de la
mayoria de los paises de la comunidad internacional es buscar nuevas formas de
cooperacion desde un punto de vista cuantitativo y cualitativo, en particular
desde un dmbito regional.

El fenémeno del regionalismo no es nada nuevo; tiene una fuerte tradicion
cuyos origenes provienen desde antes de la historia del capitalismo. Sin embargo,
después de la Guerra Fria, las integraciones regionales han proliferado por todo el
mundo, en gran medida a causa del fin de la confrontacion ideoldgica, los procesos
de democratizacion que tuvieron efecto en un gran nimero de paises de Africa,

* Benemérita Universidad Auténoma de Pucbla, Facultad de Derechoy Ciencia Sociales-Relaciones Internacio-
nales. Correo electrénico: pedrosuarezbuap@yahoo.com.mx
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América, Asia y Europa del Este, la nueva interdependencia transfronteriza, asi
como los retos inherentes a la globalizacion.

La reciente propagacién de los regionalismos demuestra la conviccidn empirica
de que los Estados ya no tienen la capacidad individual para satisfacer sus nece-
sidades, responder a los desafios internacionales del nuevo siglo, proyectar sus
intereses ante la comunidad internacional, solucionar problemas transfronterizos,
incrementar su competitividad vis-d-vis con otras regiones del mundo.

Esimportante subrayar que el regionalismo, al menos desde su fundamento teé-
rico, connota la antitesis de la autarquia y del unilateralismo, debido a que entre sus
prioridades incorporala promocién de la cooperacién en detrimento de las acciones
unilaterales. El regionalismo puede ser definido como una forma de cooperacién
internacional intermedia que se establece por medio de la creacién de alianzas
y de la cooperacién interregional entre Estados que, por lo general, comparten
un espacio geogréfico determinado. Aunado a lo anterior, puede ser considerado
como una accidn del Estado, e incluso de la sociedad civil, asi como de los actores
de las relaciones internacionales, cuya finalidad es promover el incremento de la
cooperacion interregional. De igual manera, las integraciones regionales se fun-
damentan en valores, en un sentido de pertenencia e intereses compartidos, cuya
finalidad es contrarrestar los multiples retos que enfrentan los Estados desde una
Optica regional. Las bases para que se establezca el regionalismo o, como algunos
autores lo llaman, el “minilateralismo” radican en intereses compartidos, similitud
de sistemas econdmicos y politicos, complementariedad econdmica, afinidad de
idiomas, cultura, tradicién histdrica y religion.

Resulta importante mencionar que la mayor parte de la opinién publica
considera que no es posible establecer integraciones regionales cuando existen
notorias asimetrias en el desarrollo econdmico o importantes diferencias cultu-
rales entre los paises que pretenden establecerlas. Sin embargo, la integracién de
Europa Occidental en el marco de la Unién Europea (UE) ha demostrado que
si es factible y que los resultados pueden ser altamente positivos, en particular
vis-d-vis con los paises emergentes o menos desarrollados, como se puede apre-
ciar con los resultados de la integracién de Europa Occidental en lugares como
Espana, Estonia, Hungrfa, Irlanda, Letonia, Lituania, Polonia, Portugal, etcétera
(Rodriguez, 2006:20-25).

Sin embargo, para maximizar los beneficios de la integracion regional es nece-
sario que los paises manifiesten una gran voluntad politica en aras de profundizar
su cooperacion, y establezcan los mecanismos ad hoc para institucionalizar dicha
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cooperacion. Este fenémeno no ha sucedido en otras partes del mundo, como en
América del Norte, en particular con el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN), o bien, en Europa Oriental, con la Comunidad de Estados
Independientes (CEI) (Clarkson, 2009:85-89).

Este articulo tiene tres objetivos fundamentales: primero, analiza cémo fueron
los regionalismos durante la Guerra Fria y cémo se han transformado después del
conflicto ideoldgico Este-Oeste; segundo, indaga las variables que han tenido un
papel sine qua non frente la edificacién de los regionalismos que se han establecido
en las tltimas décadas, y, tercero, evaltia los factores que llevan a que algunas integra-
ciones regionales sean exitosas, mientras otras fracasan o permanecen en ¢l olvido.

MARCO TEORICO

Este articulo se fundamenta en tres teorfas que nos auxilian en la comprension de
los regionalismos de la Guerra Fria, la esencia de los regionalismos en el siglo X X1
y su éxito o fracaso. La primera es la teorfa de juegos que postula Karl W. Deutsch;
la segunda, la teoria neoinstitucional que sustenta Sven Steinmo, y la tercera, la
teorfa del nuevo institucionalismo de Guy Peters.

La teorfa de juegos plantea el juego de suma variabley el juego de suma cero. En
el juego de suma variable, los actores que deciden formar una integracién regional
establecen el contexto propicio para obtener beneficios equitativos y mutuos. Por
el contrario, en el juego de suma cero, s6lo uno o dos paises obtienen los mejores
resultados de la integracién en detrimento de los menos desarrollados. Este contexto
se presenta con frecuencia en las integraciones regionales que tienen poco nivel
de integracion, de cooperacién y de institucionalizacién, como en los tratados de
libre comercio (TLC). De igual manera, en éstos no existen fondos estructurales
ni fondos de cohesidn; por lo tanto, no hay mecanismos que auxilien en el esta-
blecimiento de una cohesién en términos de desarrollo econdmico y social entre
los paises que establecen este tipo de mecanismos de cooperacion interregional
(Deutsch, 1974:32-40).

Para la teorfa neoinstitucional planteada por Steinmo, las instituciones conno-
tan un grupo de reglas persistentes y conectadas que prescriben roles de compor-
tamiento, constrifien la actividad y moldean las expectativas; en pocas palabras,
establecen “reglas del juego”. De igual manera, moldean el nivel de cooperacién y
muy probablemente definen las posibilidades en relacién con el éxito o el fracaso de
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los regionalismos (Steinmo, 1992:200-230). Cabe resaltar que las instituciones, al
ser parte del proceso dindmico de los regionalismos, regulan el comportamiento de
los Estados miembros. Adicionalmente, supervisan el escenario para que los estados
acttien de manera reciproca, haciendo racionales sus interacciones. En este sentido,
para la teorfa neoinstitucional, el éxito o el fracaso de los regionalismos depende
en gran medida del establecimiento i situ de las instituciones que acompafardn
ala cooperacion interregional desde una perspectiva cuantitativa y cualitativa.

Finalmente, la teorfa del nuevo institucionalismo que postula Guy Peters con-
ceptualiza lo que antes se conocia como “viejo institucionalismo” a través de cinco
fundamentos bésicos: primero, el legalismo, que aplicara las leyes para la buena
gobernza; segundo, el formalismo, que considera las instituciones politicas como
un factor determinante de un sistema; tercero, el holismo, que alude ala tendencia
a comparar cada uno de los sistemas politicos con otros de manera integra para
comprenderlos; cuarto, el historicismo, que pone especial atencion en el desarrollo
histérico y en el contexto cultural y socioecondmico de las instituciones; el quinto
es el normativo, el cual comtinmente vincula las consideraciones descriptivas con
la preocupacién por el buen gobierno (2003:134).

REGIONALISMOS DURANTE LA GUERRA FRIA

Un considerable numero de especialistas de las relaciones internacionales ha
subrayado que los regionalismos se han expandido en el marco del nuevo orden
internacional, en términos cuantitativos y cualitativos, y que en la actualidad las
integraciones regionales son muy diferentes a las que existian en el szatu quo ante,
debido a una cuantiosa suma de factores.

Desde la perspectiva de Fred Halliday (1986), durante la Guerra Fria la mayorta
de los regionalismos estaban subordinados a la confrontacién ideolégica y a la
lucha por el poder mundial entre Estados Unidos y la otrora Unién de Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS). Ambas potencias mantenfan un poder hegeménico
en la mayoria de las agrupaciones regionales. En este tenor, la edificacion de los
regionalismos durante el conflicto Este-Oeste estuvo inspirada en extremo en
la lucha ideoldgica, asi como en las doctrinas de seguridad que imperaban en la
politica exterior de Mosct y de Washington (Stoessinger, 1994:32). Los regio-
nalismos de la “era bipolar” no respondian, en la mayoria de las ocasiones, a los
intereses de los miembros que los conformaban y, por ende, predominaban los de
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las potencias hegemoénicas. Ejemplos empiricos de la esencia de estos esquemas
de integracion lo constituyeron el Pacto de Varsovia (PV), el Consejo de Ayuda
Mutua Econdmica (CAME), la Organizacién de Estados Americanos (OEA),
la Organizacién del Tratado del Sudeste Asidtico (OTSA), la Organizacién del
Tratado Central (OTC), el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca y la
ANZUS, y en algunas ocasiones la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte
(OTAN) (Bernatowicz, 1994:27-32).

Esimportante subrayar que el sistema de organizaciones regionales previsto por
la ONU alude, en el capitulo VIII de la Carta Constitutiva de esta organizacion,
a que las finalidades de estas agrupaciones son propiciar la paz y la estabilidad
regionales por medio de la cooperacion y la solucién pacifica de las controversias
regionales. Empero, a pesar de las buenas intenciones de los arquitectos de la ONU,
la mayoria de las organizaciones regionales durante la Guerra Fria fueron utilizadas
para maximizar los recursos de poder de las grandes potencias en el contexto de la
lucha por el dominio mundial y la confrontacién ideoldgica entre Estados Unidos
y la URSS (Stoessinger, 1994:32).

Aunque los regionalismos de la época de la Guerra Fria contaban con un amplio
esquema de institucionalizacién, la “cooperacién” estaba sujeta al juego de suma
ceroy los beneficios ¢ intereses estaban supeditados a los de las dos superpotencias,
en detrimento de los paises periféricos, los cuales no tenfan mayor campo de accién.

REGIONALISMOS EN EL SIGLO XXI

El fin de la Guerra Fria y el nuevo orden hexapolar han creado un escenario muy
diferente al que prevalecié de 1947 a 1991. Sin duda alguna, la conclusién del
mundo bipolar generé un orden multipolar, lo que ha permitido que los Estados
posean mayor campo de accién para proyectar su politica exterior sin la interferencia
de las superpotencias hegeménicas (Bernatowisz, 1994:59-62).

Asimismo, la pérdida de la hegemonia de Estados Unidos en muchas esferas del
poder mundial, como en la economia, la ciencia y la tecnologia y el comercio exterior,
ha favorecido el surgimiento de lo que Alberto Rocha Valencia (2008) denomina
“las potencias mundiales, medias y regionales”, que intentan incrementar su peso
politico y econémico en sus respectivas regiones, como bien lo ejemplifican los casos
de Alemaniay Francia, en Europa Occidental; Rusia, en Europa Oriental; Brasil, en
América del Sur; México, en América Central y el Caribe, y Chinay Japdn, en Asia.
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En este orden de ideas, Walt Roston (2008) se pregunta si la diversificacion del
poder mundial que han experimentado las relaciones internacionales en el siglo
XXI traerd consigo mayor estabilidad o inestabilidad al escenario internacional.
Segtin Roston, la multiplicidad del poder y la proliferacion de los regionalismos
promueven la estabilidad debido a que fortalecen el multilateralismo en detrimento
del unilateralismo que proliferaba durante la Guerra Fria.

Por otro lado, un elemento adicional que nos ayuda a comprender la esencia
de los regionalismos en el siglo XXI es que la geoeconomia posee un peso mayor
que la geopolitica. Al respecto, la mayoria de los paises otorga prioridad a las
relaciones econdmicas internacionales sobre las relaciones politicas o de seguri-
dad. En ese sentido, los intereses de la cooperacion interregional se basan ahora
en aprovechar los beneficios inherentes a la cercanfa geografica y a los mercados
regionales, asf como en maximizar las ventajas competitivas que poseen las eco-
nomfas regionales.

Resulta importante mencionar que hoy en dialos Estados que intentan establecer
una integracion regional CON SUS VeCcinos cercanos presentan los siguientes intereses
en general: incrementar su competitividad y su desarrollo, asi como su peso en el
escenario internacional; aprovechar al méximo sus ventajas competitivas en aras
de atraer mayores y mejores inversiones (en este sentido, la cercanfa geogréfica,
las similitudes culturales y los gustos de los consumidores desempefian un papel
fundamental), y propiciar las condiciones econémicas ad hoc para incrementar
la calidad de vida de las personas, por medio de mis y mejores empleos y el libre
transito de bienes y servicios.

Por su parte, Ramén Tamames (2010:35) menciona las variables que en las tlti-
mas décadas han sido determinantes frente ala conformacion de los regionalismos:

* La conformacion de economias derivadas de la produccién en gran escala.

* Laintensificacién de la competencia dentro del mercado ampliado.

* Laposibilidad de desarrollar actividades que dificilmente podrian ser realiza-
das por algunos paises de manera individual, debido ala escasa dimensién de
sus mercados, la insuficiencia en materia de desarrollo cientifico y tecnolégico
y la poca capacidad econdmica.

* El incremento del poder de negociacion vis-4-vis con terceros paises u otros
bloques regionales.

* La posibilidad de lograr, sobre la base de la cooperacion interregional, la
aceleracién del desarrollo econémico (no simplemente del crecimiento).
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Por otro lado, un gran nimero de especialistas afirma que las integraciones
regionales contribuyen a resolver los problemas transfronterizos que enfrentan
los Estados que comparten una misma region geografica, como la migracién in-
documentada, la trata de personas, el crimen organizado, las epidemias, asi como
problemdticas del medio ambiente (Politi, 1997:2-10).

En este mismo orden de ideas, los regionalismos, al menos en América del Sury
en Europa Occidental, han auxiliado en fortalecer el sistema politico democrético,
contrarrestar el unilateralismo de las superpotencias y en incrementar notoria-
mente la cooperacién politica y econémica entre los Estados, que anteriormente
se percibian como rivales, ¢ incluso como un peligro para su seguridad nacional,
como lo evidencian las otrora relaciones entre Argentina y Brasil, Argentina y
Chile, Alemania y Francia, Alemania y Polonia, y la India y Pakistan, lo que de-
muestra empiricamente algunos de los beneficios que puede generar la cooperacion
interregional, en particular en el dmbito de la cooperacién interregional (Gélvez,
2011:229-263).

Es importante sefalar que en el caso de Europa Occidental, la Unién Europea
(UE) ha servido para inhabilitar por mds de medio siglo cualquier posibilidad de
conflicto bélico entre sus Estados miembros. En adicién, algunas de sus econo-
mias, antes devastadas por la Segunda Guerra Mundial, lograron transformarse
radicalmente, ¢ incluso ahora figuran entre las mds ricas y prosperas del mundo,
como bien lo ejemplificalos casos de Alemaniay Francia. Asimismo, las economias
periféricas de Europa Occidental, como Espana, Irlanda, Portugal y los paises
poscomunistas de Europa del Este, han logrado transformarse de manera sorpren-
dente, amén de los Fondos Estructurales y los Fondos de Cohesion (Rodriguez,
2006:46). Finalmente, otro de los resultados sobresalientes de la integracion de los
paises de Europa Occidental ha sido la abolicién de las fronteras fisicas, lo que ha
contribuido a fortalecer las cuatro libertades de la UE: libre circulacién de bienes,
servicios, capitales y personas.

Es importante mencionar que no todos los regionalismos que en la actualidad
se observan en el escenario internacional son iguales, ni han tenido los mismos
resultados; por lo tanto, resultaria un grave error considerar que todos han sido
exitosos. Por el contrario, los regionalismos de inicios del siglo XXI presentan
enormes diferencias. Estas son el resultado del nivel de integracion y cooperacion,
del grado de institucionalizacién que posee cada uno de estos regionalismos y de
la perspectiva histérica en los que fueron creados. Al respecto, los regionalismos
en el siglo XXI podrian diferenciarse desde las siguientes aristas:
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a) Regionalismos cerrados y abiertos. Los regionalismos cerrados son los que
limitan su membresia a Estados que se ubican en una misma region geogra-
fica. Este tipo de regionalismo no estd abierto a Estados que se encuentran
en otros continentes o regiones del mundo. En pocas palabras, su membresia
es inherente al sentido de pertenencia geogréfica, como es el caso de la UE
o de la CEL Por el contrario, los regionalismos abiertos son esquemas de
integracion cuya ubicacién geogréfica no constituye un elemento size qua
non para obtener su membresia, como lo ejemplificala ANZUS.

b) Tratados preferencial de comercio (TPC). Los TPC sélo implican la dismi-
nucién de aranceles y un nivel de cooperacion e institucionalizacion prac-
ticamente inexistente.

o) Areas de libre comercio (ALC). Las ALC connotan la eliminacién de aran-
celes entre los paises miembros. En este tipo de integracion regional, por lo
general son muy endebles los niveles de cooperacion y de institucionalizacion;
tampoco existen instituciones supranacionales, ni mucho menos fondos es-
tructurales, ni fondos de cohesion que auxilien el desarrollo equitativo entre
los Estados ni la cohesion social. Asimismo, en las ALC los paises miembros
no aplican un arancel externo comun hacia terceros paises. Tal es el caso del
TLCAN, la Asociacién Europea de Libre Comercio (AELC) y el G-2.

d) Uniones aduaneras (UA). En las UA, los Estados miembros, ademds de es-
tablecer un drea de libre comercio y eliminar aranceles, aplican un arancel
externo comun hacia terceros paises. La Unién Aduanera Centroamericana
(UAC) y la Comunidad Andina de Naciones (CAN) representan un claro
cjemplo de este tipo de cooperacién interregional.

¢) Mercados comunes (MC). Los MC, ademds de poseer las caracteristicas de las
ALC y las UA, establecen la libre circulacion de factores productivos, tales
como bienes, servicios, mano de obray capitales. En este tipo de integraciones
regionales existe una cooperacién y una institucionalizaciéon mucho mas
amplias que en las ALC y las UA, y en algunos casos existen instituciones
supranacionales y fondos estructurales y fondos regionales cuyo objetivo
es propiciar un equilibrio en términos de desarrollo y cohesién entre los
Estados miembros. El Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) representa
un claro ejemplo de MC.

1) Unidn econdmica y monetaria (UEM). Este tipo de integracién compren-
de cuatro libertades: libre movimiento de personas, de bienes, capitales y
servicios. Asimismo, existe una cooperacién transfronteriza muy amplia e
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incluso instituciones supranacionales. Las UEM representan la pentltima
fase de integracion regional e incluyen la coordinacién de politicas micro y
macroecondmicas, asi como una unién monetaria. La UE es un claro ejemplo
de una UEM.

g) Unidn econdmica, monetaria y politica (UEMP). Las UEMP connotan la
tltima fase en relacién con las integraciones regionales. Poseen las caracte-
risticas de ALC, UA, MC y la UEM. Lo que diferenciaria a las UEMP de las
otras etapas de integracién es que incorporardn la integracién politica. Hasta
el dia de hoy no existen ninguna UEMP. Sélo la UE ha intentado arribar
a este tipo de cooperacion. El intento més importante para consolidar este
objetivo lo constituyd la Constitucion Europea de 2003. Pero este proyecto
fracasé por la renuncia de Dinamarca, Holanda y el Reino Unido, asi como
de los nuevos miembros de la UE de Europa del Este debido a su rechazo de
compartir soberania en temas clave como la seguridad y politica exterior.

En el cuadro 1 se aprecian con mas detalle los niveles de integracién anterior-
mente mencionados.

CUADRO 1. NIVELES DE INTEGRACION

Etapa Elementos fundamentales

Zona de libre comercio Un grupo de paises se ha pucsto deacuerdo para reducir o eliminar barreras
comerciales. En suma, aranceles ¢ impuestos, asi como cua[quicr otro elemento que
impida ellibre comercio. Los niveles de cooperacion rcgional SON muy €scasos 0
practicamente inexistentes.

Unién aduanera Una unién aduanera es un drea de libre comercio que, ademas, establece una tarifa
exterior comun; es decir, los Estados miembros establecen una politica comercial
comun hacia los Estados que noson miembros. Sin cmbargo, en a[gunos casos, los
Estados tienen el derecho de aplicar un sistema de cuotas de importacién unico. Uno
delos propésitos principales de la creacion de las uniones aduaneras es incrementar
la eficiencia econdmica y la unién entre los Estados miembros. Los niveles de
cooperacion rcgional son altos.

Mercado comuiin Un mercado comuin es un tipo de bloquc comercial que se compone deuna
combinacion de union aduanera y zona de libre comercio. Los pal’scs actuan como
bloquc, definiendo los mismos aranceles al comerciar hacia fuera parano evitar
competencias internas, anulando entre ellos los aranceles en frontera y pcrmiticndo
ellibre transito de personasy de capitalcs y servicios, asi como la libre prcstacic’m de
serviciosy lalibertad de establecimiento de las empresas. También se pucdc llamar

mercado tnico. Los niveles de coopcraci(’)n rcgional son altos.
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CUADRO 1. NIVELES DE INTEGRACION  (continuacion)

Etapa Elementos fundamentales
Unién monetaria Una unién monetaria y econdémica es cuando los pal’scs deun bloquc ccondomico
y economica deciden compartir la misma moneda, por lo que edifican instituciones

supranacionalcs. Enlaunion econémicay monetaria existe una union aduanera. Los
niveles de coopcracién intcrrcgional son muy altos.

Unién econdmica, Comprcndc todas las integraciones arriba mencionadas, mas la implcmcntacién de
monetariay polftica una Constitucién tnica, asi como una poll’tica exteriory de defensa comun, aunque
los Estados conservan parte de susoberanfa. En suma, se caracteriza por seruna
especic de federacion o confederacion.

Elaboracion propiacon datos de Tamames, 2010.

REGIONALISMOS ECONOMICOS EN LA ERA DE LA GLOBALIZACION

Antes de que iniciara la historia del sistema econémico capitalista, algunos Estados
ya habian establecido acuerdos en materia de integracién econdmica. Sin embargo,
como los Estados-nacién constituian el niicleo basico del proceso de acumulacién
originaria de capital, los acuerdos de cooperacién e integracién regional eran
sumamente €scasos.

Enlaactualidad, esta situacion se ha transformado radicalmente debido a que el
Estado-nacion representa un espacio econdmico muy reducido paralas necesidades
y la naturaleza del sistema capitalista, asi como para las interacciones econémicas
del siglo XXI. En este sentido, cada vez més se asume la idea de que la disminucién
de los costos de produccion, el incremento de la competitividad y la generacion
de mas y mejores empleos pueden alcanzarse por medio de la cooperacién inter-
nacional y, en particular, de la integracién econdmica regional. En este orden de
ideas, desde finales del siglo XX hasta nuestros dias la mayoria de los Estados han
incrementado sus esfuerzos en aras de ampliar su cooperacion, en particular con
los estados con los cuales comparten un determinado espacio geografico.

Desde la perspectiva econdmica, los objetivos que desean alcanzar los paises en
materia de integracion regional son los siguientes: la diversificacién de mercadosy
la erradicacién de cualquier impedimento del libre flujo de bienes y servicios, capi-
tales y, en algunos casos, hasta de la movilidad de personas en el dmbito regional.

En este contexto, los regionalismos econémicos a finales del siglo XX ¢ inicios
del siglo XXI nacieron con la légica de la distribucion de la produccion y del uso
méximo de los recursos, del aprovechamiento de la revolucién tecnoldgica, asi
como de los retos econdmicos que enfrentan las regiones de cara a la globalizacién.
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Cabe subrayar que los capitales internacionales anteriormente tenfan una parti-
cipaci6n internacional restringida. Con la apertura de los mercados internacionales
y larevolucion tecnolédgica, aunadas a las transformaciones politicas y econdmicas
que tuvieron efecto en Africa, América, Asia y Europa a finales de la década de
los ochentay en la de los noventa, el comercio internacional ha tenido un impulso
como nunca se habia visto en la historia de la humanidad. Este escenario ha sido
decisivo ante la regionalizacién de los mercados que antes se encontraban divididos
por cuestiones politicas, econdmicas e incluso ideolégicas.

Aunque no existe una cifra exacta, se estima que entre 50 y 60 por ciento del
comercio mundial circula entre las economias que han establecido acuerdos de
cooperacion interregional. De acuerdo con la OMC, hoy en dia hay mas de cien
acuerdos de integracion regional. Cabe destacar que entre 1990 y 1994 se suscri-
bi¢ el mayor nimero de acuerdos regionales, lo que pone de manifiesto que las
transformaciones mundiales que ocurrieron durante las décadas de los ochenta y
noventa tuvieron un efecto mayutsculo frente a la edificacién de los regionalismos
de caricter econdmico.

A finales del siglo XX, entre las integraciones regionales mas importantes
resaltan el TLCAN (1994), el MERCOSUR (1991), el Consejo Econémico Asia-
Pacifico (APEC, 1989), el Area Centroeuropea de Libre Comercio (ACELC, 1992),
la Unién Monetariay Econdmicade Africa Occidental (UMEAO, 1994),la Unién
del Magreb Arabe (UMA, 1989),la Comunidad Econémica Africana (CEA, 1991),
¢l Mercado Comun para Africadel Sur y Oriental (COMESA, 1993), el Sistema de
Integracién Centroamericano (SICA, 1991), la Asociacién de Estados del Caribe
(AEC, 1994) y la Comunidad de Estados Independientes (CEI), entre otros.

Desde la perspectiva de la OMC, las integraciones regionales no son ilegales, ni
constituyen un impedimento para el libre comercio. Al respecto, segtin los acuerdos
firmados por los miembros de esta organizacién, se contempla la posibilidad de
que dos o ms paises ubicados en una misma regién geografica convengan estable-
cer un tratamiento preferencial que no tiene que ser obligatoriamente extensivo
hacia terceros paises. Asimismo, se estableciAl respecto, tes medio ambiented
una serie de normas que deberfan ser acatadas, incluyendo la notificacién que los
paises deben hacer a la OMC cuando dos o mas Estados decidan establecer una
integracion regional.

En este sentido, desde la perspectiva de la OMC, los acuerdos de cooperacion
regional deben cumplir el requisito de cubrir todas las esferas comerciales y esta-
blecer una politica comercial respecto de terceros paises que no sea més restrictiva
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que las politicas individuales previas a la suscripcién de dichos acuerdos regionales.
En este sentido, la OMC estableci6 las siguientes normas en torno a la creacién
de las integraciones regionales: los regionalismos econémicos pueden instituirse
siempre y cuando no discriminen a terceras partes; los acuerdos regionales deben
promover laliberalizacién comercial y no pueden discriminar a terceros paises, y los
regionalismos econdmicos no lesionardn la liberalizaciéon de la economia mundial;
por el contrario, promoveran la apertura de los mercados internacionales.

A pesar de las sugerencias emitidas por la OMC, en la praxis la mayoria de los
regionalismos econdémicos puede convertirse en un factor disfuncional y discri-
minatorio del comercio internacional. Al respecto, gran parte de las agrupaciones
econdmicas regionales que se han establecido son por su esencia preferenciales, y
en realidad segregan a terceros paises frente al acceso de sus bienes y servicios en
los mercados integrados debido a las “reglas de origen” que aplican hacia estos
terceros paises, como sucede con el TLCAN, con sus politicas de reglas de origen
y la politica agricola comtn (PAC) de la UE.

Durante los primeros anos de existencia de la OMC, la observancia de los
acuerdos establecidos en torno a las agrupaciones regionales no presentaba grandes
problemas, ya que de facto los miembros de este organismo acataban la idea de la
promocion del libre comercio. Asimismo, Estados Unidos posefa la hegemonia
mundial de la economia capitalista, por lo que forzaba a las economias internacio-
nales a abrir sus mercados al comercio por medio de instituciones como el FMI, el
BM, e incluso del misma OMC.

Con el surgimiento de las Comunidades Econdmicas Europeas (CEE) en la
década de los cincuenta, la normatividad de la OMC empezé a ser cada vez mis
invocada por los socios de las entonces CEE debido al enorme temor que expresaban
por el ingreso de sus bienes y servicios en la economia comunitaria. Ante este esce-
nario, otras regiones del mundo comenzarian a integrarse debido a la sospecha que
tenfan sobre el nuevo proteccionismo europeo, entre otras causas (Legler, 2010:2—5).

En este orden de ideas, para un nimero considerable de especialistas, en la década
de los sesenta surgid la primera ola de regionalismos con mecanismos de coopera-
cién regional como la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC,
1960), el Pacto Andino (PA, 1969), la Asociacién de Libre Comercio del Caribe
(CARIFTA, 1967), la Asociacién Europea de Libre Comercio (AELC, 1960), la
Asociacién de Naciones del Sureste Asidtico (ANSEA, 1967), el Mercado Comiin
Centroamericano (MCCA, 1960), el Mercado Comtin Arabe (MCA, 1964) y la
Unién Econémica y Aduanera de Africa Central (UEAAC, 1964), entre otros.
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Como se puede observar, la primera ola de regionalismos fue, en gran medida,
una respuesta a la suscripcion del Tratado de Roma que establecieron seis impor-
tantes economias europeas en 1957 (Bélgica, Francia, Italia, Luxemburgo, los
Paises Bajos y la Reptblica Federal de Alemania). La segunda ola de regionalismos
tuvo efecto a finales de la década de los ochenta y en la década de los noventa, y
ha sido la mas preocupante debido a que algunas regiones del mundo empezaron
aintegrarse como mercados ampliados, e incluso adquirian personalidad juridica
propia al punto de participar como bloques de paises en los foros internacionales
mds importantes, como han sido los casos de la UE en el FMI, el BM yla OMC. Sin
duda alguna, la segunda ola de regionalismos surgi6 por los cambios tan radicales
en el contexto internacional inherentes al fin de la Guerra Fria, la revolucién tec-
noldgica, asi como a los retos que enfrentan los paises vis-a-vis con los problemas
transfronterizos y la globalizacién. En el mapa 1 se pueden observar los regiona-
lismos mis importantes que fueron edificados durante la primera y la segunda ola.

Mapa 1. Regionalismos instituidos en la primera y la segunda olas
Fuente: Morales, 2008.

REFLEXIONES FINALES

Sin duda alguna, los regionalismos en el siglo XX fueron radicalmente diferentes
a los que existen en el actual orden internacional. En los anos de la Guerra Fria
imperaban los regionalismos que constituyeron el reflejo de la lucha ideoldgica
por el poder mundial entre Estados Unidos y la URSS. Desde esta perspectiva, la
mayorfa de las agrupaciones regionales se edificaron desde la dptica del juego de
suma cero. Es decir, prevalecfan los intereses y la hegemonia de Estados Unidos y
de la URSS, en detrimento de los paises que pertenecian a sus zonas de influencia.
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Cabe destacar que aunque existia un cierto grado de institucionalizacién y de
cooperacién en la mayorifa de las integraciones regionales, predominaban los inte-
reses de ambas superpotencias. En adicion, la esencia de las agrupaciones regionales
fue més politica y de seguridad que econdmica.

Con el surgimiento de un nuevo orden internacional en 1991, aparecieron nuevas
variables que transformarfan al mundo de una manera radical, tales como la zercera
ola de transiciones hacia el sistema politico democratico, el fin de la Guerra Fria, el
acelerado proceso de globalizacién, el reconocimiento de los Estados en torno alas
amenazas en materia de seguridad de cardcter transfronterizo y multidimensional,
asi como el ascenso de los regionalismos.

Desde el punto de vista funcional-estructural, el regionalismo es una manifesta-
cién del multilateralismo, asi como del gran nimero de actores que en la actualidad
intervienen en las interacciones internacionales.

Como ha tratado de demostrar este articulo, los regionalismos tienen un papel
fundamental en las relaciones internacionales en el siglo XX1, y pueden constituir
una herramienta de desarrollo vis-a-vis con los paises emergentes o menos desarro-
llados, debido a que tratan de eliminar la exclusidn de algunos estados, fomentan
el desarrollo, profundizan las relaciones de cooperacién e incrementan el peso
politico de una regién en el escenario internacional, asi como su competitividad.

Por otro lado, los regionalismos han contribuido a erradicar las rivalidades y aun
los antagonismos histéricos que han prevalecido entre un gran nimero de paises
como Alemaniay Francia, Alemaniay Polonia, Franciay el Reino Unido, Argentina
y Brasil, y Argentina y Chile, asi como entre la India y Pakistan. Sin embargo, para
que tengan éxito, este tipo de regionalismos deben ser edificados desde la 6ptica de
la teorfa de suma variable y deben poseer un alto nivel de cooperacion e institucio-
nalizacién en aras de incrementar la cooperacién interregional, tal como lo postula
la teoria de juegos de suma variable de Karl W. Deutsch, la teoria neoinstitucional
de Sven Steinmo y la teoria del nuevo institucionalismo de Guy Peters.

Sin duda alguna, para que los regionalismos tengan ¢éxito, deben poseer cierto
grado de institucionalizacién, desde un punto de vista cuantitativo y cualitativo.
La UE representa el ejemplo empirico de regionalismo més exitoso que ha existido
en toda la historia de la humanidad. En gran medida, este éxito ha sido acompa-
fado por sus instituciones que moldean su gobernanza y la cooperacién entre sus
Estados miembros.

Los regionalismos en que los resultados han sido menos exitosos, presentan con
frecuencia un escenario diferente en extremo al de la UE. En suma, poco nivel de
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cooperacion e institucionalizacién, asi como una endeble voluntad politica por
parte de los Estados miembros en aras de incrementar ¢ institucionalizar dicha
cooperacion.

Desde la perspectiva de la teoria de juegos de suma cero de Karl W. Deutsch y
de la teorfa neoinstitucional que defiende Sven Steinmo, en este tipo de regiona-
lismos es comitin que haya uno o dos estados que se favorecen mas que el resto de
los miembros o de las economias menos desarrolladas. Este tipo de integraciones
regionales pueden ser ejemplificadas con el caso de América del Norte y el TLCAN,
en donde los resultados de la integracion han sido exitosos en términos del gran
incremento de las interacciones econdmicas, que se han triplicado, segtin cifras
oficiales. Sin embargo, las contribuciones del TLCAN para la mejora de la com-
petitividad de América del Norte, para fortalecer la cohesion social y disminuir
la pobreza han sido practicamente inexistentes, en particular en México, que es el
miembro menos desarrollado del TLCAN.

Asimismo, existen regionalismos que, a pesar de emerger con una gran voluntad
politica, por lo general generan muy pocos resultados y prevalecen las “buenas
intenciones” y la “retérica politica”. De acuerdo con la teoria neoinstitucional, su
funcionalidad y operatividad son muy propensas al fracaso, al no existir institu-
ciones que regulen su 7odus operandi. Este tipo de regionalismos han proliferado
en América Latina en las tltimas décadas, como bien lo ¢jemplificala Comunidad
de Naciones de América Latinay el Caribe y la Comunidad Andina de Naciones.

El panorama expuesto en este articulo nos obliga a reflexionar en torno a los re-
gionalismos en el siglo XXIy su papel en el actual orden internacional. Al respecto,
atin no hay una postura comun entre los especialistas y se observan importantes
diferencias en sus posiciones sobre los efectos inherentes a las integraciones regiona-
les. Para algunos, los regionalismos son disfuncionales y discriminatorios, debido a
que sélo responden a los intereses de la economia neoliberal y son discriminatorios,
asi como disfuncionales para el comercio internacional. Sin embargo, otra corriente
de especialistas considera que las integraciones regionales constituyen el inicio de la
gran gobernanza mundial, en donde en un futuro, todavia muy lejano, no existirdn
fronteras para lalibre circulacion de bienes, servicios, capitales y hasta de personas.

Sin duda alguna, la fortaleza y los buenos resultados de los regionalismos de-
penden no sélo de la evolucién de la economia mundial, la revolucién tecnoldgica,
la globalizacién y las interacciones econémicas entre los Estados, sino también de
la voluntad politica de sus miembros en aras de incrementar ¢ institucionalizar
su cooperacion. Ejemplos empiricos de esta afirmacién lo constituyen la UE y el
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TLCAN. La primera ha sido exitosa al haber alcanzado los objetivos para los cuales
fue creada: la paz, la prosperidad y la estabilidad de Europa. Dichos objetivos se
han convertido en una realidad, amén del establecimiento de una gran cooperacién
interregional que se traduce en la edificacién de instituciones supranacionales.

En relacién con otros regionalismos, como el TLCAN, ni Canad4, ni Estados
Unidos, ni México han logrado ir mas alld de un drea de libre comercio. Al respec-
to, la Alianza para la Seguridad y la Prosperidad de América del Norte (ASPAN),
formalmente instaurada en 2005, tenfa como objetivo fortalecer el regionalismo
norteamericano y convertir a América del Norte en la region mis competitiva del
mundo por medio del fortalecimiento de la infraestructura y de la instituciona-
lizacién de la cooperacién tripartita. Sin embargo, a més de siete afios de haberse
establecido, la ASPAN continta siendo muy cuestionada y su funcionamiento ha
sido poco relevante debido a la falta de voluntad politica, al poco fomento para la
participacion de la sociedad civil y a la falta de instituciones que regulen la inte-
gracion en América del Norte.

Como se puede observar en este articulo, la teoria de juegos, la teorfa neoinstitu-
cional y la teorfa del nuevo institucionalismo nos ayudan a comprender, al menos
desde una perspectiva tedrica, que con dificultad los regionalismos pueden ser
exitosos al prevalecer el juego de suma cero y cuando no poseen instituciones sélidas
que propicien una buena gobernanza y una buena cooperacion interregional que
auxilie en promover la cohesién econémicay social entre los Estados miembros. Sin
duda, lo expuesto en esta investigacién nos ayuda a comprender por qué algunos
regionalismos son exitosos, mientras otros fracasan o permanecen en el olvido.
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M KEVIN A. SPOONER

;Pacificar o no pacificar? Una comparacion entre Canadd y México

RESUMEN

Estearticulo explora las actitudes divergentes de Canadd y México acerca del mantenimiento
de la paz, explicadas en parte por las diferentes culturas politicas y el legado de conflicto
militar. La renuencia mexicana a tomar parte en el mantenimiento de la paz radica en una
lealtad fundamental en su politica exterior a los principios de la no intervencion en los asun-
tos internos de otros Estados y el derecho a la autodeterminacién. Canad4, en comparacién,
acogié el mantenimiento de la paz a lo largo de la segunda mitad del siglo XX como una
contribucidn internacional esperada de una potencia media. En efecto, este rol se arraigd en
el imaginario nacional canadiense y en las percepciones de Canad4 alrededor del mundo.
Sin embargo, para mediados de la década de los noventa, Canadd habia abandonado en gran
medida las actividades de los cascos azules, debido a las drésticas reducciones del presupuesto
militar y a la redistribucién de sus tropas hacia misiones supervisadas por la OTAN o por
coaliciones hechas para resolver conflictos especificos. El articulo concluye con la sugerencia
de que, paraddjicamente, las dos naciones estén convergiendo en su orientacidn hacia las
operaciones de la ONU. Canad4 ha cambiado el enfoque de sus contribuciones cada vez més
hacia las operaciones policiales en vez de las militares, limitando efectivamente su participa-
cién en el mantenimiento de la paz. México, por el contrario, podria comenzar a participar
en las misiones de la ONU con contribuciones comparables de personal no militar, como un
medio menos polémico de afiliarse alos esfuerzos internacionales de mantenimiento dela paz.

PALABRAS CLAVE: CANADA, MEXICO, MANTENIMIENTO DE PAZ, POL{TICA EXTERIOR, CULTURA POL{TICA.

Enviado a dictamen el 12 de marzo de 2013
Recibido en forma definitiva el 23 de mayo y 3 de junio de 2013
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ABSTRACT

This article explores divergent Canadian and Mexican attitudes to international peacekee-
ping, explained in part by differences in political cultures and the legacy of military conflict.
Mexican reluctance to engage in peacekeeping is rooted in that nation’s fundamental devotion
to the principles of both non-intervention in the internal affairs of other states and the right
to self-determination that informs and shapes its foreign policy. Canada, by comparison,
embraced peacekeeping through much of the second half of the twentieth century as an
international contribution suitable to a middle power; indeed, this role became ingrained in
the Canadian national imaginary and in the perceptions of Canada held by others around
the world. By the mid 1990s, however, Canada had largely abandoned United Nations
peacekeeping as dramatic cuts to defence spending limited capabilities and as soldiers were
increasingly deployed on muscular missions overseen by either the North Atlantic Treaty
Organization or coalitions of nations assembled to address specific conflicts. The article
concludes by suggesting, paradoxically, that the two nations may now be converging in their
approaches to support for U.N. operations. Canada has increasingly shifted its contribution
to U.N. operations towards security and policing and away from the provision of armed for-
ces personnel, effectively limiting Canada’s role in U.N. peacekeeping. Mexico, on the other
hand, could begin to contribute comparable nonmilitary personnel to U.N. missions, but as
aless contentious means of joining international peacekeeping efforts.

KeyworDs: CANADA, MEXICO, PEACEKEEPING, FOREIGN POLICY, POLITICAL CULTURE.
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¢PACIFICAR O NO PACIFICAR?
UNA COMPARACION ENTRE CANADA Y MEXICO*

KEVIN A. SPOONER**

En agosto de 1965, la Conferencia de Banff de Desarrollo Mundial atrajo a un
destacado grupo de individuos para abordar el papel de Canada como una potencia
media, un tema que sigue siendo pertinente hoy en el estudio de la politica exterior
canadiense. Las ponencias fueron colectadas y publicadas posteriormente, pero uno
solo puede imaginarse el ir y venir de los verdaderos procedimientos que reunie-
ron personalidades tales como Blair Frase, notable periodista y editor de Ottawa
de Maclean’s; los diplométicos veteranos canadienses Chester Ronning y Arnold
Danford Patrick Heeney; académicos tales como James Eayrs y John Holmes;
incluso llegd el Primer Ministro Lester Pearson para hacer los comentarios de clau-
sura. De particular importancia para esta exploracion comparativa de las politicas
canadienses y mexicanas en torno al mantenimiento de la paz fue la presencia de
Mario Ojeda Gémez, en ese tiempo director de EI Colegio de México. Un desta-
cado académico de las politicas extranjeras de México, Ojeda Gémez llegé a ser
embajador de México ante la UNESCO hacia finales de la década de las noventa.

Tres décadas antes, él se encontraba en Banff discutiendo la posicion de México
como una potencia media, estableciendo comparaciones con Canada. Luego de
explicar las raices histéricas y la logica de las aislacionistas politicas exteriores mexi-
canas, se dirigi6 al asunto particular del mantenimiento de la paz, identificando
varias razones por las que México no habia sido un participante activo en la que era
una practica relativamente innovadora en ese tiempo: operaciones de mantenimien-
to de la paz a gran escala organizadas por las Naciones Unidas (ONU). El sugiri6
que México no tenia ni la capacidad militar ni la voluntad politica para participar
en acciones del mantenimiento de la paz. Aseguré que México “cree sinceramente
que cualquier clase de intervencién —incluso la de tipo colectivo, realizada con

* Kevin Spooner, 2012, “To Peacekeep or Not to Peacekeep? Canada and Mexico Compared”, in
Dynamics and Trajectories: Canada and North America. Eds. Michael Fox and Andrew Nurse
(Black Point, Nova Scotia: Fernwood Publishing) reproduced with permission of the editors and
Fernwood Publishing.

** North American Studies and History Program Coordinator, North American Studies Program,
Wilfrid Laurier University. Correo clectrénico: kspooner@wlu.ca
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cl objetivo de traer paz a la nacién involucrada— tiende hacia la alienacion de los
pucblos de los paises interesados, y la continuacion de las tensiones politicas”. Ojeda
Gomez reconoci6 que esto representaba un contraste “no poco interesante” con
otras potencias medias, en especificoe Canadd (1966:142-143).

En efecto, hacia mediados de los afios sesenta, el mantenimiento de la paz parecia
destinado a convertirse en ¢l oficio de Canadd. El premio Nobel de Lester Pearson
en 1957, ganado por su rol en el establecimiento de las Fuerzas de Emergencia de las
Naciones Unidas (FENU), provocé mayor conciencia publica del mantenimiento de
la paz y el papel potencialmente positivo de Canadé en el escenario internacional.
Canad4 habia hecho contribuciones militares de utilidad, no solo a la FENU, sino
también ala Operacién de las Naciones Unidas en el Congo (ONUC), la misién de
laONU para el mantenimiento de la paz mas grande durante la Guerra Fria, enviada
al Congo de nuevo independiente para ayudar a restaurar el orden tras el motin
de su gendarmerie. En Ottawa, una especie de consenso politico emergia a favor
del mantenimiento de la paz. Los primeros ministros St. Laurent, Diefenbaker y,
finalmente, el mismo Pearson —con la decisién de su gobierno de enviar soldados
canadienses a mantener la paz en Chipre— destinaron las Fuerzas Armadas de
Canada al servicio del mantenimiento de la paz de la ONU.

Este articulo explora estas actitudes divergentes de Canada y México con respecto
del mantenimiento de la paz, explicadas en parte por las diferentes culturas politicas
y los legados de conflictos militares. Concluye con la sugerencia de que, paraddji-
camente, se puede percibir ahora una convergencia de las politicas de apoyo de las
operaciones delaONU de los dos paises. La contribucion canadiense a las operaciones
dela ONU se ha alejado cada vez més de la provision de personal de fuerzas armadas,
parainclinarse hacia la seguridad y accién policial, lo que en realidad ha limitado el
rol de Canada en las misiones del mantenimiento de la paz de la ONU. Por el otro
lado, es posible que México comience a contribuir con la misma clase de personal
no militarizado alas misiones de la ONU, pero como un medio menos polémico de
unirse a los esfuerzos internacionales de mantenimiento de la paz.

La reticencia persistente de México a participar en el mantenimiento de la paz
puede estar relacionada de manera directa con las creencias fundamentales que
han guiado, desde hace mucho tiempo, las politicas externas de este pais. David
Mena Alemdn (2005:657) sugiere que ha habido una devocién “como mantra” de
sucesivos gobiernos mexicanos hacia la no intervencién en los conflictos internos
de otros Estados y al derecho a la autodeterminacion. Las doctrinas Carranza
(1917) y Estrada (1931) llegaron a ser pilares concretos en los que se apoyaron
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estos valores centrales. En busqueda de la raiz de la politica mexicana de seguridad
nacional, ligada inseparablemente a las politicas exteriores mds generales, Raul
Benitez Manaut (1996) nos recuerda que México, en los afios que siguicron a su
independencia, era una nacién en potencial estado de sitio. La retérica del destino
manifiesto de la doctrina Monroe se tradujo en pérdidas significativas de territorio
sufridas por México a raiz de la guerra con los Estados Unidos desde 1846 hasta
1848. La posterior intervencién de Francia en los asuntos de México aument? el
agravio. Dados estos primeros anos tortuosos como nacion, no es sorprendente
que México tomara una posicion defensiva en sus relaciones internacionales que
insistia en la necesidad de respetar a todos los paises, no solo en su soberania de
Estado, sino también en su voluntad popular de ciudadania.

Por consiguiente, por razones politicas, si es percibido que el mantenimiento de
la paz interfiere en los asuntos internos o externos de un pais o restringe acciones
que tienen apoyo popular, por lo que podemos esperar que México vea este tipo de
intervenciones con reserva. Ademds, hay aspectos legales y constitucionales sobre
la cuestion de la participacién mexicana en el mantenimiento de la paz. A finales
de los anos ochenta, el articulo 89 de la Constitucién mexicana se modificd, no
solo para consagrar los principios de la autodeterminacién de los pueblos y la no
intervencién, sino también para otorgar al Congreso de la Unién un papel mds
importante en la formulacion de politicas extranjeras —o al menos en la emision de
juicios sobre la conducta del Poder Ejecutivo en torno a las relaciones exteriores—
(Encinas-Valenzuela, 2006). Este no es un punto de menor importancia; al abordar
el mantenimiento de la paz en un estudio de las relaciones México-Canad4, Olga
Abizaid Bucio (2004) enfatiza que el envio de las fuerzas armadas mexicanas fuera
del pais depende de la aprobacién del Senado de la Republica. Y no estd del todo
claro si las fuerzas armadas acogerfan con beneplacito una vocacién pacificadora.
El liderazgo del Ejército y de la Armada parecen divididos ante esta cuestion, con
la Armada mds favorable a la idea, al parecer (Sotomayor, 2006).

El debate sobre la participacion mexicana en el mantenimiento de la paz nunca
habria superado la pura especulacién y contemplacion frivola, salvo que, al poco
tiempo de haber asumido el poder, la administracién de Vicente Fox generé
expectativas de que México desempenaria un papel més activista en los asuntos
internacionales. El primer secretario de Relaciones Exteriores del gobierno de Fox,
Jorge Castanieda, argumenté: “La tinica forma en que nuestro pais pueda balancear
su agenda de politica y sus intereses en el extranjero, es a través de una actividad
muy intensa en el escenario multilateral” (cit. en Bondi, 2004:2). La decisién de
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Meéxico de presentarse como candidato a uno de los puestos no permanentes del
Conscjo de Seguridad de la ONU en 2002-2003 sefial6 con claridad un cambio
de rumbo. En 2004, el sucesor de Castanieda, Luis Ernesto Derbez, encendié un
debate de mayores proporciones cuando planted la posibilidad de que México
contribuyera con tropas a las misiones de mantenimiento de la paz de la ONU
(SourceMex, 2004a). Mds tarde, en ese mismo ao, el secretario general de la
ONU, Koft Annan, realizé una visita a México, y mientras se dirigia al Senado,
“expreso la esperanza de que México considerara participar en las operaciones de
mantenimiento de la paz” (United Nations, 2004). Al mismo tiempo, la ONU
tenfa 50 000 cascos azules desplegados en diecisiete operaciones, y el secretario
general anticipaba una necesidad de 30 000 mds (SoxrceMex, 2004b).

Sin embargo, la peticién de Annan recibié una fria acogida. El secretario Derbez
se apresurd a dejar en claro que México podria proporcionar servicios de apoyo,
pero no personal de combate. Un senador del Partido Revolucionario Institucional
(PRI) reforzd esta postura expresando dudas acerca de que si el Senado aprobarala
participacion de las Fuerzas Armadas Mexicanas en operaciones de mantenimiento
de la paz, serfa a condicién de que el personal estuviera asistiendo en actividades
no militares. José Luis Soberanes Ferndndez, presidente de la Comision Nacional
de Derechos Humanos (CNDH), fue mds tajante: “México no tienen ninguna
razén por contribuir con tropas a las misiones internacionales de mantenimiento
de la paz [...] semejante accién violarfa nuestra tradicién de no intervencion en los
asuntos de otros paises”. Varias organizaciones no gubernamentales mexicanas
coincidieron con la postura de la CNDH (SourceMex, 2004b).

Para muchos canadienses, este acalorado debate sobre la propuesta de participar
en las misiones del mantenimiento de la paz de la ONU surgi6é como una gran
sorpresa; la creencia fundamental de que son peacekeepers (de que, como pais,
contribuyen a las fuerzas de los cascos azules) estd tan integrada en el imaginario
nacional —y de una manera tan positiva— que resulta incomprensible que en otro
pals sea tan problematica y controversial la idea de participar en estas misiones.
Considerando la representacién omnipresente de los cascos azules canadienses: en
la moneda; en el inico monumento militar alzado por el gobierno federal después
dela segunda guerra mundial; en estampillas del correo honrando a Lester Pearson;
en autobiografias superventas, documentales y peliculas, ¢ incluso en comerciales
de cerveza. La génesis y la evolucion de esta intensa identificacion, sin embargo,
es bastante dificil de determinar. El Premio Nobel de Lester Pearson se presenta
como uno de los puntos mas probables de partida. En aquel entonces, este logro
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fue ocasién de un florecimiento de orgullo nacional, y hasta hoy logra despertar
la imaginacion de los canadienses.

Al contemplar su lugar en el mundo, los canadienses tienden a sostener una
clevada opinién de si mismos. En 2005, el Proyecto de Actitudes Globales del
Centro de Investigacion Pew hallé que 94 por ciento de los canadienses creen que
“su pais es bien apreciado por otras naciones”, una proporcion mas alta que la de
dieciséis paises estudiados. Un estudio mas reciente encontrd que 59 por ciento de
los canadienses identifican su pais como uno destacable como “una fuerza positiva
en el mundo hoy”, y al pedir que especificamente identificaran la contribucién més
positiva hecha al mundo por Canadd, 26 por ciento de los canadienses dijo que era
¢l mantenimiento de la paz —un porcentaje mas alto que el asignado a cualquier
otra contribucién (Canada’sWorld, 2008:13, 31).

Sibien estas posturas suenan de algiin modo como un autorreconocimiento, en
realidad los canadienses podrian estar siendo precisos en su evaluacion de cémo
otros en ¢l mundo perciben su pais. A finales de 2006 y principios de 2007, la
BBC, en cooperacién con el Program on International Policy Attitudes (PIPA),
encuestaron a 28 000 personas en veintisiete paises, solicitindoles graduar doce
paises segun su influencia positiva o negativa en el mundo. Canadé recibi6 la
mejor calificacién, con 54 por ciento de las respuestas de que Canada tenia una
influencia principalmente positiva, y solo 14 por ciento evalué de forma negativa
la influencia de Canadd." Gallup International, trabajando en conjuncién con
Voice of the People, hallé resultados similares en encuestas realizadas entre julio
y septiembre de 2006 a 59 000 adultos en sesenta y tres paises; 53 por ciento de
las respuestas develd, en general, una opinién positiva de Canadé, la més alta de
los nueve paises incluidos en esa encuesta (Angus Reid Global Monitoriune 15,
2007).? Finalmente, la encuesta Angus Reid, realizada a finales de 2006, a 5 800
personas en veinte paises, hallé que 67 por ciento de los encuestados cree que
Canadd es un contribuidor al mantenimiento de la paz en el mundo (Angus Reid
Global Monitor, 2006, noviembre 12). No solo en Canad4, sino también alrededor
del mundo, Canada ha sido generalmente percibido en términos positivos —y, al
parecer, la reputacion del pais como promotor del mantenimiento de la paz lo hace
responsable en parte de esta percepcion—.

1 Los otros once paises evaluados eran Gran Bretafia, China, Francia, India, Irdn, Isracl, Japén,
Corea del Norte, Rusia, Estados Unidos, Venezuela y la Unién Europea

2 Las otras naciones evaluadas fueron Japdn, Inglaterra, Estados Unidos, Alemania, Francia, Italia,
Chinay Rusia.
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Es verdad que mas de 120 000 canadienses han prestado servicios en cerca de
cincuenta operaciones de mantenimiento de la paz de la ONU desde 1948 (United
Nations Association in Canada, 2008). En 2010, habfa aproximadamente 2
900 soldados canadienses desplegados en operaciones internacionales (National
Defence, 2010). Entre éstos, treinta y cinco son expertos militares que prestan
servicios en misiones de la ONU y solo veinticinco son de tropas que prestan ser-
vicios en operaciones de mantenimiento de la paz de la ONU. De hecho, en mayo
de 2010, entre las naciones contribuyentes al mantenimiento de paz de la ONU,
Canad4 tenfa el rango de cincuenta y tres (Naciones Unidas 2010b, 2010c). Por
décadas, Canadd contribuyd a todas y cada una de las misiones de mantenimiento
de la paz de la ONU. Esta contribucién llegé a ser un punto de contencién para
quienes criticaban el papel de Canadd en las misiones de la ONU. Se argumenté
que era una politica tan popular entre canadienses que los gobiernos sucesivos ac-
cedieron a las peticiones de la ONU por temor a ser el primer gobierno que dijera
“no”. Hasta finales de los afios ochenta y principio de los noventa, se consideraba
importante el mantenimiento de la paz como parte de las politicas canadienses de
relaciones internacionales y defensa. En 1987, el gobierno Progressive Conservative
(Conservador Progresivo) de Brian Mulroney emiti6 un whitepaper (una declara-
cién de la futura direccién de la politica publica) que reafirmaba la importancia de
la participacion canadiense en el mantenimiento de la paz. Y, en este caso, la politica
fue respaldada con la prictica. Con el fin de la Guerra Fria, fue posible reenfocar
la atencion en conflictos regionales, antes considerados demasiado peligrosos o
desestabilizadores. Los cascos azules eran mucho muy solicitados para ayudar a
supervisar la implementacién de los arreglos de paz, como en el caso de la guerra
Iran-Iraq. Durante este tiempo servian en el extranjero més soldados canadienses
que en ninguna otra ocasion desde la guerra coreana.

La reputacién de Canadd como uno de los paises lideres en el mantenimiento
de la paz, sin embargo, ya no tiene mucho fundamento. De hecho, desde 2003,
Estados Unidos ha proporcionado més personal a las misiones de la ONU que
Canad4. La extrema reduccién de la contribucién canadiense a las misiones del
mantenimiento de la paz de la ONU se explica, en gran parte, como el resultado
de dos tendencias que comenzaron a mediados de los afios noventa.

Primero, el presupuesto para las Fuerzas Armadas de Canadé fue drésticamente
reducido durante este periodo, como parte de los esfuerzos del gobierno federal
paracliminar el déficit. Cuando Jean Chretien asumid el cargo de primer ministro
en 1993, una de las prioridades de su gobierno fue equilibrar el presupuesto. Con
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gastos anuales de 512 mil millones de délares, que representaban 10 por ciento del
total del presupuesto del gobierno, el Departamento de la Defensa Nacional fue
un candidato obvio para recortes (White, 1994; Morton, 2002). Asimismo, con
el fin de la Guerra Fria, los canadienses estaban generalmente entusiasmados por
cosechar por fin los beneficios financieros de un dividendo de la paz. En palabras
del historiador Norman Hillmer, los canadienses sentian “que los militares no
tenfan mucho que hacer y los americanos nos protegerfan de todos modos” (cit.
en Galloway, 2006: A4). Y, entonces, comenzaron los recortes. Entre 1985y 1989,
en promedio, la proporcién de los gastos militares del producto interno bruto eran
de 2.1 por ciento. Para 1999, esta cifra habia bajado en extremo a 1.2 por ciento.
El gobierno alcanzé este ahorro, en gran medida, con la suspension o cancelacion
de compras de nuevo equipamiento y con reducciones en el nimero de personal
militar. En 1990, el nimero promedio de personal en las Fuerzas Armadas cana-
dienses era de 87 000. Hacia el fin de la década, este nimero habia descendido
259 000 (Defence Expenditures, 2000). Sin duda, tan dristica reduccién tuvo
un impacto en la capacidad del gobierno de responder a peticiones de asistencia
en el mantenimiento de la paz, en una época en la que el nimero de operaciones
internacionales estaba en aumento. Esta misma contradiccién, sin duda, pesaba en
la mente del general John de Chastelain, jefe de personal de las Fuerzas Armadas
en aquel entonces, cuando, en una entrevista en 1991, advirtié: “Nuestro proble-
ma es convencer al gobierno de que al darnos menos dinero, realmente significa
menos defensa. No pueden darnos menos y esperar que hagamos tanto” (cit. en
Fulton, 1991:25).

La segunda tendencia en los anos noventa, que en tltima instancia llevé a una
reduccién significativa en la cantidad de personal de las Fuerzas Armadas cana-
dienses disponibles para prestar servicio a la ONU, era la necesidad de recurrir
cada vez més a operaciones militares mds grandes y complejas para enfrentar las
crisis internacionales. Los académicos no tardaron en desarrollar un nuevo voca-
bulario que describia lo que era reconocido como una nueva era de mantenimiento
de la paz: establecimiento de la paz, pacificacion, imposicion de la paz, misiones
estabilizadoras, etc. Cual sea la terminologia favorecida, estas operaciones tenfan
una caracteristica en comun: estaban autorizadas, bajo el capitulo 7 dela Carta de
la ONU, para utilizar la fuerza en el cumplimiento de sus mandatos. Los criticos
del mantenimiento de la paz plantean que esta evolucién seiala el fin las misiones
“tradicionales” de la ONU, en otras palabras, misiones que fueron autorizadas
bajo el capitulo 6 y solo podian recurrir al uso de la fuerza estrictamente para la
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autodefensa.’ Sin embargo, seria una simplificacién excesiva interpretar la evo-
lucién histérica del mantenimiento de la paz como una evolucién lineal que de
modo paulatino incrementaba el uso de la fuerza en las operaciones. Desde los
afios sesenta, es posible reconocer las caracteristicas de la supuesta nueva era del
mantenimiento de la paz, como el uso mas liberal de la fuerza para cumplir con los
objetivos de una misién; por ejemplo, en el caso de ONUC (Findlay, 1999). Y en
2010, de las quince operaciones de la ONU, solo la mitad tuvo autorizacién para
usar la fuerza bajo el capitulo 7. Cuatro operaciones adicionales, administradas
por el Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz de la ONU son
claramente operaciones regidas por el capitulo 6. Ya en la década de los noventa, era
ciertamente mas comuin de lo que fue previamente parala ONU permitir el uso de
la fuerza por los cascos azules, pero las operaciones més “tradicionales” siguieron
siendo importantes a lo largo de la década y desde entonces.

El caos que sobrevino a la desintegracion de Yugoslavia ofrece un buen ejemplo
de como las operaciones de Canadé en el exterior comenzaron a cambiar en los anos
noventa, en parte como respuesta a tales tendencias en el mantenimiento de la paz.
La presencia militar canadiense en los Balcanes comenz6 con el despliegue de obser-
vadores militares en septiembre de 1991. El febrero siguiente, la ONU establecid la
Fuerza de Proteccién de las Naciones Unidas (FORPRONU), y Canad4 realizé con-
tribuciones importantes de personal, tanto en nimero como en liderazgo. Mientras
la situacién se hacia cada vez mas compleja politica y militarmente, la sobrecargada
burocracia asociada con el manejo de la misién en los Balcanes se hizo muy evidente
en Nueva York, y estd bien descrita desde la perspectiva canadiense por el general
de divisién Lewis Mackenzie (1993) en su autobiografia Casco azul: El camino a
Sarajevo (Peacekeeper: The Road to Sarajevo). Hasta los afios noventa, las Naciones
Unidas envi6 a terreno un promedio de seis operaciones a la vez. Esta cantidad se
ha duplicado y triplicado en los ultimos veinte afos. Este ritmo de expansion ha
resultado problemético. La ONU siempre habfa manejado el mantenimiento de la
paz de una manera ad hoc —la idea en sf no fue contemplada cuando su carta fue
claborada en los afos cuarenta—. Como resultado, el equipo burocritico requerido
para supervisar y mantener soldados en terreno se improvisaba en el momento.
La Secretarfa se debatia bajo el peso de la rapida expansion de las actividades de
mantenimiento de la paz; combinado con el apoyo inconstante del Consejo de
Seguridad para las mismas misiones que autorizaba, y que cred condiciones propicias

3 Capitulo 6: Resolucién Pacifica de Controversias; capitulo 7: Accién en Caso de Amenazas ala
Paz, Quebrantamientos de la Paz o Actos de Agresion
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para fracasos en el terreno. En poco tiempo se hizo evidente que la ONU estaba
mal preparada para dedicarse a la imposicion de la paz.

Cuando una crisis internacional requerfa una misiéon mds compleja y con un
uso expandido de la fuerza, la ONU delegaba la autoridad para que alguna orga-
nizacién regional de seguridad se hiciera cargo del asunto, como fue el caso de la
OTAN en los Balcanes, o encargaba a una sola nacién lo suficientemente fuerte
para responder militarmente, como fue el caso de Estados Unidos en Somalia.
Esto marcé el comienzo de las contribuciones militares significativas hechas por
Canad4, misiones de imposicién de la paz o desestabilizacidn, llevadas a cabo o
por la OTAN o por coaliciones de estados, formadas de forma improvisada, para
resolver las crisis internacionales que surgian. En el caso de la ex Yugoslavia, la
FORPRONU cedid el paso a dos misiones sucesivas de la OTAN: IFOR en 1995 y
SFOR en el mismo ano. De este modo, la contribucién canadiense a la imposicién
de paz en los Balcanes fue transferida desde la ONU a la OTAN; un pequefio
grupo de ocho canadienses seguia en la cede central de la OTAN en Sarajevo. De
la misma manera, Canadé particip6 en la Operacion de las Naciones Unidas en
Somalia I (ONUSOM), hasta que la ONU decidié que se requerfan medidas més
fuertes para enfrentar el aumento de disturbios en ese pafs. La ONU autoriz6 una
Fuerza de Tareas Unificada (UNITAF) formada bajo el liderazgo y el mandato de
Estados Unidos. Canadé contribuy6 ala UNITAF desde diciembre de 1992 hasta
marzo del 1993 y luego a su sucesor ONUSOM II, hasta mayo de 1994, cuando
los soldados canadienses fueron retirados casi un ano antes que la ONUSOM
II concluyera sus operaciones. Ya para principios de 1996, habfa menos de mil
canadienses en total prestando servicio en todas las misiones de mantenimiento
de la paz de la ONU, lo que marcé el comienzo de una consistente tendencia de
declive. Las experiencias de los Balcanes y de Somalia constituyeron importantes
precedentes para la participacion canadiense en misiones de imposicion de la paz,
conducidas, no bajo el auspicio de la ONU, sino de la OTAN, en el contexto de
misiones especificas de coaliciones de naciones voluntarias. En los ltimos afios,
la mayoria de personal militar canadiense que ha prestado servicios en el exterior
lo ha hecho, no a través de las misiones de mantenimiento de paz de la ONU, sino
en Afganistan como una contribucion a la “guerra contra el terrorismo.”

El titulo de este articulo, “Pacificar o no Pacificar? Una comparacion entre
Canadd y México”, enmarca una pregunta a la cual no existen respuestas simples o
conclusivas. En 1965, en Banft, la percepcion del mantenimiento de la paz desde las
perspectivas de estos dos paises norteamericanos parecia mucho menos ambigua,

44

Revista de El Colegio de San Luis o Nueva época e afio IV, nlimero 7 o enero a junio 2014 ¢ El Colegio de San Luis
¢Pacificar o no pacificar? Una comparacién entre Canadd y México e Kevin Spooner



aunque divergente. Canadd, como una potencia mediana, habia comenzado a
acoger un papel de mantenedor de la paz, que llegaria a ser, alo largo de una gran
parte de la segunda mitad del siglo XX y principios del XXI, lo que definirfa el
lugar de esa nacién en el mundo, tanto para los canadienses como para otros. Sin
embargo, cabe observar que la coleccién de ponencias de esa conferencia en Banff
ya revela una voz critica hacia la participacién de Canadé en el mantenimiento de
la paz (Gordon, 1966). Desde la perspectiva de Mario Ojeda Gémez, la respuesta
de México a la opcidn de participar en el mantenimiento de la paz con un “no”
rotundo permanecio consistente y clara por décadas.

La situacion contemporanea es, sin duda, mucho mas compleja. Si bien México
ha apoyado mediante contribuciones econdmicas los esfuerzos de la ONU para
el mantenimiento de la paz, no ha proveido personal de las fuerzas armadas. La
peticion del secretario general Koft Annan en 2004 de que México reconsiderara
esta posicion resulté en una reaccién inicial mas bien negativa; no obstante, parece
haber provocado un debate en que se podia ver a México més dispuesto a cooperar
con personal militar como parte del esfuerzo internacional de mantenimiento de
la paz. En 2005, el Senado aprobé una enmienda al articulo 76 de la Constitucién
mexicana, permitiéndole al presidente enviar tropas tanto para misiones de com-
bate como de no combate. Bajo esta nueva enmienda, el presidente atn requiere
la aprobacion del Senado para que fuerzas mexicanas se adhieran a una mision de
mantenimiento de la paz que incluya el combate, pero el presidente no requiere
de dicha aprobacién para enviar fuerzas militares en misiones humanitarias. La
opinién del publico mexicano estd ahora casi igualmente dividida en el asunto de
la participacion de México en el mantenimiento de la paz. Un sondeo de 2006 en-
contr6 que 49 por ciento de los encuestados “piensan que México deberia participar
en las acciones multilaterales dirigidas por la ONU para restaurar o mantener la
paz en paises afectados por conflictos violentos (Gonzélez y Minuskin, 2006:37),
y43 por ciento se opusieron a esta posicion. Finalmente, la administracién del pre-
sidente Felipe Calderén seguia el ejemplo de su predecesor con un enfoque menos
aislacionista de politica extranjera. Era significativa también la decision de postular
para un puesto no permanente en el Consejo de Seguridad de la ONU en 2009-
2010, a pesar de las verdaderas dificultades politicas en la relacion México-Estados
Unidos que marcaron el tltimo periodo de México en el Consejo de Seguridad
(Secretarfa de Relaciones Exteriores, 2008). El escenario parece estar listo para que
Meéxico haga su entrada con los cascos azules, quizé al principio con contribuciones
de personal militar y no militar a misiones autorizadas bajo el capitulo 6.

Revista de El Colegio de San Luis o Nueva época e afio IV, nlimero 7 o enero a junio 2014 ¢ El Colegio de San Luis
¢Pacificar o no pacificar? Una comparacién entre Canadd y México e Kevin Spooner



Canadd podria aprender bastante de la actitud cuidadosa de México frente al
mantenimiento de la paz y la intervencion internacional, y a los canadienses les
haria bien aprender més sobre “lo real” en lugar de “lo imaginado” en cuanto alas
actividades de sus fuerzas militares. Existe una contradiccién inconfundible entre
las contribuciones reales de las fuerzas armadas canadienses al mantenimiento de
la paz y la percepcion de los canadienses de la importancia del apoyo de Canada
para las misiones de la ONU. Esta brecha entre percepcién y realidad se ha hecho
atn mas deslumbrante desde marzo de 2006; después de esa fecha, el nimero
total de canadienses que han prestado sus servicios con la ONU no ha excedido
nuncalos 200. Ademads, desde entonces, las fuerzas policiales han consistentemente
sobrepasado el personal de las fuerzas armadas en la contribucién canadiense a las
operaciones de la ONU. Resulta curioso que México podria perfectamente entrar
en el oficio de mantenimiento de la paz al proporcionar personal para operaciones
humanitariasy del capitulo 6, justo como Canadd aparenta haber tomado el mismo
enfoque, aunque en su caso como una estrategia de escape para retirarse de sus
niveles de compromiso anterior con las misiones de la ONU.

Los serios recortes presupuestarios a las fuerzas armadas canadienses en los
afos noventa, dado que coincidieron con la creciente buena disposicién de Canadéd
para contribuir con el mantenimiento de la paz llevado a cabo por la OTAN y en
otros arreglos al estilo ad hoc, prepararon el escenario para el periodo posterior
al 9/11 y la significativa contribuciéon de Canad4 a las operaciones de la OTAN
en Afganistan. Las politicas de defensa y de relaciones exteriores en Canadé lle-
garon a ser dominadas por la misién en Afganistan, con el efecto de dejar todas
las prioridades eclipsadas, incluyendo la participacién en el mantenimiento de
la paz de la ONU. Es cierto que los limitados recursos financieros restringen las
opciones politicas y dejan a los gobiernos con decisiones dificiles, no obstante, es
problematico el permitir que las relaciones internacionales de Canada se vuelvan
unidimensionales. Tanto més, considerando la percepcion e informacion errénea
que caracteriza la visién de los canadienses con respeto del papel de sus fuerzas
armadas en el mundo.

Comencé citando a Mario Ojeda Gémez. Parece apropiado terminar con un
retorno a Banfty los comentarios de Lester Pearson que concluyeron la conferencia.
Al referirse a la relacién de Canadé con la OTAN, el primer ministro hizo una
pregunta retérica que parece particularmente apropiada a la situacion actual: “sQué
sentido tiene ser una potencia media que apoya una Alianza Atldntica si hemos
desaparecido, 0 no existimos en Asia, o en el Pacifico, o en Africa?”. Es quizd el
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momento para reconocer que el marco politico binario que establece una dicotomia
entre las operaciones militares de la OTAN y las de mantenimiento de la paz de la
ONU es demasiado simplista para entender las prioridades, competitivas y a veces
complementarias, para las politicas canadiense de defensa nacional.
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La guerra contra las drogas en México, la politica
exterior canadiense y los derechos humanos

RESUMEN

En la actualidad, la politica exterior de Canad4 hacia México se enfoca principalmente en
el comercio, la inversién y la seguridad, mientras que los derechos humanos tienen escasa
visibilidad en la agenda bilateral. El presente articulo argumenta que esta escasa visibilidad
se debe a tres razones. Primera, la concepcién limitada de democracia electoral del gobierno
canadiense evita que éste considere discutir los abusos de derechos humanos en su agenda con
México porque es considerado una democracia. Segunda, un enfoque de derechos humanos
hacia México podria afectar la actual estrategia gubernamental canadiense de comercio e
inversion, en particular en el sector minero, respecto de su pais vecino del sur. Tercera, la sub-
ordinacién de los asuntos de derechos humanos en México a la agenda bilateral de seguridad
coincide con la estrategia doméstica de seguridad canadiense.

PALABRAS CLAVE: POL{TICA EXTERIOR CANADIENSE, DROGAS, VIOLENCIA, MEXICO, MINERfA, DERECHOS
HUMANOS.

ABSTRACT

Canada’s foreign policy towards Mexico is mostly focused on trade, investment and security
while human rights issues have low visibility in the bilateral agenda. The article argues that
the low visibility of human rights violations in Mexico in Canada’s foreign policy is due
to three reasons. First, a narrow conception of electoral democracy prevents the Canadian
government from engaging into a discussion on human rights abuses in Mexico because the
latter is considered a democracy. Second, a human rights focus towards Mexico might hinder
Canada’s current strategy of trade and investment, particularly in the mining sector, with its
southern neighbour. Third, Mexico’s subordination of human rights issues to the security
agenda resembles that of Canada’s security strategy in domestic politics.

KEYwoORrDS: CANADIAN FOREIGN PoLicy, DRUGS, VIOLENCE, MINING, MEX1CO, HUMAN RIGHTS.
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LA GUERRA CONTRA LAS DROGAS
EN MEXICO, LA POLITICA EXTERIOR CANADIENSE
Y LOS DERECHOS HUMANOS

HeprziBAH MUNOZ* | LESLIE JEFFREY**

Durante los afios noventay principios de 2000, el proceso de liberalizacién econé-
micay electoral en México se incrementd. Ejemplo de ello, en el démbito econdmico,
fue la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) por
Canada, México y Estados Unidos en 1993. Los promotores del TLCAN argu-
mentaban que éste serfa beneficioso para México, ya que el resultante incremento
del comercio y de la inversién extranjera directa proveerian mds y mejores puestos
de trabajo a los mexicanos, lo que mejoraria las condiciones de vida en este pais
(Ugalde,2002). Sin embargo, los resultados del TLCAN distan de dichas expectati-
vas. Bajos niveles de inversion y de crecimiento han persistido. Los logros limitados
en la ampliacién de plazas laborales en el sector manufacturero y de servicios han
sido desplazados por las grandes pérdidas de empleo en el sector agricola (Zepeda
et al., 2009). Politicamente, el triunfo del Partido Accién Nacional (PAN) como
partido opositor en las elecciones presidenciales de 2000 parecia marcar el inicio
de la transicion democratica en el pais después de mas de setenta afnos del régimen
autoritario del Partido Revolucionario Institucional (PRI) (Wise, 2003). Es en este
contexto de apertura econdmica y de liberalizacion electoral donde los niveles de
violencia asociada con el trifico de drogas y su combate se han incrementado en
México. De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadisticas y Geografia (INEGI,
2012), ms de cien mil personas han tenido muertes violentas entre 2006y 2011,
y més de quince mil personas han sido desaparecidas en el contexto de la guerra
contra las drogas entre 2006 y 2012 (UNOHCHR, 2012).

Es en este contexto de apertura econdmica y electoral donde las relaciones bila-
terales de Canad4 hacia México se han desenvuelto en los tltimos veinte afios. En
laactualidad, la politica exterior de Canadé hacia México se centra en el comercio,
lainversién y la seguridad, en tanto que los derechos humanos tienen escasa visibi-
lidad en la agenda bilateral. Esta escasa visibilidad se debe a tres razones. Primera,
la concepcién limitada de democracia electoral del gobierno canadiense evita que
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éste considere discutir los abusos de derechos humanos en su agenda con México
porque es considerado una democracia: “los gobiernos democriticos no acusan
a sus amigos democréticos de violaciones de derechos humanos” (2012, marzo
7, comunicacién personal). Segunda, un enfoque de derechos humanos hacia
Meéxico podria afectar la actual estrategia gubernamental canadiense de comercio
¢ inversion, en particular en el sector minero, hacia su pais vecino del sur. Tercera,
la subordinacién de los asuntos de derechos humanos en México a la agenda bila-
teral de seguridad coincide con la estrategia doméstica de seguridad canadiense.

El articulo se divide en tres partes; en la primera se discuten las principales
areas de cooperacién entre Canadd y México; en la segunda, se problematizan
concepciones de democracia electoral y la separacion entre Estado y sociedad civil,
que han influido de manera importante en la politica exterior canadiense hacia
México. Un andlisis critico de estos conceptos permite entender la complejidad
de la violencia en México y las implicaciones del enfoque de seguridad canadiense
en la intensificacién de la violencia en México. La terceray tlltima parte considera
cémo el enfoque de seguridad hacia México coincide con la intensificacién del
Estado policial en Canadd.

LA AGENDA DIPLOMATICA ENTRE MEXICO Y CANADA
Y LA “GUERRA CONTRA LAS DROGAS’

Durante los tltimos afios, la politica exterior canadiense hacia México ha estado
dirigida a la promocién del comercio y la inversién, en particular en el sector mi-
nero (Gauthier y Meredith, 2010). Como resultado, 77 por ciento de la minerfaen
México estd bajo el control de compaiifas canadienses (Rodriguez, 2010). En cuanto
ala problemdtica migratoria, el gobierno canadiense ha negociado con México una
seric de memordndums de entendimiento en relacién con el Programa Temporal
de Trabajadores Agricolas para tener acceso a mano de obra barata mexicana, y
as{ disminuir costos de produccién en el sector agricola canadiense (Basok, 2000).
Desde 2009, el gobierno canadiense ha requerido a los ciudadanos de México visas
de ingresos para evitar el incremento de peticiones de asilo y refugio por parte de
mexicanos. En 2013, México también fue incluido en la lista de “paises seguros”
por el Ministerio de Ciudadania e Inmigracién (Levitz, 2013); esto significa que
ciudadanos de estos paises tendran més dificultades para obtener asilo politico en
Canada basado en criterios como la existencia de leyes democréticas y sistema de
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justicia que les permite a estos ciudadanos atender sus demandas de proteccién a
sus derechos y libertades en sus propios paises (Black, 2013).

Respecto de la violencia relacionada con el narcotréfico y la militarizacién en
Meéxico, desde 2009 el gobierno canadiense ha enfocado su estrategia hacia la
cooperacion en materia de seguridad, a través de las mesas de discusion politico-
militares, consultas en materia de seguridad entre el gobierno canadiense y el
mexicano y asistencia técnica en reformas judicial, asi como entrenamiento en
actividades policiales en México. La asistencia técnica en la reforma del siste-
ma de justicia en México estd ligada con las iniciativas del gobierno mexicano
para fortalecer la independencia judicial y la profesionalizacién de los abogados
(DFAITa, 2012). La Policia Montada Canadiense y el Colegio Canadiense de
Policias encabezan el entrenamiento en acciones policiales en México (Embajada
Canadiense en México, 2012). Otro ejemplo del enfoque de seguridad canadien-
se hacia México es la Reunién de Ministros de Defensa de América del Norte,
en Ottawa, en 2012. En esta reunidn, los tres ministros de Defensa discutieron
la estrategia militar compartida, la localizacién e interdiccién de drogas en los
mares, la institucionalizacién de futuras reuniones y el desarrollo de un marco
de referencia para la cooperacion. Este marco de referencia incluye el andlisis de
amenaza y de defensa conjuntos, el apoyo a las agencias publicas de seguridad
para combatir el trafico de drogas y el fortalecimiento de los foros hemisféricos
de defensa (Departamento de Defensa de Estados Unidos, 2012). Por lo tanto,
la promocién de la inversion minera, libre comercio y politicas de inmigracién
para acceder a mano de obra barata mexicana y el enfoque policial y militar de la
cooperacién prevalecen en la politica exterior canadiense hacia México. El énfasis
en los mercados y la seguridad también se manifiesta en los grupos de trabajo de
colaboracién Canadd-México (Canada-Mexico Partnership o CMP). Estos grupos
de trabajo abarcan cuestiones de energfa, medio ambiente y recursos forestales,
vivienda, capital humano, movilidad del trabajo, comercio, innovacién e inversién
(Gobierno de Canad4 y Gobierno de México, 2011). Esto se repite en lo regional
en América del Norte, donde el libre mercado y la seguridad configuran el prin-
cipal enfoque de la estrategia canadiense hacia México. Este se manifestd cuando
el primer ministro canadiense Stephen Harper declard, en la cumbre de América
del Norte en 2012, que “Canadé desea seguir colaborando con Estados Unidos
y México para promover los principios democréticos, la estabilidad regional y el
crecimiento econémico basado en los mercados con nuestros socios en el hemisferio

occidental” (DFAITb, 2012).
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Enlo continental, la politica canadiense hacia México se engloba en la Estrategia
de Canadd hacia el Continente Americano, que se refiere principalmente a
Latinoamérica y el Caribe. Esta estrategia fue lanzada en 2007; sus principales
objetivos son el crecimiento econdmico, la gobernabilidad democratica y la seguri-
dad comun. El Programa de Construccién de Capacidades Anticrimen de Canadé
es parte de esta estrategia, y fue publicado en 2009, en Guadalajara, durante la
Cumbre de América del Norte. Cada afio, el gobierno canadiense canaliza quince
millones de d6lares canadienses a este programa para el combate del crimen orga-
nizado en Latinoamérica y el Caribe (DFAITc, 2012). Muchos de los programas
bilaterales mencionados anteriormente entre México y Canadd son financiados por
ese programa. Es asi como las acciones del gobierno canadiense hacia México y el
continente en los tltimos afios sugieren una tendencia a enfatizar el libre mercado
y la cooperacion en seguridad, con una escaza atencion a los derechos humanos.

¢ESTADO CONTRA CRIMEN ORGANIZADO?

La orientacién de la politica de seguridad canadiense hacia la violencia en México
estéd basada en la suposicién de la separacion del Estado y la sociedad y concepciones
limitadas de democracia. La separacion entre el Estado y la sociedad civil puede
encontrarse en la metodologfa pluralista de Max Weber, en la que todos los aspec-
tos de la sociedad, como la economia, el Estado y la sociedad civil, son vistos como
entidades auténomas separadas una de la otra (Burnham, 2006). El principal pro-
blema con esta separacion es la cosificacién del poder estatal como una comunidad
humana que clama el monopolio legitimo del uso de la fuerza fisica dentro de un
territorio, mientras que se equipara a la sociedad civil con intereses privados (Bieler
y Morton, 2006). Por ello, el Estado aparece como una institucién limitada a los
lideres politicos y los funcionarios de gobierno con lazos externos ala sociedad civil.
Dicha perspectiva ignora que el Estado no es solamente el aparato gubernamental
operando dentro de la esfera publica del gobierno, partidos politicos y las fuerzas
armadas, sino también es parte de la esfera privada (Bieler y Morton, 2006).

Asi, interpretaciones que separan y cosifican al Estado y la sociedad civil como
entidades opuestas informan el andlisis sobre el papel del Estado en la lucha contra
el crimen organizado y las nociones de Estado fragil o fallido. A través de este lente,
el Estado mexicano es descrito como separado y auténomo del crimen organizado,
donde el primero intenta abatir a este tltimo a través de la militarizacién. Casos
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de colaboracién entre autoridades publicas y crimen organizado son vistos como
signos de un Estado fragil o fallido. Por lo tanto, la asistencia militar y de seguri-
dad es vista como una contribucién en la lucha contra el crimen organizado para
fortalecer al Estado mexicano, desde el punto de vista del gobierno canadiense. De
esa misma forma, la construccién de capacidades policiales es considerada necesaria
para evitar la fragilidad del Estado mexicano.

Asi también, la politica exterior canadiense estd basada en nociones de de-
mocracia de procedimiento (procedural democracy), la cual es definida como la
habilidad de los votantes para elegir a sus representantes en elecciones libres, asi
como la separacién de poderes de gobierno (Dahl, 1998). Dichas definiciones estin
ligadas a conceptos de democracia de mercado que surgieron en los afios ochentay
noventa en Latinoamérica. En este tipo de democracia se asume que los gobiernos
necesitan liberalizar las elecciones para asegurar la estabilidad de los mercados y
evitar la salida de capitales ante la inestabilidad politica propiciada por la ausencia
de elecciones libres. Desde esta perspectiva, la disciplina del mercado obliga a los
paises a mantener elecciones libres, mientras que el crecimiento econdmico que
resulta del libre mercado facilita la creacién de una clase media mas democratica
(Robinson, 2000; Garth, 2007).

Estos dos conceptos detras de la politica exterior canadiense hacia México
ignoran la complejidad de la violencia en este tltimo. La descripcién del crimen
organizado en oposicion al Estado ignora la existencia de autoridades regulatorias
paralelasy de economias informales e ilegales que no debilitan el poder del Estado
(Desmond Arias y Goldstein, 2010). Por el contrario, el Estado y dichas autoridades
paralelas se constituyen una a la otra. Por ejemplo, los recientes casos de presun-
ta colaboracion entre los gobernadores de Tamaulipas y el crimen organizado
muestran c6mo estos politicos no fueron necesariamente “corrompidos’, sino que
negociaban los términos en los cuales el Cartel del Golfo podia operar en esa juris-
diccién a cambio de retribuciones financieras y apoyo econémico para campanas
politicas (Redaccidn, 2012). Es asi como estas autoridades no son necesariamente
manipuladas o sobornadas, sino que son participantes principales y negociadores
en los tratos con el crimen organizado. Otro ¢jemplo es la participacion, directa o
indirecta, de fuerzas de seguridad del Estado en las desapariciones forzadas. Esta
participacién indirecta incluye la negligencia de las autoridades, lo cual continta
generando impunidad. De acuerdo con las Naciones Unidas, muchos de los casos
de desaparicion forzada son reportados ¢ investigados como otro tipo de ofensa,
o ni siquiera considerado como ofensas (UNOHCR, 2012).
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La fortaleza de los carteles de la droga y de sus conexiones con el poder estatal
también muestra cmo las estructuras paralelas estatales son esenciales en la re-
composicion del poder. En México, esta recomposicion toma la forma de control
estatal con una fachada de democracia. Es en este contexto donde la cultura del
terror promovida por el crimen organizado y la militarizacion establece relaciones
de autoridad sobre las poblaciones locales fuera de los mecanismos democréticos
(Hunt, 2006). De hecho, el crimen organizado fortalece el poder politico de acto-
res estatales que buscan retener control al simultineamente amenazar y proteger
a los ciudadanos (Das y Poole, 2004; Sanford, 2004). Amenazas de muerte y
asesinatos de periodistas son ejemplo de esto. En la costa este de Veracruz, cuatro
periodistas fueron asesinados en un periodo de cinco dias en 2012. Todos estos
periodistas reportaban la violencia ligada al narcotréfico en este estado y algunos
también eran criticos de las politicas estatales (Rapporteurs Sans Frontiers, 2012).
El contexto general de violencia en contra de los periodistas en México hallevado
ala autocensura en asuntos relacionas con los carteles de la droga y las autoridades
gubernamentales, incrementando la impunidad y reproduciendo las estructuras
sociales existentes que sustentan en lo local el poder estatal (Committee for the
Protection of Journalists, 2010).

Es asi como los conceptos de democracia electoral y Estado contra el crimen
organizado en los que se basa la politica exterior canadiense no logran abordar la
situacion de violencia en México, sobre todo las confusas lineas entre el poder del
crimen organizado y el estatal. Por el contrario, dichas suposiciones disfrazan la
compleja realidad en México y evitan que el Estado canadiense reflexione sobre
las repercusiones sociales de sus politicas hacia México. Desde esta perspectiva, la
politica exterior canadiense respecto de la crisis de seguridad en México basada en
entrenamiento militar y cooperacién en seguridad no asiste a la disminucion de
violaciones de derechos humanos en México. Por el contrario, la politica exterior
canadiense podria estar facultando a aquellos grupos dentro del Estado con lazos
cercanos con los carteles de la droga (2012, marzo 7, comunicacién personal).
Asimismo, el enfoque gubernamental canadienses hacia el apoyo de la militariza-
cidn a través del entrenamiento de fuerzas armadas y policiacas en México podria
debilitar las organizaciones y movimientos ciudadanos que buscan alternativas més
alld de estrategias militares y policiales para detener la espiral de violencia en el pais.

También, las consideraciones del concepto de democracia electoral contenidas
en la politica exterior canadiense ocultan el desempoderamiento real de los ciuda-
danos en el contexto de violencia mexicano. Esta nocién de procedimiento de la
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democracia electoral es evidente en los criterios implementados por el Ministerio
de Inmigracién y Ciudadania de Canad4. Este tltimo determina si un pais debe
serincluido en lalista de paises seguros para peticiones de asilo y refugio, basado en
la existencia de un sistema judicial independiente y organizaciones de la sociedad
civil, reconocimiento de derechos y libertades basicas y mecanismos para abordar
violaciones de estos derechos o libertades. Es asi como este criterio de pafs seguro,
en el que México estd incluido, es utilizado por el gobierno canadiense en el pro-
cesamiento de apelaciones de peticiones de asilo y de refugio. Esto contrasta con
la situacién de violencia en México, lo cual revela las limitantes de los conceptos
de democracia de procedimiento y liberal utilizados para evaluar las condiciones
de proteccion de derechos y libertades en un pais. A diferencia de los conceptos de
democracia empleados por el gobierno canadiense para nombrar a México como un
pais seguro, la definicién de democracia disyuntiva describe el contexto mexicano.
De acuerdo con Teresa Caldeira (2000), este tipo de democracia se caracteriza por
la expansién de ciudadania politica, elecciones libres y regulares, organizaciones
partidistas libres, nuevos liderazgos politicos y poderes legislativos y judiciales
funcionales en un contexto de violencia asociada con impunidad, privatizacién
de la justicia, abusos de las fuerzas armadas y la destruccion de espacios publicos.
Una democracia disyuntiva también es acompafada por la deslegitimacién de la
ciudadania civil. Dicha deslegitimacién surge de la falta de efectividad del sistema
de justicia, el ¢jercicio de la justicia por una elite privilegiada y una constante vio-
lacién de los derechos humanos, particularmente por el Estado (Caldeira, 2000).

Los conceptos limitados de democracia utilizados por el gobierno canadiense
para interpretar el contexto politico mexicano tienen efectos concretos que se
traducen en la falta de inclusion del tema de los derechos humanos, ya que México
es considerado una democracia. Mientras distintas organizaciones de derechos
humanos han hecho evidente la situacién de democracia disyuntiva en México, la
politica exterior canadiense contintia abordando los temas de violencia e impuni-
dad en México como un asunto de seguridad aislado de cuestiones de democracia
sustantiva. Es importante notar que esta exclusion del tema de derechos humanos
en la relacién México-Canada ha permitido que las companias mineras cana-
dienses continten recibiendo apoyos del gobierno federal canadiense a través de
Export Development Corporation y se sigan beneficiando de las condiciones de
impunidad en México, especialmente en los ataques a activistas opositores a los
proyectos mineros. Con el TLCAN, la inversion minera canadiense en México se ha
incrementado debido a la apertura de este sector y la proteccion que inversionistas

57

Revista de El Colegio de San Luis o Nueva época e afio IV, nlimero 7 o enero a junio 2014 ¢ El Colegio de San Luis
La guerra contra las drogas en México, la politica exterior canadiense y los derechos humanos e Hepzibah Mufioz M. y Leslie Jeffrey



internacionales tienen en este tratado, en especial en el capitulo 11 del TLCAN.
Este tltimo permite alos inversionistas privados extranjeros demandar a los Estados
miembros del TLCAN si sus leyes domésticas danan las ganancias o el potencial de
rentabilidad de sus inversiones en México, Estados Unidos o Canad4. Para 2007,
mas de cincuenta por ciento de las concesiones mineras a extranjeros en México
estaban bajo el nombre de compaiifas canadienses (Dhilon, 2007). Canadd es el
cuarto pais con mayor inversion en México, con el mas alto indice de ganancias
en el pais (Rodriguez, 2009). Dicha inversion ha tenido impactos ambientales
en comunidades locales, incluyendo contaminacién de mantos fridticos y rios
que ha provocado la muerte de peces y ganado, asi como impactos en la salud de
las comunidades. Es por ello que las comunidades donde estos proyectos tienen
lugar han decidido oponerse a estas inversiones por sus efectos negativos sobre los
ecosistemas, la economia local y la salud.

A pesar de la negativa comunitaria a estos proyectos, las compafifas mineras
canadienses han realizado las extracciones minerales planeadas de dos formas.
Por un lado, las compafifas mineras canadienses han llevado a cabo procesos de
consultas falsas y/o dudosas y/o persuadido a lideres de la comunidad para apa-
rentar haber conseguido el consentimiento de la comunidad con respecto de la
explotacion de sus recursos naturales. Por otro lado, las comunidades y activistas
que se oponen a los proyectos mineros constantemente reciben amenazas, presu-
miblemente, de grupos armados contratados por las compaiias canadienses en
colaboracién con autoridades locales (PRODESC, 2013). Es asi como las firmas
canadienses también se benefician de la naturaleza disyuntiva de la democracia
en México y de la exclusion de temas de derechos humanos en la agenda bilateral
México-Canada. Diversas fuerzas politicas dentro de Canadd han intentado incluir
el tema de derechos humanos en las inversiones mineras canadienses en América
Latinaa través de laley C-300. Esta ley tenia como objetivo investigar las quejas en
contra de las companias mineras con inversién fuera de Canadé con la intencién
de abordar los abusos de derechos humanos y los dafios ambientales perpetrados
por estas firmas. Sin embargo, esta ley no fue aprobada debido a la oposicion del
Partido Conservador, cuyo lider, Stephen Harper, ha sido el Primer Ministro
desde 2006. Es asi como la indiferencia en cuestiones de derechos humanos en la
agenda bilateral y la situacién de violencia e impunidad en México han permitido
a las companias mineras canadienses llevar a cabo proyectos sin tomar en cuenta
suimpacto en las comunidades locales y hasta violar derechos humanos con tal de
cjecutar sus planes de extraccion mineral.
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El gobierno canadiense, al centrar su relacién con México en asuntos de seguri-
dad e inversion basados en conceptos de democracia de procedimientos y de auto-
nomia estatal con respecto del crimen organizado, ha dejado de lado las discusiones
de derechos humanos en la agenda bilateral. Dicha posicién tiene implicaciones
concretas. Por un lado, no existe garantia de que la cooperacion en seguridad en
la agenda bilateral sea utilizada en beneficio de las estructuras de coexistencia y
colaboracién entre autoridades estatales y crimen organizado. Por otro lado, la nula
preocupacion por las violaciones de derechos humanos en la relacién diplomatica
de los dos paises, sobre todo por inversiones mineras, se suman al clima de impu-
nidad y violencia en México. Ambos factores aumentan la vulnerabilidad de los
ciudadanos mexicanos a la privacién de sus derechos y libertades, intensificando
las condiciones de democracia disyuntiva en México.

EL ESTADO PUNITIVO CANADIENSE

Elenfoque de la politica exterior canadiense de los asuntos militares y de seguridad
en relacién con la violencia en México coincide con el fortalecimiento del Estado
punitivo en Canadd. De hecho, argumentos sobre la expansion de los carteles de
la droga mexicanos hacia el territorio canadiense han sido utilizados para justificar
el enfoque punitivo de la justica en Canadd. Por ¢jemplo, el Senador conservador
Gerry St. Germain expresé en 2010 que los carteles mexicanos de la droga tenfan
tratos en el interior de la provincia de Columbia Britanica. Por ello, mencioné que
“el gobierno debe priorizar nuestros recursos existente para abordar la situacion
apropiadamente. Los criminales huyen a Canadé porque ellos consideran a nues-
tro sistema y leyes como tolerantes, donde el riesgo de ser atrapado vale la pena.
Canada se percibe como un lugar que sanciona a los criminales de manera laxa ya
que aqui se imponen sentencias cortas por crimenes relacionados con las drogas”
(Canada, Senado, 2010). Es asi como el lazo entre la violencia en México con la
seguridad doméstica justifica legislaciones como la ley C-10, que incluye castigos
mds severos y un énfasis en el encarcelamiento.

Asi, el enfoque de seguridad canadiense hacia México se alinea con el fortaleci-
miento del Estado punitivo doméstico en los ultimos 20 afios. Canada, en los anos
ochenta, era conocido por su posicién “amable” hacia el crimen y las drogas, espe-
cialmente en comparacién con la declaracién de Estados Unidos de “guerra contra
las drogas.” Desde mediados de los afios noventa y en especial desde la eleccion del
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gobierno conservador de Harper en 2006, la tendencia a castigos mas severos en
el sistema de justicia criminal se ha incrementado (De Keseredy, 2006:305-306).
Este cambio en la politica del control del crimen en Canada no es el resultado de
altos niveles de criminalidad (el crimen, incluyendo crimenes violentos, ha tendido
ala baja en los tltimos veinte afios) (Cook y Roesch, 2012:218), sino producto de
factores ideoldgicos. El neoconservadurismo originario de Canadd y la influencia
del neoconservadurismo estadounidense se han fortalecido en el mismo periodo.
Por ello, algunos analistas argumentan que hay una transferencia significativa de
politicas de control de la criminalidad desde Estados Unidos hacia Canada desde
los afios noventa, de tal manera que actualmente se puede considerar que Canada
ha pasado, como Estados Unidos, de ser un “Estado de bienestar” a un “Estado
penal” (De Keseredy, 2006:309).

Un 4rea evidente de esta creciente criminalizacion es la politica canadiense hacia
las drogas. Mientras que Canad4 adopté una posicién prohibicionista hacia las
drogas ilegales desde principios de los noventa, ésta ha sido moderada, desde 1950,
por un enfoque médico que aborda cuestiones de tratamientoy prevencién (Fischer,
2000:188). Por lo tanto, Canad4 tiene una menor proporcién de encarcelados por
cargos criminales por drogas en comparacién con Estados Unidos, y las sentencias
son menos severas que en éste (Grant, 2009:655; Mosher, 2011:374). Como mues-
tra de la fortaleza del enfoque médico, Canad4 adopté la Estrategia Nacional de
Drogas en 1987, la cual enfatizaba “la reduccién de riesgo o dafio” como la piedra
angular de su politica, junto con la prevencidn, tratamiento y el cumplimiento de
las leyes. Las politicas de reduccién de riesgo como los intercambios de jeringas y la
provision de metadona lidian con las consecuencias sociales, econémicas y de salud
de las adicciones, sin solicitar a los usuarios el cese de uso de una droga en particular
(Grant, 2009:661). Atn a principios de los afios dos mil, habia un apoyo federal
considerable a la reduccién del riesgo. En 2001, Canadé introdujo las licencias para
el consumo médico de la mariguana (Mosher, 2011:376). La decisién del Partido
Liberal también promovié legislacion para disminuir las sentencias de encarce-
lamiento por posesién de pequenas cantidades de mariguana en 2003 (Mosher,
2011:375). Enlo provincial, Columbia Britdnica, cuya capital es Vancouver, que ha
sido afectada de gran manera por la sobredosis de drogas y la epidemia de VIH, cre6
la primera instalacion para la inyeccién segura. Esto fue apoyado por el comité de
la Cdmara de los Comunes, que también recomendé un estudio sobre programas
de mantenimiento o de desintoxicacion clinicamente apoyados para la adiccién
a la heroina similar a los realizados en Europa. Como resultado de esto, en 2005
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surgié el proyecto NAOMI de tratamiento de la adiccion ala heroina en Vancouver
(Mosher, 2011:377). Sin embargo, estas medidas causaron controversia en Canadd
y presion considerable de Estados Unidos para que el gobierno canadiense dejara
de apoyar politicas mas liberales con respecto de las drogas.

El triunfo del Partido Conservador y de Stephen Harper en las elecciones de
2006 marc6 un cambio real en la estrategia canadiense hacia las drogas y una
criminalizacién més profunda.' Lalegislacion del Partido Liberal parala descrimi-
nalizacién de la mariguana se extingui6, y Harper introdujo rapidamente leyes més
severas en relacién con las drogas, incluyendo sentencias minimas obligatorias (un
legado estadounidense) por cultivar mariguana; penas mds altas por cargos crimi-
nales por drogas con “agravantes” (como aquellos cometidos cerca de una escuela),
y menor financiamiento hacia los programas de reduccion de riesgo. La Estrategia
Nacional de Drogas de 2010 (conocida como la Estrategia Antidrogas) increment6
de forma rdpida el financiamiento parala aplicacion de laley a través de la coaccion
en crimenes relacionados con el tréfico de drogas (Mosher, 2011:381-382). El go-
bierno de Harper también amenazé con cerrar la instalacién de inyeccion segura
en Vancouver llamada INSITE, a pesar de sus resultados exitosos de disminucién
de la sobredosis, VIH y la adiccién. El cierre de este establecimiento no se realizé
debido a una ardua defensa del programa como una cuestion de derechos humanos
en la Suprema Corte de Justicia de Canadd. La Red Canadiense de Reduccion del
Riesgo senala que la insistencia del Partido Conservador de lidiar con la proble-
matica de las drogas como un asunto criminal ignora las conexiones reales entre
la adiccién y el crimen. Cerca de ochenta por ciento de los infractores llegan a la
carcel con un problema de abuso de sustancias toxicas. El tratamiento de dichas
adicciones puede prevenir muchos crimenes, pero existe menos financiamiento
para la prevencion y el tratamiento en comparacion con los fondos canalizados a
castigar el consumo de drogas ilegales. El financiamiento para la prevencion y el
tratamiento de las adicciones representa 0.5 por ciento de los fondos gastados en
vigilancia del consumo de drogas y medidas punitivas contra éste (CHRN, 2011).

La estrategia de criminalizacién del gobierno de Harper va més alla de las dro-
gas. Asi como en el drea de las drogas, el enfoque canadiense del crimen ha sido

1 El sistema politico de Canada es parlamentario, lo que significa que el primer ministro es el lider
del partido con mds asientos en la Cdmara de los Comunes. Los representantes en ¢l parlamento
son elegidos por mayoria simple. El primer ministro convoca a elecciones generales ya sea cada
cinco afos después de la eleccién anterior, o debido a una mocién de censura en el parlamento. Esta
mocidn sucede cuando una serie de eventos desencadena la pérdida del respaldo del parlamento al
primer ministro.
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mas tolerante que ¢l de Estados Unidos debido a la orientacion del primero a la
rehabilitacién, mas que al castigo (Mallea, 2010:36). Muchas de las nuevas “leyes
contra el crimen” fueron presentadas por el gobierno de Harper, el cual pasé de ser
un gobierno minoritario a uno mayoritario en la Cdmara de los Comunes en 2008.
Un tercio de las leyes introducidas en 2009 y de nuevo en 2010y 2011 estaba rela-
cionado con lajusticia criminal (Economist, 2009, en Mosher, 2011:381). En 2008,
el gobierno aprobé la ley Tackling Violent Crime (Tacleando el Crimen Violento),
la cual incrementd los castigos por cargos relacionados, cuando al mismo tiempo
ese mismo gobierno desmantelé el registro de control de armas que restringfa el uso
extensivo de armas en Canada. Asimismo, dicha ley redujo los elementos necesarios
para declarar a alguien delincuente peligroso. Varias leyes contra el crimen que no
fueron aprobadas en las sesiones parlamentarias de 2008 y 2009 fueron agrupadas
en un proyecto de ley sobre asuntos distintos llamada Omnibus Bill C-10, la cual fue
introducida en la sesién parlamentaria para su aprobacién en 2010. El compromiso
de los Conservadores con la agenda anticrimen fue claro en sus ticticas para lograr
que el proyecto se aprobara en la Cimara de los Comunes. Este tipo de proyectos
de ley son inusuales en el sistema parlamentario canadiense porque son dificiles de
evaluar y debatir debido al gran numero de asuntos involucrados. Es importante
notar que estas leyes ya habian sido debatidas y reformadas, aunque no aprobadas,
en sesiones parlamentarias anteriores. EI gobierno de Harper las introdujo nueva-
mente a través del proyecto de ley C-10 en su forma original, excluyendo los cambios
resultantes de rondas previas de debate parlamentario. El debate y el aporte de ideas
alaley fueron obstaculizados ya que el gobierno declard Ia C-10 como una “mocién
de censura” (confidence motion), haciendo imposible a la oposicién el votar en contra
de la ley sin convocar a nuevas elecciones. Esto tltimo hubiera tenido consecuen-
cias negativas politicas en la popularidad del principal partido opositor (Partido
Nacional Demdcrata), ya que las elecciones se habian llevado a cabo recientemente.
Por ello, Ia ley fue promovida en la Cdmara de los Comunes con poco tiempo para
su evaluacién o debate a pesar de la oposicién generalizada a ésta (Mallea, 2010:33).

Laley C-10 agrupé una serie entera de reformas que endurecid laley criminal en
Canads, incluyendo la expansion del uso obligatorio de sentencias minimas, que
facilita que un menor de edad sea enjuiciado en cortes para adultos; las limitaciones
del uso de sentencias condicionales, como el arresto domiciliario, y la eliminacién
del indulto por ofensas graves. El gobierno introdujo iniciativas que restringen la
flexibilidad de los jueces para declarar sentencias al reducir el crédito por tiempo
cumplido previo a la condena y las restricciones a las condiciones de libertad bajo
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fianza y bajo palabra. Como parte de la agenda anticrimen, el gobierno también
retipificé como “graves” algunos crimenes que anteriormente eran considerados
“delitos no graves”, como la posesion de burdeles, requiriendo sentencias mas se-
veras. Asimismo, esta ley increment6 la gravedad de crimenes, como el homicidio,
si estdn ligados al “crimen organizado” (Cook y Roesch, 2012:217-218). Algunos
de estos cambios, incluyendo el uso extensivo de intervenciones telefénicas y la
incautacién de las ganancias del crimen, asi como una serie de medidas de endu-
recimiento de las sentencias y de la libertad bajo fianza y bajo palabra, se llevaron
a cabo completamente fuera del proceso legislativo, ya que las “regulaciones” esta-
blecidas por el gobierno no requicren aprobacién parlamentaria (Mallea, 2010:34).
Recientemente, el gobierno present6 una iniciativa de ley que incrementa el poder
de las cortes para encarcelar a las personas que no son criminalmente responsables
debido a enfermedades mentales al declararlos “delincuentes de alto riesgo.” Esto
significa el desplazamiento de los profesionales del drea de salud mental que ante-
riormente habian trabajado con las cortes para determinar el tratamiento de los
infractores con enfermedades mentales (Canadian Press, 2013).

El gobierno ha continuado con esta agenda de criminalizacién a pesar de las
criticas de expertos en la materia, incluyendo la comunidad de abogados, los go-
biernos provinciales y hasta los politicos republicanos de Estados Unidos. Estos
ltimos han testificado que medidas como las sentencias minimas obligatorias
no funcionan y ademds incrementan los costos para el gobierno. Otra senal del
compromiso del gobierno con la agenda anticrimen opuesta a los asuntos de reha-
bilitacién y derechos humanos es la voluntad de financiar lo que algunos llaman
la agenda de “jets y cdrceles” (jets and jails). Junto con los cambios legislativos
surgieron nuevos gastos para correccionales y vigilancia, incluyendo la construc-
cién de nuevos espacios para el encarcelamiento (Mallea, 2010). Se espera que
los costos se incrementen de manera excesiva con la suma de nuevos reclusos y el
alargamiento de sentencias para muchos otros. Mientras que el gasto en guardias
y prisiones se expande exponencialmente en los presupuesto de los Conservadores,
el financiamiento a las pastorales de las carceles y a programas de rehabilitacion
como las prisiones granja fue reducido o eliminado (Mackreal, 2013; Lunau, 2009),
¥, como se menciond anteriormente, fondos para las organizaciones de derechos y
programas de tratamiento y prevencion para la adiccion y el gasto social en general
han disminuido considerablemente. Al mismo tiempo que el gobierno negé revelar
el costo de estos cambios, un instituto de investigacién estima que se aproximan
alos 19 millones de délares canadienses (White, 2011).
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Es asi como los procesos de criminalizacién y los excesivos gastos para la segu-
ridad doméstica han transformado al Estado canadiense en un Estado punitivo.
Esto explica cémo la politica exterior de este pais es una extension de las politicas
internas enfocadas a la vigilancia y el castigo, y no a la reduccién del dafio y los
derechos humanos. Esta orientacién de la politica doméstica, no sélo subordina
asuntos de derechos humanos ala criminalizacién, sino también ignora las estruc-
turas de exclusién que generan las adicciones y el trafico de drogas.

CONSIDERACIONES FINALES

Hemos argumentado que el enfoque de seguridad de Canadé hacia la situacién de
violencia en México se basa en una definicién de democracia cuestionable y supues-
tos que separan las acciones del estado mexicano de la delincuencia organizada.
La falta de atencion a la complejidad de la violencia y a las cuestiones de derechos
humanos en México de parte del gobierno canadiense debilita la capacidad de
los ciudadanos para luchar contra la impunidad y transformar el actual enfoque
punitivo en alternativas no violentas y sociales en la crisis de seguridad de México.
La subordinacién de las cuestiones de derechos humanos en la agenda diplomatica
canadiense con México a preocupaciones de seguridad también estd vinculada
al papel de la inversién canadiense, particularmente las empresas mineras, en la
continuacién de la violencia y la impunidad en México. Asimismo, la politica
exterior canadiense con enfoque en temas de seguridad canadiense se alinea con
la creciente criminalizacién de la vida cotidiana en Canada, haciendo caso omiso
de las condiciones sociales que producen violencia.

La manera en que la relacién bilateral entre México y Canadé se ha desenvuelto
en cuanto al enfoque de seguridad y libre mercado y la forma en que Canad4 ha
pasado de ser un “Estado de bienestar” a uno “punitivo o policial” no son resulta-
dos fortuitos. Por el contrario, existe una correlacién de fuerzas que se benefician
de estas politicas como las companias mineras canadienses, las Secretarias de
Defensa de los respectivos paises y los grupos de poder que son favorecidos por el
control social que una agenda doméstica de seguridad bilateral y de criminaliza-
cién garantiza. Para cuestionar esta correlacion de fuerzas que ha facilitado este
desenvolvimiento de la politica canadiense hacia México y sus politicas domésti-
cas es importante ir més alld de concepciones de democracia de procedimiento y
de fragilidad de Estado, para abordar las condiciones estructurales que generan

64

Revista de El Colegio de San Luis o Nueva época e afio IV, nlimero 7 o enero a junio 2014 ¢ El Colegio de San Luis
La guerra contra las drogas en México, la politica exterior canadiense y los derechos humanos e Hepzibah Mufioz M. y Leslie Jeffrey



violencia y exclusion social y econdmica, que no pueden ser resueltas con el libre
mercado, la militarizacién y el enfoque de seguridad canadiense, no sélo hacia
Meéxico, sino también a su propia poblacion.
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B ENRIQUETA SERRANO CABALLERO

Cooperacién dela Unién Europea—México para la cohesion social

RESUMEN

El tema de la cohesion social abarca el tratamiento de los problemas relacionados con la pobreza,
la desigualdad y la exclusion social. La cohesion social ocupa un lugar destacado dentro de la
relacién de la Unién Europea (UE) con América Latina, en el marco de lallamada Asociacién
Estratégica entre las dos regiones. Esta asociacion, que comenzé en 1999, en la Cumbre de
Rio deJaneiro, ha tomado forma en otras cuatro cumbres (Madrid, 2002; Guadalajara, 2004;
Viena, 2006; Lima, 2008, y Espana, 2010).

Por ello la Comisién y la UE mantienen didlogos frecuentes y especificos con sus socios lati-
noamericanos sobre la cohesidn social, ala que han dado prioridad en todos los programas de
ayuday de cooperacion al desarrollo destinados a la region en su conjunto, a las subregiones
y alos distintos paises de Latinoamérica.

El objetivo de este trabajo es abordar la cooperacién de la UE con México en cohesién social.
Para ello se ha dividido el trabajo en cuatro apartados bien diferenciados. En el primero de
ellos se aborda la reforma de la politica de desarrollo de la UE y la adopcién de nuevos instru-
mentos financieros. En el segundo se analiza la cooperacién al desarrollo de la Unién Europea
a América Latina, y se presenta panorama un breve de las politicas sectoriales de cooperacion
de la Unién Europea y América Latina y el Caribe (ALyC) a favor de la cohesién social, en-
marcadas en el Programa de Cooperacién Birregional EUROsociAL. En el tercer apartado
se analiza la cooperacién de la UE en el marco del componente de “cohesién social”, a partir
de los documentos de programacién regional para América Latina 2007-2013 (Comisién
Europea, 2007a) y para México 2007-2013 (European Commission, 2007). Y, acto seguido,
el cuarto apartado se centra en el andlisis de los programas piloto “Didlogos sobre politicas de
cohesién social UE-México” y en el “Laboratorio de Cohesidn Social Unién Europea-México™.

PALABRAS CLAVE: AMERICA LATINA, COHESION SOCIAL, MEXICO, POLITICA DE DESARROLLO, UNION
EUROPEA.

Enviado a dictamen el 17 de enero de 2013
Recibido en forma definitivael 1 y el 23 de marzo de 2013
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ABSTRACT

The issue of social cohesion encompasses treating problems related to poverty, inequality
and social exclusion. Social cohesion is prominent within the EU’s relationship with Latin
America, as part of the “strategic partnership” between the two regions. This partnership,
which began in 1999 in Rio de Janeiro in 1999, has taken shape in four other peaks (Madrid,
2002; Guadalajara, 2004; Vienna, 2006; Lima, 2008, and Spain, 2010).

Therefore, the Commission, and the EU, remains dedicated, ongoing dialogue with its Latin
American partners on social cohesion, which have given priority in all programs of aid and
development cooperation for the region asa whole, to the subregions and individual countries
in Latin America.

The aim of this paper is to address the European Union’s cooperation with Mexico on social
cohesion. This work has been divided into four distinct sections. The first one is to reform
development policy of the European Union and the adoption of new financial instruments.
In the second one discusses the development cooperation of the EU-Latin America presents a
brief overview of cooperative sectorial policies of the EU-LAC for social cohesion, belonging to
the sphere of the Cooperation Programme Birregional Eurosocial. In the third section analyzes
the European Union’s cooperation under the component of “social cohesion”, from regional
programming documents for Latin America (2007-2013) and Mexico (2007-2013), and act
followed, in the fourth section focuses on the analysis of the drivers “Dialogues on social
cohesion policies EU-Mexico” and the “Social Cohesion Laboratory European Union-Mexico™.

KEYWORDS: LATIN AMERICA, SOCIAL COHESION, MEXICO, DEVELOPMENT PoLICY, EUROPEAN UNION.
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COOPERACION DE LA UNION EUROPEA-MEXICO
PARA LA COHESION SOCIAL

ENRIQUETA SERRANO CABALLERO*

INTRODUCCION

En América Latina y el Caribe, la creciente preocupacién por la cohesion social
ha estado vinculada a las estrechas relaciones con la Unién Europea (UE).! Desde
2004, en la Cumbre de Guadalajara, se ha hecho referencia a la necesidad de pro-
mover la cohesién social en los paises de la region, y la Unién Europea ha puesto
como punto central de las negociaciones comerciales con América Latina el tema
de la promocién de la cohesion social como un requisito para el establecimiento
de relaciones entre ambas regiones (Europa y América Latina). Es de esta mane-
ra como el tema de la cohesién social se ha convertido en el ¢je principal y més
concreto del didlogo bilateral. Se trata de uno de los problemas més delicados ¢
importantes de América Latina, que tiene que ver con la desigualdad, la pobreza
y la exclusion social, entre otros.

En el contexto de las reuniones con los jefes de Estado de América Latina, la
Unién Europea ha formulado claramente sus objetivos en su Asociacién estraté-
gica. En un documento bésico de la Comisién Europea, la Comunicacién de la
Comisién de 2005 titulada “Una asociacién reforzada entre la Unién Europea y
América Latina” (Comisién de Comunidades Europeas, 2005), se seiala, en el
pérrafo I11-3-1, el objetivo de promover la construccién de la cohesién social para
el beneficio de todos.?

* El Colegio de San Luis, Programa de Estudios Politicos Internacionales. Correo electrénico: eserrano@colsan.
edu.mx

I El concepro de cohesion social se origina en Europa, y s la Union Europea quien ha promovido suinclusion en
la agcnda del di;ilogo birrcgionalA

2%La promocion de la cohesion es fundamental para combatir la pobrcza y la dcsiguald ad. También estd inevita-
blemente conectada con la consolidacién de la democracia, una economia funcional y de empleo decente para
todos|...] Sedebe poner cspccial atencionen: 1) scguridad socia[ypo[iticas ﬁscalcsy sucfectividad, transparencia
¢ imparcialidad; 2)inversion productiva paramdsymcjores trabajos; 3) politicas para combatirla discriminacion
(basada en el origen ¢tnico y el género), 4) mejoramiento de los servicios basicos”.
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A partir de ese momento, la UE introdujo la propuesta de que la inclusion
social debia ser integrada en todas las acciones con América Latina. La Comisién
pretendia consolidar el didlogo politico y estratégico birregional en varios ambitos
clave. Sus principales objetivos consisten en fomentar la integracioén regional y las
negociaciones destinadas a establecer Acuerdos de Asociacién con subregiones
de América Latina, a enfocar la cooperacion al desarrollo hacia la reduccién de la
pobreza y las desigualdades sociales y a mejorar el nivel educativo (Comisién de
las Comunidades Europeas, 2009:1).

Esimportante subrayar que mucho antes de la aparicion de este concepto en las
relaciones entre la Unién Europea y América Latina, ambas regiones habian dado
mucha importancia a los problemas de la pobreza y la desigualdad.’

Como ya se ha comentado, la cohesién social fue uno de los temas principales en
la Cumbre Unién Europea-América Latina, en Guadalajara (2004), y fue reiterado
en la Cumbre de Viena (2006), en la de Lima (2008) y en la de Madrid (2010).
Para la Comision Europea, los principales aspectos que deben tenerse en cuenta a
fin de incrementar la cohesidn social en América Latina son:

1. La necesidad de mejorar la gobernabilidad democritica, ya que la consoli-
dacién democritica en la regién no necesariamente condujo a la reduccion
de la pobreza y a la distribucién de la riqueza.

2. El narcotrafico conlleva efectos de corrupcién, delincuencia organizada y
lavado de activos, lo cual genera inestabilidad en las instituciones, haciendo
contrapeso a la consolidacion democrética.

3. Lanecesidad de avanzar haciala integracién regional que permita la creacién
de un mercado regional, lo cual posibilitaria el desarrollo de los sectores
productivos.

4. Lareduccion de los trimites administrativos, los problemas en la administra-
cién aduanera, la corrupcion y la falta de estructuras adecuadas, lo que impide
que América Latina sea un mercado atractivo paralos inversionistas europeos.

3 Enlosanos ochenta, en elmarco del Didlogo de San Jos¢ encrela CE y Centroamérica, se forjé unamplio consenso
sobre la relacion entre la paz, la democracia, el desarrollo y la lucha contra la pobreza. En el marco del didlogo
UE-Grupo de Rio también se insistié en la relacion entre pobrcza, dcsigualdad y consolidacion democritica.
A mediados de los afios noventa, la UE planteé una nueva estrategia en las relaciones con América Latina con
el “documento basico” aprobado por el Conscjoen 1994y la Comunicacién “Fortalecimiento de la Asociacion
1996-2000". Ambos documentos, que abricron un nuevo ciclo enlarelacién birregional, vinculan expresamente
la consolidacion democrdtica con la reduccion de la desigualdad. Estos textos, asi como la Comunicacion de la
Comision sobre el apoyo a la intcgracidn rcgional también adoptada en ese ano, abogaban porun modelo de
“intcgracién auréntica” que combine liberalizacién econémica y cohesion social. La Comunicacién “Una nueva
asociacion’, previaala Cumbre de Rio, insistié en los aspectos distributivos del crecimiento.
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La cohesién social surgié como un tema prioritario en la region, y se posiciono
como un desafio permanente para toda sociedad. Esta prioridad trajo aparejado
un esfuerzo por delimitar este concepto, no siempre univoco, que hace hincapié en
el cardcter pluridimensional de la pobreza (que aborda también otras dimensiones
de la desigualdad y la exclusion social, como el género, la raza y grupo étnico y el
territorio). El PIB per c4pita ya no puede considerarse el tinico indicador de bien-
estar. Por lo tanto, el crecimiento es una condicidn necesaria para el desarrollo,
pero no es suficiente.

El concepto de cohesién social (DOUE, 2004:56) abarca, desde la visién euro-
pea, varias dimensiones de la politica econdmica territorial y social, como puede
verse en cuadro 1.

CUADRO . DIMENSIONES DE LA COHESION SOCIAL

Politica

Econdémica

Territorial

Social

La cohesion social tiene
[...] una dimension
p()l(tica fundamental,

que se extiende

desde la calidad de las
instituciones democraticas
ala p;lrticipaci(’)n delos
ciudadanos enla cosa
pL’lblica, pasando por la
preservacion de vinculos
sociales, la creacion

de sociedades mds
cquitativas, de sistemas

de protcccién social y de
solidaridad, la preservacion
del patrimonio cultural y
de los recursos naturales o
la participacion activa de
los agentes cconomicos

y sociales en lavida
economicay social”

“Ladimensién econdomica
de la cohesion social tiene
que ver con la riqueza
ysu distribucion, con

el desarrollo del rcjido
productivo (acceso
arecursos basicos,
incremento de los
factores que inciden en la
productividad, entorno
favorable al desarrollo

de lasinversiones y de

las Pymes, cte.), conla
invcstigacic’)n, desarrollo
e innovacion, con la tasa
de cmplco y la calidad del
mismo, con el nivel de los
salarios y las diferencias
salariales existentes”

“La dimension territorial
[..] capacidad para crear
sinergias entre todos los
actores de un territorio;
dortacién suficiente

de infraestructuras de
todo tipo, incluidas

las nuevas tccnologfas

de lainformacién y la
comunicacion; acceso para
todos a servicios esenciales
para la comunidad (desde
la sanidad y la educacion

al agua, el transporte, la
clectricidad o lavivienda).
Las dcsigualdadcs

se manifiestan en el
territorio, entre centro

y pcrifcria, entre zonas
urbanas y rurales, entre
dreas costerasy delinterior,
o bien respecto asectores
sociales como la poblacién
indigcna o las nuevas

La dimension social tiene
que ver con la cquid aden
el reparto dela riqueza,
de las diferentes fuentes
de riqueza material ¢
inmaterial y delarentaes
inherente al concepto de
cohesién social. Lo que ha
caracterizado al modelo
social curopco [...] hasido
elintento de vincular el
desarrollo econémico
con el social. Es decir, la
definicién de las rcglas

de distribucion de la
riqueza (normas laborales
y sociales, sistemas de
proteccion social ante la
vejez, la enfermedad, el
dcscmplco, la proteccion
dela familia, ncgociacién
colectiva, sistema
impositivo) en benehicio de
todos, con anterioridad a

migracioncs” los resultados economicos
ya la produccién de dicha
riquczan
Fuente: Elaboracion propiaa partir de DOUE, 2004:57.
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No hay que olvidar que la cohesién social es fundamentalmente un asunto
interno de cada pais, que estd estrechamente vinculada con el desarrollo y la
democracia. Cada pais debe optar por el grado de cohesion que desea, asi como
los medios para llevarla a cabo. Ademas, no debe confundirse la cohesion social
con las politicas sociales. En la cooperacion de la Unién Europea con los paises de
América Latina y el Caribe, el concepto de cohesién social abarca toda una gama
de dmbitos de las vidas de las personas, en las que estdn interrelacionados asuntos
como la erradicacién de la pobreza, la desigualdad y la exclusion social y todas las
formas de discriminacién; la mejora de las condiciones de vida de todas las personas
y todos los grupos; la consolidacién de la gobernabilidad democratica con el fin
de lograr una mayor justicia social y un desarrollo socioeconémico sostenible en
ambitos cruciales para la sociedad como la salud, la educacién o el empleo.

Los mayores obsticulos para la consecucion de la cohesién social en América
Latina, y en particular en México, son la desigualdad, la pobreza, la exclusién y el
desempleo. Los principales indicadores sociales para medir el grado de cohesién social
estan determinados por el ingreso de los habitantes, la distribucion de la riqueza, la
tasa de desempleo, la esperanza de vida al nacer y el porcentaje de personas que ter-
minan la educacion primaria. A pesar de que en América Latina, y en particular en
México, las estadisticas muestran una mejorfa general, aun existen grandes desigual-
dades en la sociedad que contribuyen a la desestabilidad politica, econémicay social.

En México, el principal desafio para concretar la cohesion social es la pobreza, la
exclusion y la desigualdad de ingresos, de acceso a los activos productivos, a la edu-
cacion, la salud y al crédito, asi como los elevados niveles de economia informal. A
pesar de ser una de las dos mayores economias de América Latina y pertenecer a la
OCDE, es un pais en el que persisten profundos niveles de pobreza, agudizados por
abismos de desigualdad social. A pesar de que las condiciones de vida de la poblacién
han mejorado en las tltimas décadas, los datos oficiales arrojan que entre 2006y 2010
el nimero de pobres aumenté de 45.5 a 57.7 millones de personas, esto es, 51.4 por
ciento de la poblacién (CONEVAL, 2011); es decir, uno de cada dos mexicanos esta-
ban en situacion de pobreza; no le alcanzaba sus ingresos para cubrir las necesidades
basicas de alimentacién, educacion, salud, vivienda, vestido, transporte publico, aun
dedicando todos sus recursos a estas necesidades (CONEVAL, 2011). 18.2 por ciento
de la poblacidn sufrfa carencias alimentarias —proporcion equivalente a casi veinte
millones—, de los cuales, 7.2 millones habitaban en zonas urbanas, y 12.2 millones
en zonas rurales. Entre 2006y 2008, el nivel de vida de mds de un millén de familias
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cay6 por debajo del umbral de la pobreza* (CONEVAL, 2011). La falta de cohesién
se agravé debido a las caracteristicas de México. Los programas contra la pobreza
emprendidos por los gobiernos de Vicente Fox (2000-2006) y Felipe Calderén (2006-
2012) resultaron ineficaces, razon por la cual México fue considerado como uno de los
paises con la peor distribucién de la riqueza en el mundo, segtin concluy6 la Comision
Europea en un memordndum interno dirigido al Comité para el Instrumento de
Cooperacién al Desarrollo (CID) del Consejo Europeo. La situacién de pobreza es
aguda, como lo demuestra el Informe del Consejo Nacional de Evaluacién dela Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL) de 2011. Segtin datos oficiales, habfa 11.7 millones
de mexicanos en situacién de pobreza extrema y 40.3 en pobreza moderada (35.8 por
ciento) (CONEVAL, 2011), datos que producen el gran desafio que México tiene por
delante en el campo del desarrollo social. Hubo un aumento de 3.2 millones de per-
sonas en comparacién con 2008; no obstante, el nimero promedio de carencias de la
poblacién en pobreza disminuyd de 2.7 2 2.5. El informe sefialé que en comparacion
con la reduccién que del PIB en 2009, la pobreza no crecié en la misma dimension.

En el periodo 2008-2010 se incrementaron las coberturas basicas de educacion,
acceso alos servicios de salud, calidad y espacios de la vivienda, los servicios bdsicos
en las viviendas y la seguridad social, especialmente, ésta tltima, en relacién con
la cobertura de la poblacién adulta mayor, factores que son parte de la medicién
de la pobreza (CONEVAL, 2011).

Todo parece indicar que las condiciones no podrin mejorar si no se realizan
cambios econdmicos profundos que propicien el incremento de la productividad, la
inversion, la creacién de empleo y el aumento del salario real de manera sistematica
y sostenida. Este es uno de los mayores retos para que se dé la cohesion social y
combatir la desigualdad econdémica y social.

REFORMA DE LA POLITICA DE DESARROLLO DE LA UNION EUROPEA Y
LA ADOPCION DE NUEVOS INSTRUMENTOS FINANCIEROS

En los ultimos diez afios, la Unién Europea ha llevado a cabo una ambiciosa refor-
ma administrativa que ha tratado de superar los problemas acumulados causados

4 El nivel de pobreza en la poblacién indigena sigue siendo una fuente de especial preocupacion. La mayor parte
dela poblacién indigena se encuentraen los mds pobres municipios y los estados (Oaxaca, Chiapasy Guerrero),
y tiene el menor indice de desarrollo en el pais. En particular los estados de Oaxaca, Guerrero'y Chiapas tienen
los més bajos ingresos per cdpitay su contribucion al PIB combinado es menor a cinco por ciento.
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por una estructura organizativa disfuncional, escasez de personal y retrasos bu-
rocréticos. Sin animo de exhaustividad, hay que resenar el establecimiento de la
agencia Europeaid en 2001, la redefinicién de funciones entre esa agencia y otros
servicios de la Comision en la DG Desarrollo, y la DG Relaciones Exteriores, y
el establecimiento de una metodologfa de programacién plurianual, con ciclos
coincidentes con las “perspectivas financieras” de la UE, que se empezd a aplicar
por completo a partir de 2005, y que ademds comporta mejoras importantes en
relacién con la evaluacion y el control de calidad. Finalmente, se ha procedido a
una “desconcentracién” de los servicios y el personal de la Comision a favor de las
Delegaciones en paises en desarrollo, y se ha mejorado la dotacion de personal.
Un hecho importante ha sido la adopcién de nuevos instrumentos pre-
supuestarios que han racionalizado la amplia, pero fragmentada, estructura
de lineas presupuestarias y reglamentos hasta entonces vigentes; éstos son el
Instrumento de Vecindad, el Instrumento de Preadhesién, el Instrumento
de Cooperacién al Desarrollo (ICD), el Instrumento para la Promocién de
la Democracia y los Derechos Humanos (que sustituye la anterior Iniciativa
Europea para la Democracia y los Derechos Humanos) y el Instrumento de
Estabilidad (que sustituye el anterior Mecanismo de Reaccién Répida). Estos
tres ultimos son los que afectan a la cooperaciéon con América Latina, en par-
ticular el nuevo ICD, que es el mds importante por su cobertura y recursos.
Para apoyar las actividades relacionadas con las prioridades globales, antes
utilizaba las lineas presupuestarias horizontales, como las correspondientes a
organizaciones no gubernamentales, derechos humanos, ambiente, seguridad
alimentaria, etcétera. Aunque este financiamiento no estd destinado a priori a
paises o regiones, podria alcanzar una alta significacién (Comisién Europea,
2007, cit. en Serrano, 2012:259). EI ICD remplaz trece reglamentos anteriores
“geogrificos y temdticos”, bajo los cuales se habfa implementado hasta 2007 la
cooperacién de la UE (Serrano, 2012:259). Para el periodo 2007-2013 conté
con una dotacién presupuestaria indicativa de 16 897 millones de euros, de
los que 2 690 (16 por ciento) se destinardn a América Latina.’ E1 ICD incluye,

> Para cada region se establecen prioridades concretas; en el caso de América Latina son:
« Promocion de la cohesion social a través de politicas fiscales y de bienestar social, el fomento de inversiones
productivas para crear mds y mejores empleos, las politicas contra las drogas ilicitas, la educacién y la salud.
« Apoyo alos procesos de integracion regional, incluyendo la interconexion de redes de infracscructuras en
coordinacién con los apoyos del BEI y otras instituciones.
« Apoyo al refuerzo de las instituciones publicas para la buena gobernanza y la proteccion de los derechos
humanos, incluyendo los derechos de los nifios y de las poblaciones indigenas y de las minorfas.
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ademds, “programas tematicos” a los que se destina un presupuesto indicativo
de 5 596 millones de euros (33 por ciento).®

La promocion de la cohesién social y el apoyo a la integracién regional resaltan
como los objetivos prioritarios definidos en la Cumbre UE-ALyC de Viena (2006)
para el presente quinquenio. Ademds de estos temas, el ICD incluye también la
gobernanza, la ensefianza superior y el desarrollo sostenible. Si bien es cierto que el
ICD define 4reas geograficas y objetivos especificos en funcién del objetivo general
de la cooperacion europea, todavia queda por resolver el dilema que surge entre la
definicidn unilateral conforme a normas ¢ instrumentos comunitarios y las cumbres
birregionales UE-ALC (Sanahuja, 2010). No pocas veces el proceso de las cumbres
cuestiona las politicas ya antes formuladas por los instrumentos comunitarios.

Para el periodo 2007-2013, la programacién tuvo como marco internacional
la Declaracién Conjunta del “Consenso Europeo” de 2005 en lo referente a los
ODM y la Declaracién de la Cumbre de Viena (2006), a través de los cuales se
definieron tres 4reas prioritarias de la Alianza Estratégica: el multilateralismo, la
cohesién social y la integracién regional. Las prioridades se basan, ademds, en la
combinacién de diferentes instrumentos (siete grandes programas temdticos y la
programacion nacional y regional). Las negociaciones sobre el marco financiero
plurianual son importantes para el futuro de la politica del desarrollo con los
paises de América Latina. La AOD estd incluida en las denominadas corrientes
perspectivas financieras, en el titulo 4: Acciones externas. Las decisiones en torno
aaspectos esenciales como montos, sectores y contenidos de los instrumentos son
parte de debates complejos, dada la actual situacién fiscal precaria de los Estados
miembros que estd afectando también la situacién financiera de la Unién. La
Comisién propone una reduccion de 88.5 millones de euros en el monto dedicado
alos instrumentos de cooperacion, especialmente para los programas geogréficos.

En los tltimos acuerdos se vio una fuerte tendencia a poner el acento en laayuda
basada en programas en el marco de las Estrategias para la reduccion de la pobre-
za. En el periodo de programacién 2007-2013, el principal instrumento juridico
y financiero que regula la cooperacién de la UE con ALyC es el Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo, que establece un Instrumento de Cooperacién
al Desarrollo (ICD).

« Apoyoala creacion de un drea comin de educacion superior UE-América Latina.
« Promocion del desarrollo sostenible, yen particular la protcccic’m delos bosqucs y la biodiversidad.
6 Programas gcogrdﬁcos: América Latina, Asia, Asia Central, Oriente Medio y Sudafrica. Programas temdticos:
seguridadalimentaria, invertir enlas personas, migracion y asilo, agentes no estatales y autoridadeslocales, medio
ambiente y recursos naturales.
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En el marco del Tratado de Lisboa se distinguen tres grandes lineas estratégicas
de asistencia: ampliacion, vecindad y desarrollo. La regién latinoamericana estd
claramente ubicada en la linea estratégica del desarrollo, pues no es ni vecino ni
candidato a ingresar a la UE. La ayuda de la UE se facilita por medio de acuerdos
en diferentes niveles: 1) en el individual, con los paises de la regién, a través de
los programas de cooperacion bilateral; 2) con las tres subregiones (Comunidad
Andina, América Central y Mercosur); 3) con el conjunto de América Latina,
a través de programas regionales como EUROsociAL,” ALFA 1IL* @LIS,” AL-
INVEST,"” EURO-SOLAR;" 4) ciertos proyectos especificos se pueden financiar
a través de los programas tematicos.

LAS POLITICAS SECTORIALES DE COOPERACION
DE LA UNION EUROPEA-AMERICA LATINA Y EL CARIBE
A FAVOR DE LA COHESION SOCIAL

El modelo de cooperacién de la Unién Europea hacia el exterior es principalmen-
te sectorial. Cada uno de los sectores previstos en el Documento de Estrategia
Sectorial 2007-2013 se subdivide en didlogos y programas en el marco de

7 Su principal objetivo radica en contribuir a aumentar el grado de cohesion de las sociedades latinoamericanas,
incidiendo Cspccialmcntc enlas poll’ticas pu’blicas quese aplican enlos pal’scs de América Latinaensectores tales
como la educacion, lasalud, laadministracion dcjusticia, la fiscalid ady el cmplco con lafinalidad de que llcgucn
aser los auténticos vectores de la cohesion social.

3

ALFA ¢s uno de los programas veteranos de la UE, cuyo objetivo es promover la educacion superior mediante

la cooperacion entre universidades de ambas regiones. ALFA 111 (2008-2013) tiene como propdsito contribuir

al desarrollo de la educacion superior en América Latina a través de la cooperacion con la Union Europea. As

quedd reflejado en el apartado 87 dela Declaracion de G uada[ajam

9 El programa @LIS2 tienc un presupuesto de 31.25 millones de euros, delos cuales 22 millones (70.4 por ciento)
son financiados por la Comisién Europea. Este presupuesto fue adoptado por decision de la Comisién Europea
el 16 de octubre de 2008.

10 Este s otro de los programas veteranos (desde 1993). Es uno de los que mis han favorecido el comercio y las
inversiones entrelaUEy AméricaLatina. AL-INVEST harealizado cuatro fases: fase 1 (1995-1999).fase 11 (2000-
2004), fase 11 (2004-2008), fase IV (2009-2012). Su inversion total asciende a 60 millones de euros, de los que 50
financiala Comision Europca mediante una convocatoria tinica de subvenciones, yu nalicitacién de servicios, 10.

I Este programa es una iniciativa de la Comision Europea cuyo objetivo general es reducir la pobreza ofreciendo

acceso a fuentes renovables de energfa cléctrica a comunidades rurales aisladas que carecen de clectricidad. Se

ha establecido en los ocho paises con los niveles de desarrollo mas bajos de América Latina (scgl’m el Indice de

Desarrollo Humano de Naciones Unidas): Bolivia, Ecuador, EI Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,

Paraguay y Peru. Tiene como objctivo mcjorarlas condicionesdevidade poblacioncs delosocho pal’ses mas pobrcs

de América Latina. Cuenta con un presupuesto que asciende a 35 845 478 curos, y la duracion del Programa es

de 57 meses. Laaportacion comunitaria es de28700000 curos.
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cooperacién bilateral México-UE. Los programas europeos de cooperacion en
apoyo de la cohesion social se han desarrollado a través de dos vias: los programas
nacionales de cada pais y los programas regionales o subregionales. Segin algunas
estimaciones, las acciones enfocadas a la cohesion social representan aproxima-
damente 40 por ciento del presupuesto para la cooperacion con la region, el cual,
para el periodo 2007-2013, ascendié a unos 3 000 millones de euros (Comisién
Europea, 2007b).

Infortunadamente, la coordinacion entre los programas regionales, los subre-
gionales y los bilaterales de apoyo a la cohesion social deja mucho que desear. Esta
falta de complementariedad y coherencia se debe en parte a la inexistencia de una
estrategia y visiéon comun que ordene sus actuaciones, ya la propia estructura
organizativa de la UE, que ha dificultado una colaboracién més estrecha entre las
distintas unidades encargadas de gestionar estos programas.

En cuanto alos programas regionales, el més significativo de ellos es el programa
EUROsociAL vy la creacién del Fondo de Solidaridad Birregional. El Programa
EUROsociAL refleja la importancia y la preocupacion que ha adquirido la cohe-
sién social como un desafio tanto en la Unidn Europea como en América Latina.
Recogido en la declaracién de Guadalajara (2004), su principal objetivo'? es con-
tribuir a aumentar el grado de cohesion social de las sociedades latinoamericanas,
incidiendo especialmente en las politicas publicas que se aplican en los paises de
América Latina en sectores como la educacidn, la salud, la administracién de
justicia, la fiscalidad y el empleo, a fin de que lleguen a ser auténticos vectores de
la cohesidn social.

EUROsociAL surgi6 con la finalidad de impulsar la apropiacién, difusion e
implementacién por América Latina del concepto de cohesion social, actuando
sobre las politicas publicas en cinco 4reas prioritarias: educacion, salud, administra-
cién de justicia, fiscalidad y empleo. Su objetivo principal es estimular la cohesion
a través del intercambio de experiencias entre instituciones de ambas regiones
en los campos de la educacion, la salud, la justicia, la fiscalidad y el empleo. Un
objetivo especifico de este Programa es contribuir a generar las condiciones que
permitan a esas politicas producir cohesién social. El programa busca la circulacién
de conocimientos précticos vinculados con el disefio y la ejecucion de politicas y
programas con repercusiones comprobadas sobre la cohesion social, derivados de

12 Enconcreto, ensu ;1partado 49 se senala: “cuyo objctivo ¢s promover intercambios de experiencias, conocimiento
cspccializado y buenas prdcticasen el campo social entre las dos regiones,en particular enlossectores educativo,
y de salud, que son fundamentales para aumentar la cohesion social”.
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experiencias reales y concretas de algunos Estados, tanto de la Unién Europea
como de América Latina.

Estas actividades se centran en el intercambio de experiencias, conocimientos
y buenas précticas en relacién con la formulacién, orientacién y gestién de estas
mismas politicas. Para beneficiarse de este tipo de ayudas se necesita formar parte
de consorcios integrados por administraciones o entidades de derecho publico o de
derecho privado sin 4nimo de lucro, con finalidad de servicio publico. Los tipos de
acciones elegibles pueden emprenderse por los consorcios y por el comité intersec-
torial de coordinacion y orientacién y del comité conjunto, y en consecuencia, las
actuaciones que pueden recibir ayuda a través de este programa son muy variadas.

Las subvenciones para los consorcios pueden alcanzar una proporcién méxima
de 85 por ciento de los costos totales elegibles. Por ¢l contrario, las subvenciones
para el comité intersectorial de coordinacién y orientacioén y del comité conjunto
pueden llegar al cien por cien de los gastos elegibles. En la practica, los 31 millones
de euros de los que ha sido dotado han servido para apoyar proyectos que, de 2004
22009, beneficiaron especialmente las actividades de institutos de administracién
publica, mediante la formacion de funcionarios en politicas publicas tales como la
fiscal, la de justicia, la educacional, la sanitaria, la del empleo.”

Hay que senalar que EUROsociAL I (2005-2010) promovié el desarrollo de
politicas publicas mds incluyentes, por un lado, y el fortalecimiento de las insti-
tuciones encargadas de ejecutarlas, por el otro. EUROsociAL I involucrd en sus
actividades a los dieciocho paises de América Latina beneficiarios del Programa,
mds la Reptiblica Dominicana.' Por el lado Europeo, participaron instituciones
de 22 paises de la Unién, aunque solo cuatro de ellos, Espaia, Francia, Alemania
¢ Italia, lo han hecho en un nimero significativo de actividades (véase el cuadro 2)
(Programa EUROsociAL). 2354 instituciones publicas (1570 de América Latina,
593 de los Estados miembros de la Unién, 191 de organismos internacionales)
han participado en 475 distintas actividades realizadas a lo largo del Programa
EUROsociAL L.

13 El Programa se financia en 80 por ciento con cargo ala Union Europea'y en 20 por ciento con cargo al resto de
los paises que bilateralmente participan en éste.

14 El Sistema de Informacion de Actividades de EUROGAL (SIA) acumula informacién sobre el conjunto de
actividades realizadas por los cinco sectores del Programa, induycndo datos sobre las instituciones movilizadas
ylas personas participantes. Los pafses englobados como “América Latina” en el Inscrumento de Cooperacional
desarrollo dela Comision Europeason Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pert, Uruguayy Venezuela. chublica
Dominicana no forma parte de este grupo, ya que es beneficiaria del Fondo Europeo de Desarrollo.
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En su recorrido de siete afios, el programa ha contribuido a difundir el concepto
de cohesidn social en las sociedades latinoamericanas y a traducirlo en medidas
concretas de fortalecimiento institucional y desarrollo de politicas publicas parala
cohesion social. Los resultados de EUROsociAL no pueden ser entendidos como
el producto lineal de una asistencia técnica fordnea, sino como la consecuencia
del trabajo simultineo de varias organizaciones de distintos paises que trabajan
de manera conjunta, que cooperan. Desde sus inicios, ha realizado mas de dos
centenares de intercambios (véase el cuadro 2).

CUADRO 2. NUMERO DE ACTIVIDADES
EN LAS QUE HA PARTICIPADO CADA PAIS, POR SECTOR

Region Pais Educacién | Empleo | Fiscalidad | Justicia | Salud Total

AméricalLatina | Argentina 53 37 77 43 57 267
Bolivia 5 31 23 26 33 118
Brasil 34 28 61 35 57 215
Chile 30 26 60 36 80 232
Colombia 40 25 47 39 55 206
CostaRica 37 27 64 43 57 228
Cuba 0 3 1 3 0 7
Ecuador 15 36 61 22 49 183
El Salvador 49 23 62 26 21 181
Guatemala 30 28 66 30 34 188
Honduras 25 33 45 26 30 159
México 41 21 56 36 44 198
Nicaragua 16 22 49 22 6 115
Panamd 6 19 30 22 47 124
Paraguay 33 29 56 21 60 199
Peru 17 38 65 23 42 185
Republica 0 8 13 4 0 25
Dominicana
Uruguay 30 32 52 22 51 187
Venezuela 5 14 32 13 28 922

Union Europea | Alemania 7 5 38 25 4 79
Austria 0 2 2 2 0 6
Bélgica 0 3 4 3 1 11
Bulgaria 0 0 3 0 0 3
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CUADRO 2. NUMERO DE ACTIVIDADES
EN LAS QUE HA PARTICIPADO CADA PAIS, POR SECTOR

Region Pais Educacién | Empleo | Fiscalidad | Justicia | Salud Total

Union Europea | Chipre 0 0 2 0 0 2
Dinamarca 0 0 2 4 0 6
Eslovenia 0 0 2 0 0 2
Espana 40 27 113 85 81 346
Finlandia 2 0 3 1 0 6
Francia 54 8 30 31 91 214
Grecia 2 0 1 0 0 3
Hungria 1 1 2 8 1 13
Irlanda 3 0 0 0 0 3
Ttalia 11 16 12 11 35 158
Letonia 0 0 1 1 0 2
Luxemburgo 0 0 | 0 0 1
Paises Bajos 0 2 3 1 2 8
Polonia 0 0 2 0 0 2
Portugal 6 8 7 17 2 40
Reino Unido 3 0 2 8 3 16
Republica 0 1 0 0 0 1
Checa
Rumanfa 0 0 1 1 0 2
Suecia 0 2 2 0 0 4

Ortras zonas — 72 48 63 51 36 270

(243)

Toral — 761 651 1358 843 1123 4305

Fuente: Sistema de Informacion de Actividades del Programa EUROsoci AL, 2010.

Siguiendo los principios de las declaraciones sobre eficiencia de la ayuda de Paris
y Accra, EUROsociAL I (2005-2010) fue definido como una iniciativa que fo-
menta la apropiacién y autoridad efectiva de los paises socios sobre sus estrategias
de desarrollo. Por lo tanto, se basa en demandas especificas surgidas en América
Latina para apoyar procesos de cambio de politicas o mejora de capacidades ins-
titucionales en la regién.
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Se describe la conformacién de los consorcios de los sectores educacidn,”
empleo,' fiscalidad,” justicia,'® y salud.”” En esta primera etapa de EUROsociAL
I, México participé en los cinco sectores. Como se puede observar en la grafica 1,
Meéxico participé en 198 actividades del total realizadas dentro del paraguas del
programa EUROsociAL (véase la gréfica 2 yla 3): 20.70 por ciento correspondiente
al sector educacion; 10.60 por ciento, al sector empleo; 28.28 por ciento, a fiscali-
dad; 18.18 por ciento, a justicia, y 22.22 por ciento, al sector salud.

Debido a que los datos estadisticos (nimero de participantes por sector y de
instituciones involucradas, entre otros) no se han producido con la sistematizacién
suficiente para tener un mapa completo de lasactividades y resultados del programa,
ni se cuenta con indicadores del concepto de cohesion social, no se puede pensar
en la posibilidad de medir el impacto en uno de los temas o subtemas.

Examinando los temas clegidos y las actividades realizadas, puede verse que el
Programa EUROsociAL incide en el logro de la cohesién social desde dos dngu-
los. A pesar de las diferencias de enfoque y de la distancia entre ambas regiones,

15 E| consorcio del sector eduacién estuvo conformado por el Centre International d’Ecudes Pédagogiques, de
Francia; la Fundacion Iberoamericana para la Educacion, la Ciencia y la Cultura; la Organizacion de Estados
Iberoamericanos, de Espaﬁa; el Comitato Internazionale per lo Sviluppo dei Popoli, de Italia; el Ministerio de
Educacién de Brasil; laSecretaria de de Educacion Pablica de México, el Ministerio de Educacion de El Salvador,
el Ministerio de Eduacién de Peru, el Instituto de Desarrollo Educacion y Ciencia de Venezucla.

16 Elen casodel Cmplco, los proyectosson cjccutados por laOfcina chional paraAmcrica Latinay el Caribedela
Organizacién Internacional del Trabajo, en Lima; el Centro Internacional de Formacion dela OIT (CIF-OIT),
en Turin; la Secretaria de Comunicacion yTransportc de México participaen cadauno de los encuentros inter-
sectoriales.

7 El sector fiscalidad estuvo integrado por el Instituto de Estudios Fiscales, de Espana; la Fundacion Centro de
Educacién a Distancia para el Desarrollo Econémico y chnol(’)gico, de Espana; la Oficina de Asistencia de
Desarrollo de Intercambios de Tecnologfas Econémicas y Financicras, de Francia; la INwent, Capacitacion
y Desarrollo Internacional, de Alemania; el Instituto de Estudios Fiscales, del Reino Unidos el Centro Intera-
mericano de Administarciones Tributarias, la Adminitracion Federal de Ingresos Publicos, de Argenting; la
Secretarfade RecetaFederal de Brasil; la Direccion de Impustos y Aduanas Nacionales de Colombia, y el Servicio
de Adminitracién Tributaria de México.

I8 EJ scctor justicia estuvo integrado porla Fundacion Intcmaciona[para Iberoaméricade Administracion y Politicas
Publicas, de Espaiia; el Conscjo General del Poder Judicial de Espana; la Ecole Nationale de la Magistrature, de
Francia; laFundacién Alemana parala Cooperacién Juridica Internacional, de Alemania; la Oficina del Consejo
Nacional deJusticiade Hungria; laSecretarfa de Reforma Judiciaria de Brasil; el Conscjo Superior dela Judicatura
de Colombia; el Centro de Estudios Juridicos delas Américas, y el Instituto chnc’»logico de Escudios Superiores
de Monterrey, de México.

19 Elscctorsalud estuvo integrado por el Instituto para el Desarrollo, de Francia; la Fundacion parala Cooperaciony

Salud Internacional Carlos 1, de Espana; la Fundacion Agelo Celli parala Salud, de Iralia; la Agenda Regional para

las Américas dela Organizacion Mundial de la Salud; la Agencia Regional Europeadela Organizacion Mundial

de la Salud, la Organizacion Iberoamericana de la Seguridad Social, la Fundacién ISALUD, de Argentina; la

Escuelade Salud Publica Sergio Arouca, de Brasil; el Fondo Nacional de Salud, de Chile, y el Instituto Nacional

de Salud Publica, de México.
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Griéfica 1. Actividades por paises participantes
Fuente: Sistema de Informacién de Actividades del Programa EUROsociAL.
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Gréfica 2. Actividades realizadas en México por EuroSocial
Fuente: Sistema de Informacion de Actividades del Programa EUROsoci AL, 2010.
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Griéfica 3. Porcentaje de actividades realizadas en México por sector
Fuente: Sistema de Informacion de Actividades del l’mgrama EUROsociAL,2010.
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se abrié camino, una visién cada vez mis compartida sobre el significado y el al-
cance de la cohesion social como un factor clave del desarrollo y la estabilidad de
las sociedades de las dos regiones. La cohesién social constituye un componente
bésico del didlogo entre la UE y América Latina en el marco de la Asociacién
Estratégica entre las dos regiones.

La importancia de un programa como EUROsociAL no solo radica en su per-
tinencia temdtica por una regién como América Latina (la regién més desigual
del mundo), sino también en la innovacién y puesta en practica de mecanismos
de cooperacion acordes con la realidad de los paises de renta media. El Programa
contribuyd a la formulacién de nuevas politicas y a la mejora de la ejecucion de las
politicas publicas ya en curso, asi como al refuerzo de las capacidades institucionales
de las administraciones ptblicas, y apoy6 el establecimiento de acuerdos internacio-
nales importantes que contribuyen a hacer a las sociedades latinoamericanas més
inclusivas. Asimismo EUROsociAL I ayudd a crear un total de 18 redes eurolatinoa-
mericanas y ha introducido un enfoque de cohesion social en numerosas redes ya
existentes, prestando especial atencidn en asegurar su continuidad y sostenibilidad
una vez finalizadas las actividades del Programa (Fundacion Internacional y para
Iberoamérica de Administracién y Politicas Ptiblicas:35).

Aligual que en su primera fase, EUROsoci AL II (2011-2015) tuvo como objetivo
contribuir al aumento de la cohesion social en América Latina a través del apoyo a
las reformas y la mejora en la gestién de las politicas publicas que se traduzcan en
politicas publicas nacionales dirigidas a mejorar los niveles de cohesion social, asi
como del fortalecimiento de las instituciones que las llevan a cabo (Development
Cooperation-EuropeAid). La finalidad de esa fase del programa correspondia a una
de las dos prioridades de la cooperacién entre la Unién Europea y América Latina
parael periodo 2011-2013: la integracion regional y la cohesion social y territorial.
Cabe senalar que la Comision financia la totalidad del costo del programa con 40
millones de euros (Development Cooperation-Europe Aid).

LA COHESION SOCIAL Y EL ACUERDO DE ASOCIACION
ECONOMICA, CONCERTACION POLITICA Y COOPERACION
ENTRE LA UNION EUROPEA Y MEXICO

Los acuerdos de asociacion, y en particular las dreas de libre comercio que éstos
incluyen, son problemdticos en lo referente al vinculo entre comercio, desarrollo
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y cohesién social. Los acuerdos de integracién Sur-Norte responden al modelo
“OMC-plus’, y los ya firmados son muy similares a los promovidos por Estados
Unidos. De hecho, en las negociaciones con México, la UE buscé la “paridad
NAFTA”. En este sentido, la pretensién de la UE de ofrecer acuerdos “europeos”
distintos a los que ofrece Estados Unidos tiene poco fundamento. En este tipo de
acuerdos existen dudas sobre la supuesta relacién positiva entre el libre comercio y
la cohesion social, y esta es una cuestion crucial en la actual agenda de desarrollo
y lucha contra la pobreza y la desigualdad en América Latina.

La combinacién del Acuerdo de Asociacién Econdmica, Concertacién Politica
y Cooperacién México-Unién Europea (2000)* (en adelante, Acuerdo Global)
(Comunidad Europea, 2000) y del Acuerdo de Asociacién Estratégica (2010)
(Comisién de las Comunidades Europeas, 2008) constituye un marco juridico
institucional tnico para las acciones de cooperacién entre la Unién Europea y
Meéxico. A pesar de los presupuestos relativamente modestos, que se explican por
los avances de México como economia emergente, en los tltimos afios la Comisién
Europeay el Gobierno de México han logrado traducir una relacién cada vez més
privilegiada en acciones de cooperacion cada vez mds politicas y ambiciosas.

El Acuerdo Global (Comunidad Europea, 2000) se inscribe en la visién general
dela politica europea de cooperacion, que establece los siguientes objetivos: a) con-
tribuir al desarrollo econémico y social duradero, b) ayudar a que las economias
débiles se inserten armoniosamente a la economfa mundial, ) luchar contra la
pobreza, d) promover la consolidacién de la democracia y del Estado de derecho,
¢) respeto a los derechos humanos y libertades fundamentales. Por todo lo anterior,
el Acuerdo Global es afin al principio de cohesion social por la inclusion de los
capitulos del didlogo politico y de la cooperacion. El Acuerdo Global México-UE
permite la cooperacién en 29 sectores diferentes,” e incluye la “clausula evolutiva”
que establece la posibilidad de aumentar los niveles de cooperacién y complemen-
tarlos con acuerdos en sectores o temas especificos.

20 No hay que olvidar que la cooperacion es uno de los tres pilares principales establecidos en el Acuerdo de Aso-
ciacion Econémica de Coordinacién Politica y Cooperacion suscrito entre México y la Union Europea.

2I' Hay que senalar que el Titulo VIdel AGME contiene 32 articulos (del 13al 44) que incluyen 29 dmbicos distintos
enlos sectores: agropecuario (art. 21), minero (art. 22), energético (art. 23), transporte (art. 24), turismo (art. 25),
proteccién al medio ambiente y recursos naturales (art. 34), pesquero (art. 35), fomento de inversiones a través
de las pymes, pasando por la socicdad del conocimiento (art. 20), formacién y educacion (art. 30), culeura (art.
31), pobreza (art. 36) y salud (art. 42), lucha contra las drogas, lavado de dinero y control de precursores quimicos
(art. 28), ast como la cooperacion regional (art. 37), entre otros.
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En materia de cooperacion en asuntos sociales y la superacion de la pobreza,
el articulo 36 del Acuerdo de Asociacién Econdmica, Concertacién Politica y
Cooperacién entre la Unién Europeay los Estados Unidos Mexicanos (Comunidad
Europea, 2000:51-54) firmado en 1997 prevé un didlogo sobre la agenda social y
la pobreza reconociendo la importancia de armonizar el desarrollo econémico y
social preservando los derechos de los grupos vulnerables y al mismo tiempo forta-
leciendo el papel de la sociedad civil. Hasta el momento, este didlogo se ha llevado
a cabo a través de los consejos y comités conjuntos, la Comision Parlamentaria
Mixta UE-México, encuentros con la sociedad civil y foros en la Unidn Europea,
América Latina y el Caribe.

El Documento de Estrategia de Pais sobre México forma parte del rubro de
cooperacién del Acuerdo Global. Dicho documento describe la estrategia para la
realizacién de las actividades y programas dentro del marco de cooperacién. Para
el periodo 2000-2006, el Documento de Estrategia de Pais sobre México tuvo el
propdsito de establecer los lineamientos y principales dreas de cooperacién entre
este pais y la Unién Europea. La estrategia de cooperacion México-UE para 2007-
2013 asimismo estd contenida en el Documento de Estrategia de Pais, diseniado
unilateralmente por la UE, cuyas bases de ¢jecucion se encuentran en el Memorando
de Entendimiento para la Cooperacidn, y cuyo objetivo especifico es “apoyar la
evolucién de México para lograr un avanzado nivel de desarrollo que combine
crecimiento econdmico y medioambiental sostenible, integracién en el mercado
mundial y cohesién social” (European Commission, 2007).

La programacion actual para la estrategia se elabord sobre estas bases, y puede
ser dividido en dos grupos principales de actividades y programas: uno que tiene
como objetivo principal ayudar a México a combatir los mayores problemas de
la actual fase de desarrollo, como son la falta de cohesion social y la insuficiencia
de competitividad, y otro que tiene por objeto hacer frente a las principales cues-
tiones de interés comtin para México y la UE, las cuales son el fortalecimiento y
el desarrollo de la zona de libre comercio UE-México, con especial énfasis en la
participacion de las pymes, europeas y mexicanas, asi como el fortalecimiento y
la profundizacion en cuestiones de enlace cultural y de educacion, a fin de que se
incremente la presencia de Europa en México y de México en Europa.

El presupuesto indicativo del Documento de Estrategia de Pais 2007-2013 fue de
55 millones de euros (European Commission, 2007), bajo el instrumento de finan-
ciacién de la cooperacion para el desarrollo (ICD). Pero lejos de disminuir la necesidad
de aplicar los recursos europeos al combate contra la pobreza en México (cohesién
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social), esta asignatura creci6 a 40 por ciento (European Commission, 2007).* El
objetivo del plan europeo es “identificar los obsticulos que impiden a la gran mayorfa
de los mexicanos beneficiarse del crecimiento y el desarrollo”. En este plan se conserva
la misma proporcion de 35 por ciento al financiamiento de proyectos de “economia
sustentable y competitividad”, y se otorgd 25 por ciento a un nuevo rubro de pro-
gramas relativos a educacién y cultura (European Commission, 2007:21).%

Estos recursos pueden ser complementados por los proyectos y programas fi-
nanciados con cargo a los programas regionales de América Latina, asi como de los
programas temdticos. Ademds se establecieron tres temas transversales: derechos
humanos, género y medio ambiente, y se establecieron los proyectos especificos de
cooperacién (Esquivel, s.£).%

En el marco de la cooperacién en el periodo 2007-2013, la UE y México esta-
blecieron un dilogo politico sectorial en los dmbitos de la cohesién social con el
objetivo de contribuir a identificar los obsticulos que impiden a la mayoria de los
mexicanos beneficiarse del crecimiento y el desarrollo, y de promover las reformas
internasy el fortalecimiento institucional necesarios para superarlos. En este senti-
do, la cooperacidn se concibe como un instrumento politico que permite reforzar
y profundizar los nexos politicos, econdmicos y culturales al intensificarse las
relaciones entre la UE y México.

22 Como clemento clave dentro de este rubro se encuentran las politicas en el campo de la cohesion social. La coo-
peracion en este dmbito abarca, por ejemplo, elacceso a servicios publicos, que incluyen salud basica, educacion,
scguridad social; poll’tica fiscal, buen gobicrno yacceso ajusticia. En direccion transversal se busca el cquilibrio
en el proceso de desarrollo sustentable, en el que las escuclas de la UE podrfan brindar una valiosa aportacion.
Finalmente, el medio ambiente constituye unreto importante paracl pais, sobre lo cualla UE y México mantienen
un di;ilogo sobre poh’ticas nacionales y multilaterales para la conservacion y l‘CCllpCl‘aCién del medio ambiente.

23 Lacooperacion bilateral econémicatiene como objetivo elaprovechamicento profundo del Acuerdo Global. Dicha
cooperacion debe privilegiar las condiciones operacionales de las industrias, principalmente en las pequenias y
medianas empresas, sobre sectores industriales especificos. Para lograrlo se busca implantar: ) la coordinacion
entre México ylos Estados miembros dela UE, b) la creacion de asociaciones directas con grupos empresariales
y ¢) un mayor enfoque en la responsabilidad social corporativa (CSR).

&
=

Parala Comisién Europeaes fundamental mantener la educacién superiory la culeuracomo elementosangulares
parala cooperacion. En cuantoala educacion superior, se prevé desarrollar un programa especifico de intercam-
bio universitario. En el campo culeural, la UE propuso la creacion de un fondo para la informacién, difusion y
visibilidad cultural, gcstionado por la Comision Europca, en coordinacion con las autoridades mexicanas.

3 Los proyectos especificos de cooperacién versan sobre 1) derechos humanos y democracia, 2) asuntos sociales y
paralasuperacion de la pobreza, 3) el sector comercial (Proyecto de Facilitacion del Tratado de Libre Comercio
UE-México, PROTLCUEM; fondos por 16 millones de curos), 4) el sector de las pymes (24 millones de curos),
5) medio ambiente y recursos nacurales (linca de crédito a Bancomext de 50 millones de curos para financiar
proyectos ambientales), 6) ciencia y tecnologfa (VII Programa Marco; 20 millones de euros), 7) energfa (10
millones de euros). 8) ciencias eccondmicas y sociales (tres millones de euros), 9) nanotccnologia (20 millones de
curos), 10) formaciony educacion (Programa Erasmus Mundusa México, cuatro millones de curos) y 11) culeural
(Fondo Cultural UE-México, un millon de euros).
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Podemos observar que, al igual que ocurre en el marco general de las relaciones
dela UE con ALyC, se identifica la cooperacién en materia de cohesion social como
uno de los ejes prioritarios de actuacién de la UE en sus relaciones con México.

LOS PRINCIPALES AMBITOS DE ACTUACION: COOPERACION
BILATERAL MEX1CO-UNION EUROPEA (2002-2006 Y 2007-2013)

Como ya se ha comentado en el apartado anterior, las posibilidades de cooperacién
en asuntos de cohesion social entre la Unién Europea y México son multiples y
variadas. Las actuaciones que se han realizado son el intercambio de experiencias
y de buenas practicas en materias de cohesién social®® entre los paises latinoame-
ricanos, y entre ¢éstos y la Unién Europea. Ademds de estos programas sociales
previstos para toda la regién de América Latina, estd el pilar de la cooperacién
del Acuerdo Global,”” asi como en el Memorando de Entendimiento,” que han
permitido la creacién de varios proyectos que van en la misma direccién que el
Programa EUROsociAL.

Con el objetivo de incrementar la cohesion social en el pais, se firmé un conve-
nio en el que la UE se comprometié a financiar el Proyecto de Desarrollo Social
Integrado y Sostenible en la Selva Lacandona (PRODESIS) (Serrano, 2010:628).
El Proyecto se realizé entre 2004 y 2008 en la Selva Lacandona en Chiapas,”
concebido como un proyecto de “desarrollo sostenible”.

26 Enlo que respectaala primera de las actuaciones mencionadas, con el programa EUROsociAL.

27 El Acuerdo Global establece las bases de las relaciones bilaterales entre México y la Unién Europea. Ademds de
los aspectos comerciales y deinversiones, el Acuerdo Global incorpora el di;’llogo poll’tico, lacldusula democritica
yla cooperacion entre Méxicoy la Unién Europea. El Acuerdo Global fue firmado en 1997 yentrd envigor ell
de octubre de 2000.

28 El Memorando de Entendimiento fue suscrito el 3 de octubre de 2002; orienta la coopcracién entre las dos
partes en cuatro dmbitos: a) desarrollo social y reduccion de la desigualdad, b) cooperacion téenicay cientifica,
¢) cooperacién en el sector econémico y d) consolidacion del Estado de Derecho y apoyo institucional.

29 ElProyecto Desarrollo Social Integradoy Sostenible (PRODESIS) fuc un proyecto de desarrollo cofinanciado por
la Comision Europeay el Gobierno del estado de Chiapas. EIPRODESIS tiene como antecedente el Programa
Canadas (1995-2000), sustituido en 2001 por el Programa Integral para ¢l Desarrollo Sustentable de la Selva
(PIDSS), yano EILHPILlldO por el 00blcmo tederal mexicano, sino por la administracion Chldp ancca. Hay que
senalar que el Gobierno del cstado de Chiapas es el responsable también de su ¢jecucion enlaselva Lacandona. La
insticucion encargadadela turela del PRODESIS fuela Secretarfa de Desarrollo Social del Gobierno del Estado
de Chiapas, teniendo comoinstituciones contrapartea laSecretariade Pueblos Indios, la Secretarfa del Campoy
al Instituto de Historia Natural y Ecologia todas ellas, dcpcndcncias del Gobierno de Chiapas El proyecto fue
firmado ¢l 10 de diciembre de 2003, segin consta en el convenio de financiamiento ALA/B7-310/2003/5756.
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Otros de los proyectos de cooperacién en asuntos sociales, que en nuestra opinién
son relevantes, son en el apoyo a los proyectos de salud comunitaria en las Altas
Tierras de Chiapas, el mejoramiento de las condiciones econdémicas de mujeres en
situaciones de pobreza de las comunidades rurales y populares mediante la forma-
cién con perspectiva de género, un centro de desarrollo humano, la organizacién
regional para la gestion forestal y agricola de la region indigena maya de montana,
un centro parala integracion social de los nifios de la calle y sus familias en Puebla,
un programa de uso sustentable de los recursos naturales en zonas marginadas
de los estados de Oaxaca, Chihuahua y Michoacdn, y finalmente un programa
de introduccion a los criterios de comercio justo en 27 estados de la republica
(Delegacion de la Unién Europea en México, 2005:39-41).

PROGRAMAS PILOTO 2007-2013: DIALOGOS SOBRE POLITICAS DE
COHESION SOCIAL UNION EUROPEA-MEXICO Y EL LABORATORIO
DE COHESION soCIAL UNION EUROPEA-MEXICO

Uno de los desafios que México tendrd que afrontar en los proximos afios es el de
la cohesidn social. En materia de acuerdos sectoriales, la ratificacion del Acuerdo
de Asociacién Estratégica Unién Europea y México (Comision de Comunidades
Europeas, 2008:8) abrié nuevas oportunidades concretas de cooperacién y de
intercambio duraderos (Serrano, 2008:286).

En el contexto de la cooperacion bilateral entre la UE y México, en el Documento
de Estrategia sobre México (2007-2013), s¢ introdujo un instrumento innovador de
didlogos estratégicos con el objetivo de apoyar y contribuir al desarrollo de México
mediante el intercambio y la transferencia de experiencias pertinentes y buenas
précticas que deben adaptarse a las condiciones locales. El 6 de junio de 2007 se
firmé un Memorando de Entendimiento para la realizacién de la cooperacién
durante el periodo 2007-2013. La Comisién Europea inicié un didlogo sobre co-
hesion social con México en el que se abordaron entre cuatro y seis sectores claves.
En este didlogo se incluyeron las buenas précticas en la formulacién y gestion de

Originalmente, el proyecto se firmé para ser operado durante cuatro aiios, de 2004 a 2007, en dos etapas: la de
¢jecucion (de 42 meses) y lade cierre (de seis meses de duracion). Sin cmbargo, dados los retrasos en el inicio de
susoperaciones, se firmé unaampliacion dela fase cjecuriva; de maneraque el proyecto concluyé enabril de 2008.
Elpresupuesto del PRODESIS se establecié en 31 millones de euros, que serfan erogados de la siguiente manera:
16 millones por parte del Gobierno del estado de Chiapas y15 millones por parte dela Comision Europea.
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politicas publicas enfocadas a los sectores de la poblacién menos favorecidos, con
el fin de que sean integrados en la sociedad (Versteeg, s. . :71).%° Todo esto a través
de un Laboratorio de Cohesién Social que busca fortalecer los niveles de cohesion
social a través de un mejor acceso y una mejor calidad, tanto de los servicios basicos
como de los programas publicos en el sector social mexicano.

Los sectores prioritarios de dicho laboratorio incluyen tematicas sobre el acceso
a servicios publicos como salud bésica, seguridad social, niveles més altos de edu-
cacion y justicia. La cohesion social también estd relacionada con asuntos fiscales,
gobernabilidad y estado de derecho, desarrollo regional y descentralizacion, as
como con el medio ambiente.

El didlogo sobre politicas publicas aborda temas de interés comun, y estd
orientado a abrir la via a nuevas formas de cooperacién para cumplir con objetivos
comunes. Este didlogo es promovido a través de conferencias, seminarios de exper-
tos, intercambios, estudios y sensibilizacion mediante campafias publicas, que, por
supuesto, deben contar con la participacién de la sociedad civil. Este es un ejemplo
de la manera en que se puede promover el didlogo entre diversos actores, como el
gobierno, la sociedad civil y la UE, con el fin de llegar a acuerdos sobre temas fun-
damentales y definir politicas que finalmente puedan incidir en el cumplimiento
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio de la ONU (Versteeg, s. f.: 71).

DI1ALOGOS SOBRE POLITICAS DE COHESION SOCIAL UE-ME£XICO

Al iniciar la programacién 2007-2013, se puso en marcha una serie de Didlogos
sobre politicas de cohesion social entre la UE y México, con una contribucién por
parte de la Comision Europea de 900 000 euros y una duracion de dos afios, es
decir, de 2007 a 2009 (Delegacién de la Unién Europea en México, 2008:20).
Los Dialogos han buscado facilitar la formulacién e implementacion de politicas
publicas para aumentar el nivel de cohesion social en el pais, asi como sensibilizar
y capacitar a las respectivas instituciones ptblicas y a su personal en esta temdtica.

El Programa Didlogos sobre Politicas de Cohesién Social entre México y la
Uni6n Europea tiene como objetivo global contribuir al mejoramiento de la co-
hesidn social en la sociedad mexicana. Mientras que los objetivos especificos son
ayudar a la preparacion, la instrumentacion y el seguimiento de los encuentros

30 Coordinacion con didlogos sobre politicas especificas: a) desarrollo regional y descentralizacion, b) estado de
derecho y consolidacion institucional y ¢) ambiente.
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y eventos de alto nivel sobre politicas publicas que facilitan la formulacién y la
ejecucion de politicas que mejoren la cohesion social y promuevan la cultura de
cohesién social en el sector publico del pais.

El proyecto abrié espacios para el intercambio de experiencias y conocimiento
entre expertos mexicanos y de la UE en los sistemas de salud publica; en las dreas
de seguridad social, y en el funcionamiento y la racionalizacién de los sistemas
de recaudacion tributaria. Ademds, buscé identificar conjuntamente los temas
prioritarios y los principales desafios en cada uno de esos tres sectores, con el fin
de formular posibles mecanismos de cooperacion en el futuro.

Alo largo de la ejecucion del proyecto se organizaron dos rondas de didlogos en
cada sector. En la primera ronda se identificaron los temas y subtemas de mayor
interés y valor agregado, a fin de aprovechar la segunda ronda para un trabajo més
focalizado y con mayor profundidad para la formulacién de propuestas concretas.
Cabe sefalar que en abril de 2008 se inicié un nuevo didlogo sobre empleo y politica
social entre la Unién Europea y México. Ambas partes compartieron sus conoci-
mientos y experiencias sobre retos comunes, como la lucha contra la pobreza o la
mejora de la cohesién social. Es significativo el hecho de que la UE y México am-
plien la cooperacién en el ambito social. El nuevo didlogo sectorial sobre cuestiones
sociales y de empelo se inici6 con un seminario conjunto sobre el modo en que el
empleo puede ayudar a reducir la pobreza y mejorar la cohesion social. Este semi-
nario tuvo como objetivo ayudar a identificar retos comunes y cuestiones futuras
para la cooperacion. Dichas cuestiones podrian incluir, por ejemplo, el enfoque de
“inclusion activa” de la Unién Europea con el fin de combinar el apoyo adecuado
alas familias con la mejora del acceso a los servicios y la formacion para el empleo;
ampliar la cobertura de la seguridad social y combatir el trabajo no declarado.

El evento final de los Didlogos sobre Politicas de Cohesidn Social se llevé a cabo
en noviembre de 2010; versé sobre estrategias y mecanismos de transversalidad y
coordinacion interinstitucional de politicas de cohesién social entre las dependen-
cias puiblicas participantes (Delegacion de la Unién Europea en México, 2011:23).

LABORATORIO DE COHESION SOCIAL UNION EUROPEA-MEXICO

La mayoria de las propuestas derivadas de los Didlogos propugnaron el desarro-
llo de un nuevo programa integrado de cohesidn social llamado Laboratorio de
Cohesion Social UE-México, que busca fortalecer los niveles de cohesion social
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a “través de un mejor acceso y una mejor calidad de los servicios basicos y de los
programas publicos en el sector social mexicano” (Delegacion de la Unién Europea
en México, 2011:24). Para lograr esta meta, ¢l Laboratorio de Cohesién Social UE-
México cuenta con un presupuesto total de 20 millones de euros (cofinanciado por
partes iguales) y una estrategia innovadora ¢ integrada que apunta a la revision,
innovacién y sistematizaciéon metodoldgica de politicas publicas y de pricticas
institucionales, de intercambios de experiencias y de acciones piloto. La sede del
programa se encuentra en la Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL). En 2011,
la Secretarfa de Relaciones Exteriores (SRE) y la Delegacién de la UE en México
iniciaron formalmente las actividades del Laboratorio, mientras que dos misiones
de asistencia técnica realizaron el primer ejercicio de planeacién estratégica e ins-
talaron las seis plataformas temdticas del proyecto.

En el Programa de Competitividad ¢ Innovacién y en las conversaciones para
lanzar el Programa Integrado de Cohesion Social UE-México, segunda ctapa de
la cooperacién de la materia (Laboratorio de Cohesién Social), participaron la
Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL), el Instituto Nacional de las Mujeres
(INMUJERES), la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas
(CDI), el Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica (IFAI), el Consejo
Nacional para Prevenir la Discriminacion (CONAPRED) y el Gobierno del Estado
de Chiapas (Delegacion de la Unién Europea en México, 2011:25).

El Laboratorio de Cohesién Social responde a esta necesidad conceptual apun-
tando a la revisién e innovacién metodoldgica de politicas publicas y practicas
institucionales, intercambios de experiencias y acciones piloto, con un enfoque
sectorial y transversal, urbano y rural. Involucrando a los diferentes érdenes del
gobiernoy alasociedad civil organizada, el cardcter multisectorial del programa se
refleja en su disefio metodoldgico de tres componentes complementarios: el nivel
federal, las organizaciones no gubernamentales y la dimension local. El Laboratorio
estd basado en el esquema de cooperacién centralizada directa. Esta estructura
de implementacién permite un desarrollo de la accidn hacia sus objetivos a la vez
coherente ¢ integrado.

El primer componente, el nivel federal, es coordinado por la SEDESOL, y apunta
alarevision e innovacién metodoldgica de politicas publicas y practicas institucio-
nales en un nimero limitado de temas en el sector social (pobreza urbana, descen-
tralizacion de programas sociales, acceso a servicios basicos de salud y seguridad
social, microrregionalizacién y desarrollo territorial, entre otros). Ademds, se busca
la efectiva transversalidad de los temas de género, pueblos indigenas, discriminacién
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y transparencia en la construccién e implementacion de estas politicas, con una
participacién directa de las instituciones que tienen mandato para estos temas.’'

El segundo componente fomenta la integracion, la participacion y el fortale-
cimiento de los organismos civiles activos en los temas arriba mencionados, asi
como su mejor cooperacion y articulacién con el sector publico, en particular los
responsables de la publicacién de convocatorias, tanto por la Comisién Europea
(CE) como por Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL), para iden-
tificar los proyectos piloto que serfan implementados por las organizaciones de
la sociedad civil, tomando en cuenta las innovaciones metodoldgicas y buenas
précticas identificadas en el primer componente (Delegacion de la Unién Europea
en México, 2011:25).

El tercer componente, la dimension local del Laboratorio, se enfoca en la lucha
contrala pobreza rural. Se desarrolla con el gobierno de Chiapas,” y prevé acciones
concretas de réplica y consolidacion de politicas publicas y buenas précticas para
el desarrollo.*

LABORATORIO DE COHESION SOCIAL M£XI1CO-UE:
PROGRAMA DE DESARROLLO SOCIAL INTEGRADO Y SOSTENIBLE

El Programa de Desarrollo Social Integrado y Sostenible (PRODESIS) se ejecuté
en un principio en la regién Selva de Chiapas (de 2004 a 2008).3* El proyecto se
planted como objetivos generales: la reduccién de la pobreza, la mitigacion de los
procesos de degradacion ambiental en la Region Selva del estado de Chiapas y la
adaptacion de las politicas de desarrollo social en un sentido de desarrollo territorial
participativo y sustentable.

En el periodo de adopcion del PRODESIS, la Unién Europea orientaba su
cooperacion con México a partir de las bases establecidas en el Documento de
Estrategia sobre México (2002-2006) (European Commission, 2002), en el que
se establecié que una de las lineas prioritarias de cooperacién de la UE con México

31 Participanla SEDESOL, el INMUJERES, la CDIelIFAL el CONAPREDy el Gobierno del Estado de Chiapas.

32 El convenio se firmé en diciembre de 2010, y ¢l programa tendrd una duracion maxima de 56 meses. Los Labo-
ratorios de Cohesién social empezaron a funcionar en mayo de 2011.

33 Véase elapartado Programa de Desarrollo Social Integrado y Sostenible.

34 ks importante precisar que el PRODESIS se ap[ica soloa 18 microrregiones que estdn localizadas alrededor de
la Reserva de la Bidsfera Montes Azules, a diferencia del Programa lntcgral para el Desarrollo Sustentable de la
Selva (PIDSS) que pretendia abarcar la totalidad de la Region Selva (34 micro regiones).
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es el desarrollo social y la reduccion de las desigualdades en apoyo a los esfuerzos
de México en la lucha contra la pobreza y las desigualdades, en particular las que
enfrenta la poblacion indigena. Para cumplir estos objetivos, se enfatizaron cuatro
metas: 1) aumento de la capacidad productiva de los grupos mas vulnerables en
el dmbito del desarrollo rural, 2) proteccién y gestion duradera de los recursos
naturales, 3) integracién de la mujer al desarrollo y 4) educacion y conservacién
de la identidad cultural y el hébitat de las poblaciones indigenas.

En el Documento de Estrategia sobre México (2007-2013), el PRODESIS quedé
dentro del marco del Laboratorio de Cohesién Social México-Unién Europea,®
en el paraguas de los programas de cohesién social. El Laboratorio consolid los
procesos y las practicas de desarrollo microrregional, impulsados por el PRODESIS,
con un enfoque territorial, participativo y sustentable en la Regién Selva, y replicard
estos procesos y practicas en la Region Sierra. Cabe senalar que esta regién fue
clegida por la importancia que tiene como fuente de riqueza natural que contras-
ta con la marginacién de sus habitantes. El objetivo general del PRODESIS es el
fortalecimiento de la cohesidn social mediante la puesta en marcha de politicas
publicas de desarrollo territorial en materia de desarrollo humano, infraestruc-
tura y sustentabilidad ambiental, a través de practicas y procesos sostenibles de
plancacion territorial con participacion social, y practicas institucionales que
mejoren el acceso y la calidad de los servicios basicos y de los programas publicos
en el sector social.

CONSIDERACIONES FINALES

A lavista de todo lo anterior, puede decirse que en los ltimos afios se ha abierto
una nueva via de cooperacion birregional, entre la Unién Europea y los paises de
América Latina, y de cooperacion bilateral, entre la Unién Europea y México, en
un interés comun, como es la cohesion social.

Aunque la cohesion social es uno de los ejes fundamentales de las relaciones
entre la Unién Europea y América Latina (desde 2004) y de la Unién Europeay
México (2007-2013), los avances logrados hasta el momento son limitados y poco
alentadores respecto del impulso de la cohesidn social mediante la iniciativa comu-
nitaria EUROsociAL. Si bien la responsabilidad principal relativa a la reduccién

3 El Programa Integrado de Cohesion Social México-Union Europea contd con un presupuesto de 2 660 495
euros.
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del déficit de cohesion social en México es facultad exclusiva del gobierno, en el
marco de la globalizacién y la asociacién estratégica entre la Unién Europea y
Meéxico, el tema de la cohesion social debe ser asumido por ambas partes como
prioritario.

En el contexto de las politicas, tanto europeas como latinoamericanas, los
esfuerzos financieros conjuntos son minimos; prueba de ello es que en el periodo
2000-2006 sélo 30 por ciento de los fondos de cooperacién de la UE para México
se concentrd en proyectos de lucha contra la pobreza y las desigualdades sociales.
Para el periodo 2007-2013, esa proporcion se incrementd y alcanzé 40 por ciento,
de acuerdo con la Guia Estratégica para México. Otro 35 por ciento se destiné
a proyectos de competitividad y de economia sustentable (el mismo porcentaje
que en el periodo precedente 2000-2006). El restante 25 por ciento se dirigié a
programas de educacién y cultura. Los fondos no contemplaron los programas
relacionados con el fortalecimiento del Estado de derecho y las instituciones, ni el
patrocinio de la ciencia y la tecnologia, como si se habia hecho en la programacion
2000-2006. Respecto de otros paises latinoamericanos, el tratamiento que le dala
UE a México es particular: por un lado, le otorga una menor cantidad de ayuda al
desarrollo, porque lo considera un pais rico; pero, por otro lado, enfoca la mayor
parte de los recursos al combate de la miseria y las desigualdades econémicas como
en los paises mas pobres del continente.

De tal modo, mientras que México recibié 55 millones de euros en ese tipo de
fondos por parte de la Unién Europea, Guatemala obtuvo 135 millones de euros;
El Salvador, 121 millones, y Ecuador, 137 millones, entre 2007 y 2013 (Serrano,
2012:268-273). Sin embargo, los fondos para México estdn enfocados en la lucha
contra la miseria y las desigualdades, como sucede con los paises mis pobres del
continente.

Po ultimo, podemos decir que todavia es pronto para ver los resultados de los
programas de cooperacién en cohesion social entre la Unién Europea y México;
a pesar de ello, todo parece indicar que éstos resultan insuficientes, ya que el pais
necesita reformas estructurales y politicas publicas, que tengan como resultado la
reduccién del rezago de vastas capas de la sociedad mexicana en educacion, salud,
seguridad en el empleo, proteccién laboral y social.
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B MARCELA LOPEZ-VALLEJO OLVERA

La agcnda ambiental mexicana ante la gobernanza global y regional

RESUMEN

La politica ambiental en México ha sido abordada desde diferentes enfoques de politica
publica. Ha pasado de politicas de comando y control hasta politicas més integrales. Esta
tltimas han sido impulsadas por las tendencias internacionales, especialmente a partir de la
Cumbre de Rio de 1992. Este trabajo de investigacién argumentard que México ha creado y
transformado sus instituciones ambientales como resultado de su participacién en el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte y en instituciones de la gobernanza ambiental global
como Naciones Unidas, la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
o el Banco Mundial. Una vez establecida la capacidad institucional con el modelo de esas
organizaciones, ha podido tener una postura propositiva en otros grupos internacionales de
negociacidn. A pesar de ello, nuestra politica ambiental sigue presentando fallas de disefo,
implementacién y financiamiento.

PALABRAS CLAVE: AGENDA AMBIENTAL EN MEXICO, GOBERNANZA GLOBAL Y REGIONAL.

ABSTRACT

Mexican environmental policy has been studied from differets approaches of public policy
through relative control to more integrated politics. This last policies have been supported
by international tendencies as the Cumbre de Rio in 1992. This research paper explain
how Mexican Environmental Institutions have changed as the North American Free trade
Agreement was signed and because of global institutions as United Nations, the Organization
for the Economic Development and Cooperation and the World Bank. This have to deal
with institutional capacity and Mexican institutional challenges to design, implement and
finance environmental policies.

KEYWORDS: MEXICAN ENVIRONMENTAL AGENDA, GLOBAL AND REGIONAL GOVERNANCE.

Enviado a dictamen el 15 de enero de 2013
Recibido en forma definitiva el 27 de febrero y el 15 de marzo de 2013
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LA AGENDA AMBIENTAL MEXICANA
ANTE LA GOBERNANZA GLOBAL Y REGIONAL

MARCELA LOPEZ-VALLEJO OLVERA*

INTRODUCCION

La politica ambiental en México ha sido abordada desde diferentes enfoques. Ha
pasado de politicas de comandoy control, en la década de 1970, y ha ido transitando
hasta politicas mds integrales que incluyen el concepto de desarrollo sustentable,
especialmente después de la Cumbre de Rio de 1992. Este trabajo de investigacion
argumentard que México ha creado y transformado sus instituciones ambientales
como resultado de su participacion en el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN) y en instituciones de la gobernanza ambiental global. Por
ejemplo, instituciones como la Procuradurfa de Proteccion al Ambiente o el
Instituto Nacional de Ecologia fueron creadas en el contexto de la liberalizacion
comercial de esa época. El modelo que permes la politica, gestion e instrumentos
ambientales desde entonces ha sido, en gran medida, el propuesto por institucio-
nes de la gobernanza global como el Banco Mundial o la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE).

Este articulo se divide en tres secciones. En la primera, se hard un breve reco-
rrido histérico de la politica ambiental en México y su vinculacion con la agenda
internacional hasta antes de la apertura liberal. En una segunda seccion se abor-
dardn las transformaciones de la politica ambiental mexicanaalaluz delaentrada
en el TLCAN vy en organismos internacionales especializados. Encontraremos
cjemplos como las reformas ala Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion
Ambiental (LEGEEPA) o la creacién de nuevos instrumentos como el pago por
servicios ambientales. En la tercera seccidn se evaluardn los principales temas
de la agenda ambiental mexicana, con casos como biodiversidad, agua y cambio
climético. El trabajo concluird que, a pesar del buen desempefio que los gobiernos
federales han tenido para crear una agenda ambiental, hace falta desarrollar capa-
cidad institucional, mayor transversalidad, asi como incluir temas poco tratados
hasta ahora.

* Universidad Popular Auténoma del Estado de Puebla. Correo electrénico: marcelalopezvallejo@upacp.mx
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LA POLITICA AMBIENTAL MEXICANA
Y SU INCURSION EN LA AGENDA GLOBAL

La gobernanza ambiental global nacio con la Conferencia sobre el Medio Humano
llevada a cabo en Estocolmo en 1972, en donde se posicioné el argumento de que
sin proteccién ambiental no podria haber desarrollo econdmico.! México participé
en esta conferenciay comenz6 el desarrollo de su politica ambiental. En los sexenios
de Luis Echeverria (1970-1976) y José Lépez Portillo (1976-1982), el enfoque de
politica ambiental se centraba en la salud. Ejemplo de ello fue la Subsecretaria de
Mejoramiento del Ambiente integrada ala Secretaria de Salud Publica. Como
afirma Enrique Provencio (2004:6), en esta primera etapa, la politica ambiental
mexicana “se asumfa como funcidn publico-estatal, més [que] como funcidn
gubernamental central, y no todavia como derecho social”.

Sin embargo, la incipiente politica ambiental doméstica no era equiparable
con los esfuerzos internacionales. En esa década, México participd activamente,
a través de la “diplomacia ambiental”, en la Conferencia de Estocolmo (1972)
y en conferencias sobre pesca y conservacion de especies, comercio de especies
amenazadas (Convenio sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas
de Fauna y Flora Silvestres en 1973) y sobre contaminacién de los mares y su
incorporacién al derecho internacional del mar (actividad que habia venido
realizando desde la década de 1950). México fue pilar fundamental de dicho
régimen ratificando mas de veinte convenios sobre el tema.*

La siguiente etapa incluyé los gobiernos de Miguel de la Madrid (1982-1988)
y Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), que era cuando México se incorporaba
al libre mercado a través de su entrada al Acuerdo General sobre Comercio y
Aranceles (GATT) en 1986y de las negociaciones del Tratado de Libre Comercio
con América del Norte (TLCAN) unos afios ms tarde. Ya en la inercia interna-
cional hacia la apertura y al posicionamiento del tema ambiental, en las décadas
de 1980 y 1990, México continuaba participando en los foros internacionales
ambientales. Segtin Jordy Micheli (2002), la participacién de México se apegd a la
postura de los paises desarrollados que proponian instrumentos para la proteccién

I Esta conferencia tuvo como antecedente el trabajo del Club de Roma, en donde incelectuales de diversos pafses
responsabilizaron alos paises desarrollados de la pobreza y deterioro del resto del mundo. En esa conferencia se
credel Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente.

2 Paraunarevision exhaustivadelos tratadosy conveniosambientales que México ha firmado,véase EMARNAT,

2012.
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y vigilancia ambientales. En este contexto, México firmd, en 1987, ¢l Protocolo
de Montreal sobre la Proteccién de la Capa de Ozono, y en 1989, el Protocolo
de Basilea sobre transito transfronterizo de desechos peligrosos. Esta agenda
ambiental internacional también hablaba del deterioro del medio ambiente en
nuestro pafs. Ejemplo de este deterioro era la pésima calidad del aire en ciudades
como la ciudad de México y la contaminacién atmosférica que impactaba la capa
de ozono. El Protocolo de Montreal obligaba a los paises firmantes a prohibir la
emision de clorofluorocarbonos (CFC) a la atmdsfera, contaminantes propios de
algunos procesos productivos que requerian de gases para enfriamiento. También
implicaba que el modelo industrializador habia olvidado qué hacer con los residuos,
que muchas veces significaban un peligro para los ciudadanos. Desde esa época
hasta el afio 2000 se registraban 3 705 millones de toneladas por ano de residuos
peligrosos® en la basura, cuyas implicaciones eran devastadoras para el suelo,
los mantos acuiferos y la atmésfera (Cortinas, 2001). Al firmar el Protocolo de
Basilea, México se obligaba a contar con una base de datos de desechos peligrosos
para operar el sistema de notificacién previa de la intencidn de exportar desechos
peligrosos y otros desechos, asi como a disefiar procedimientos para dar consenti-
miento por escrito (el denominado “consentimiento previo informado”) antes de
que los envios de esos desechos pudieran ser objeto de transito o de importacién
en zonas sujetas a la jurisdiccion nacional (ONU, 1989).

La politica ambiental mexicana debia incluir el tema ambiental en la agenda
publicay estar preparada para los impactos ambientales de dicha apertura. La po-
litica ambiental mexicana arrancaba con la creacidn de la Secretarfa de Desarrollo
Utrbano y Ecologfa (SEDUE) ¢ importantes cambios legislativos hacia la expansién
del papel del Estado en la proteccién ambiental y la inclusién de nuevos temas
ambientales en la agenda. Ejemplo de esta politica fueron las reformas consti-
tucionales de 1987, en las que se elevaba a rango constitucional la obligacién
de restaurar y preservar el equilibrio ecolédgico y se facultaba al Congreso de
la Unidn para legislar en la materia en todos los érdenes de gobierno. Estas
reformas enmarcaron la publicacién de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico
y Proteccién Ambiental (LEGEEPA) un afio después (Provencio, 2004; Micheli,
2002; Hogenboom, 1998).

3 Los residuos peligrosos son aquellos que cumplen con alguna de las caracteristicas CRETIB (corrosividad, re-
actividad, cxplosivid ad, toxicidad, infecciones biolégicas) por scparado oalahoradereaccionar conjuntamente
con otras sustancias.
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EL TLCAN, LA CONFERENCIA DE RiO
Y LA RECONFIGURACION DE LA POLITICA AMBIENTAL MEXICANA

La construccion de la politica ambiental mexicana, que habia comenzado desde
la década de 1970, encontrd una coyuntura critica que cambiaria su esencia en la
década de 1990. Esta reconfiguracion se desarroll6 en el contexto de dos sucesos
internacionales: el primero, la Conferencia sobre Medio Ambiente y Desarrollo, en
Rio de Janeiro en 1992; el segundo, la apertura de México al libre comercio, en es-
pecial la negociacién y firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

La Conferencia de Rio disefid el Programa 21, que inclufa acciones claras para
alcanzar el desarrollo sustentable; ademds de cuatro temas prioritarios (el cambio
climético y ozono, la biodiversidad, la desertificacion y el manejo de residuos) que
dieron origen a regimenes internacionales basados en convenios y en reuniones
periddicas en el marco de Naciones Unidas. Un aspecto bésico que hizo posible
esta conferencia fue la transferencia de financiamiento para operar el Programa 21
y los regimenes especializados. La creacién del Fondo Ambiental Global (Global
Environmental Fund-GEF) fue uno de los aciertos de la gobernanza ambiental de
esa época. Estos fondos serfan administrados por el Banco Mundial, el Programa
de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD). Esta inercia global hacia el desarrollo de
politicas ambientales nacionales incluyé a México, pais que firmé la mayorfa de
los convenios, y desde ese entonces ha participado activamente en convenciones y
conferencias internacionales. Por ejemplo, como ya se menciond, México ratific6
el Convenio de Basilea sobre el Control de los Movimientos Transfronterizos de
Desechos Peligrosos en 1991. En 1993, México firmé vy ratific la Convencién
Marco de Naciones Unidas sobre la Diversidad Bioldgica y Ia Convencién Marco
de Naciones Unidas para el Cambio Climético (régimen que derivé del Protocolo
para la Proteccion de la Capa de Ozono de 1987). Finalmente, en 1994 ratificé la
Convencion internacional de lucha contra la desertificacién en paises afectados por
sequia grave o desertificacién. A partir de entonces, México participarfa en todas
las Conferencias de las Partes (COP) y reuniones llevadas a cabo en estos regimenes.

Sin embargo, la politica exterior en materia ambiental tenia que estar apoyada
por instituciones y legislacion domésticas para lograr ser operativa. Ademis, estos
convenios ambientales internacionales tenian que ser equiparados con la nueva
integracion regional de libre comercio en la que México estaba inmerso. Laideade
contar con un TLCAN se fundamenté en abrir los mercados de las tres naciones
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participantes, y con ello eliminar las fronteras para dar paso al libre comercio. La
integracion sectorial hizo que tanto México como Canada pasaran a ser socios es-
tratégicos de la potencia estadounidense. México, por su parte, pasé de ser el “patio
trasero” de Estados Unidos a ser un punto nodal en el desarrollo y crecimiento
de ese pais (especialmente en algunos sectores que son motores de la integracién
econdémica) (Morales, 2011).*

El tema ambiental por si s6lo no fue una prioridad en la integracion regional. Sin
embargo, gracias a la presién de grupos ambientalistas, en especial estadouniden-
ses, se logrd la institucionalizacién del tema a través del Acuerdo de Cooperacién
Ambiental de América del Norte (ACAAN). La firma de este Acuerdo, en 1994,
impulsé al gobierno de Ernesto Zedillo a reformar la politica ambiental con la
que se contaba entonces. Cabe recordar que el ACAAN es un acuerdo “paralelo”
al acuerdo comercial’ y, como tal, su cumplimiento no era fundamental para el
desarrollo de la integracién comercial. En otras palabras, el ACAAN no cuenta
con mecanismos para sancionar a las partes, sino sélo para dar recomendaciones;
la cooperacién ambiental, en este sentido, encuentra su limite en la soberania de
los tres Estados parte.

Otra causa de la institucionalizacién ambiental de México a partir del TLCAN
es la vinculacidn de este tema con otros. Cuando se hablaba de inversién extran-
jera directa, era necesario estar preparados institucionalmente para los efectos en
¢l medio ambiente que esta apertura traeria. En sentido contrario, era necesario
estar preparados para enfrentar las demandas de companias extranjeras que vieran
afectadas sus inversiones por la nueva normatividad ambiental. De esta manera, la
inercia de la Conferencia de Rio, el TLCAN y el ACAAN fueron piedra angular
del paso de una politica ambiental de comando-control a una con un enfoque
sistémico en la que el mercado ha sido una herramienta para dar incentivos a
la proteccién ambiental, en la que la sociedad (civil y empresarial) es parte del
proceso y el ecosistema es el objeto de conservacion, con todas las especies que
contiene (incluyendo al hombre y sus précticas culturales). En otras palabras, estas
nuevas politicas ambientales trataban de integrar al hombre con la naturaleza en
un enfoque sistémico y plural.® Estas politicas también estaban inmersas en una

4 Por su parte, Stephen Clarkson (2012) hace una revision del grado de interdependencia de Estados Unidos para
con sus vecinos. Argumenta que la grandeza de dicho pais se debe, desde hace dos décadas, ala asociacion con
Méxicoy Canada.

5 Elotro acuerdo paralclo es el Acuerdo de Cooperacion Laboral para América del Norte (ACLAN).

6 Para una discusion sobre los discursos ambientales y las genceraciones de polftica ambiental, véase Manuel-
Navarrete etal., 2004.
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transformacion politica nacional que abria las puertas a la transicién democratica
en la que el tema ambiental se trasladaba del 4rea del desarrollo urbano al de de-
sarrollo social (Provencio, 2004).

Uno de los cambios mas importantes fue de cardcter organizativo, pues en
1996 se efectud la reforma general a la LEGEEPA (después de que el TLCAN
entrara en vigor). Dicha reforma hizo de esta ley una mis comprehensiva ¢
integral. La ley original unicamente preveia la regulacién con respecto de la
contaminacién como concepto basico. La nueva versién de la LEGEEPA incluyé
el concepto de desarrollo sustentable, y ampliaba su rango de accién a temas
de proteccién del aire y la biodiversidad y a nuevos instrumentos de politica
publica més participativos, siguiendo las pautas de Rio. En esta reforma se
crearon diversas instituciones como la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca (SEMARNAP) y las Normas Oficiales Mexicanas (NOM), y
se reforzaron instituciones como la Procuraduria Federal para la Proteccion al
Ambiente (PROFEPA) y la Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso
de la Biodiversidad (CONABIO), érgano intersecretarial que trabaja de forma
transversal en la administracién publica.’

Esta reorganizacién ambiental tuvo algunos obsticulos, especialmente pro-
venientes del capitulo 11 del TLCAN.® A partir del TLCAN se pensé en una
estrategia para generar infraestructura de alcance nacional para el manejo de
residuos peligrosos derivados de la integracion comercial. El Programa para la
Minimizacién y Manejo Integral de Residuos Peligrosos 19962000 proponia la
modernizacién ambiental, de la mano con las tendencias internacionales y los pa-
trones de inversién (Micheli, 2002). Sin embargo, el gobierno mexicano no estaba
preparado para operar esta estrategia. En 1997, México fue objeto de su primera
demanda ante un panel trinacional activado a través del capitulo 11 del TLCAN
con respecto de la incongruencia y el traslape de la legislacién ambiental entre los
6rdenes de gobierno (federal, estatal y municipal) en nuestro pais. El renombrado
caso de la empresa canadiense Metalclad costd al pais 16 millones de délares como
indemnizacién por haberse violado la garantia que el gobierno mexicano le habia
dado adicha empresa unos afios antes para construir y manejar un relleno sanitario

7 La CONABIO estd integrada por los secretarios de Medio Ambiente, Agricultura, Salud, Desarrollo Social,
Educacion, Turismo, Economia, Energfa, Relaciones Exteriores y Hacienda.

8 Este capl’tulo del TLCAN habladela posibilidad deactivacionde panclcs trinacionales para resolver controversias
resultado de la percepeion de que unainversion extranjera pueda estar enriesgo poralguna nuevaley nacional (o
local) del pais huésped.
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en San Luis Potosi” En definitiva, para operar la nueva ley tendria que haber una
reorganizacién completa y profunda para evitar este tipo de casos.

Los ajustes a lalegislacion ambiental vinieron acompafiados de una reconfigura-
cién institucional que comenzé en 2000, cuando el tema pesquero se desincorpord'
y se cred la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT),
institucién vigente. El objetivo de esta Secretaria seria elevar la prioridad del tema
ambiental en el Ejecutivo y comenzar a realizar un trabajo transversal con las otras
Secretarias, agencias, institutos y ordenes de gobierno (SEMARNAT, 2010). Dentro
de esta nueva Secretarfa se planed la existencia de érganos desconcentrados, como
el Instituto Nacional de Ecologia (INE), la Comisién Nacional para las Areas
Naturales Protegidas (CONANP) y la Comisién Nacional del Agua (CONAGUA),
y 6rganos descentralizados, como el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua
(IMTA) y la Comisién Nacional Forestal (CONAFOR).

Por otro lado, se diseniaron instrumentos de tipo preventivo especializados por
drea temdtica, como ordenamiento territorial, manejo de cuencas hidricas, estudios
de impacto ambiental y auditorfas ambientales. También se desarrollaron incentivos
a la proteccién ambiental, como el pago por servicios ambientales, las unidades
de manejo ambiental o los incentivos fiscales. La mayoria de estos instrumentos
estaba situada en unalégica concurrente entre los drdenes de gobierno. Asimismo,
se cambiaron los enfoques sobre las dreas naturales protegidas para incluir el
concepto de desarrollo sustentable como fundamento del desarrollo humano y
respeto por la cultura local. La participacién de las comunidades y de la sociedad
en general se incorpord a la toma de decisiones a través de los consejos consultivos
y foros de participacién temdticos. Todas estas transformaciones impulsaban la
transicién hacia una politica ambiental de segunda generacién (Kettle, 1998),
enfocada en los resultados ambientales 77 situ, pero tomando en cuenta el proceso
de toma decisiones, en el cual se incluiria a la sociedad civil, al sector empresarial y
los gobiernos estatales y municipales. Esta nueva generacién de politicas publicas
también privilegiaba los instrumentos de mercado al considerarlos como la opcién
menos costosa para incentivar la responsabilidad ambiental, siguiendo las pautas
establecidas por la apertura comercial internacional.

? Para mayor referencia de este caso y de otras demandas contra México, véase Vega et al.,2005:97-108.
10 Le pescase integré ala Secretarfa de Agricultura, Desarrollo Rural, Pescay Alimentacion (SAGARPA).
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Influencia internacional en la agenda ambiental contempordnea

El afio 2000 comenzé en México con la alternancia en el cargo de presidente del
pais, con Vicente Fox. La consolidacién de la politica ambiental como politica de
segunda generacion serfa el objetivo de ese sexenio. La primera estrategia del nue-
vo secretario de Medio Ambiente, Victor Lichtinger, fue incorporar el Programa
Nacional de Medio Ambiente (PNMA) al Plan Nacional de Desarrollo (ast como
alos planes estatales), como se establecié en el mismo PNMA 2001-2006.

La principal innovacion de la poll’tica ambiental consiste en haber logrado que catorce
Secretarfas ¢ instituciones del Gobierno Federal incorporen la sustentabilidad en sus
[ESPECLiVOs programas sectoriales. Asi,en lugar de que laSEMARNAT haya establecido
unilateralmente criterios para determinar cémo avanzar hacia el desarrollo sustentable,
cada Secretarfa o institucién decidié, coordinadamente con SEMARNAT, sus objctivos,
lineas estratégicas y metas de sustentabilidad (SEMARNAT, 2001:11).

Este enfoque transversal es el que permearia en todos los subtemas e institucio-
nes ambientales. La nueva Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT) serfa la piedra angular para la reorganizacién de instituciones
ambientales como la Comisién Nacional del Agua (CONAGUA), la Comisién
Nacional de Areas Naturales Protegidas (CONANP) e institutos como el
Instituto Nacional de Ecologia (INE) o el Instituto Mexicano de Tecnologia del
Agua (IMTA). Muchas de las reformas efectuadas tuvieron como fundamento
los lineamientos y enfoques de organismos multinacionales. Una de las aporta-
ciones internacionales mds destacadas fue la hacer ver la necesidad de incorporar
herramientas de medicién de resultados. Ante este panorama, México adoptd el
sistema de indicadores ambientales propuesto por el Comité de Politica Ambiental
de la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE) como
base para integrar el Sistema Nacional de Indicadores Ambientales (SNIA).
Posteriormente, estos indicadores incluirfan los Objetivos del Milenio (en especifico
el Objetivo 7 relativo al medio ambiente) establecidos por Naciones Unidas, los
delaIniciativa Latinoamericanay Caribefa para el Desarrollo Sostenible (ILAC),
derivada del Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente, y en la region,
los establecidos por la cooperacién fronteriza con Estados Unidos (OCDE, 2011;
SEMARNAT, 2012b; véase también ILAC, 2005).

Asimismo, la mayor parte de los objetivos ambientales del organismo empata
con la politica ambiental mexicana; resalta la lista de “prioridades” ambientales y
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el enfoque de mercado para abordar la problematica. A pesar de esta agenda clara-
mente neoliberal, que en ocasiones no se adecua a nuestra realidad ambiental, esta
influencia trajo algunos beneficios, pues el organismo ha ayudado a sistematizar
la informacién ambiental de nuestro pais con el objetivo de que paises como el
nuestro transiten hacia lo que la organizacién llama democracias basadas en el
conocimiento (knowledge democracies).”

Algunos de los instrumentos que reflejan esta influencia son el pago por servicios
ambientales, los modelos participativos en los consejos de cuencas hidricas, o los
de nuestra agenda, que prioriza el cambio climatico, la biodiversidad, el agua y el
mancjo de residuos.

Por su parte, organizaciones como el Banco Mundial tuvieron una reforma
interna a principios de la década de 1990 que las llevé a requerir estudios de im-
pacto ambiental antes de aprobar la realizacién de proyectos, asi como el andlisis
sectorial de las propuestas (Dibash y Seymour, 1999).2 Es importante mencionar
que una de las innovaciones de la LEGEEPA en su reforma de 1996 fue justamen-
te la incorporacién de la figura de estudios locales de impacto ambiental con los
mismos criterios que proponfa el Banco Mundial. A pesar de estos esfuerzos, a
principios de la década de 2000, el Banco Mundial todavia financiaba proyectos
que sacrificaban la conservacion de bosques y selvas ante la siembra de productos
para generar combustibles renovables de segunda generacion.

Meéxico ha tomado ventaja del apoyo financiero para la creacion de 4reas natu-
rales protegidas, sistemas de manejo de agua, proyectos para la implementacién
de protocolos internacionales (como el de Montreal sobre la capa de ozono o ¢l
Mecanismo de Desarrollo Limpio para el tema del cambio climatico), captura de
metano, corredores bioldgicos, etcétera. La mayor parte de estos proyectos fue fi-
nanciadaa través del Global Environment Facility (GEF)," mecanismo financiero
del régimen de medio ambiente de Naciones Unidas administrado por el Banco
Mundial. Cabe desatacar que el Banco Mundial condiciona los créditos para el

11 El concepto de democracias basadas en el conocimiento se describio desde la Declaracion de Estambul de la
OCDE ¢n 2007, enla que el secretario general, Jos¢ Angc[ Gurrfa, hablaba de la necesidad de medir el progreso
delas sociedades en términos de acceso ala informacion paralos ciudadanos. Este enfoque fue reafirmado en el
40 aniversario de la organizacion como pilar del mancjo ambiental (OCDE, 2011).

12 El Banco Mundial fue sumamente criticado en décadas previas por olvidar el temaambiental en los proyectos
dedesarrollo que financiaba. A principios de 1990 algu nasorganizaciones,como clInstitute for PolicyStudics,
en Washington, D. C., comenzaron a monitorear los impactos ambientales derivados de los proyectos que ¢l
Banco Mundial financiaba (por ¢jemplo en cuantoaexplotacion de petréleo, minerfa, gas, desarrollo carretero,
ctcétera).

13 Para revisar todos los proyectos ambientales financiados en nuestro pafs, véase Banco Mundial, 2012.
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desarrollo a ciertos criterios que han impulsado a México a contar con las estruc-
turas institucionales adecuadas para ejercer estos fondos.

El Banco Mundial, por ejemplo, ha apoyado con cien millones de délares a la
Secretaria de Energfa desde 2008 para operar el Proyecto de Servicios Integrales de
Energfa para Pequefias Comunidades Rurales en el Sureste de México, cuyo objetivo
es utilizar energfa renovable para la produccién de electricidad en entidades como
Oaxaca, Veracruz, Guerreroy Chiapas. Ademas, el proyecto incluye diversas dreas del
Gobierno mexicano, como la Secretarfa de Desarrollo Social, el Fideicomiso de Riesgo
Compartido, la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, el
Instituto de Investigaciones Eléctricas, la Comision Federal de Electricidad, Nacional
Financiera y Gobiernos estatales y municipales (Garrison, 2010).

Cabe destacar que la participacién de México en otros grupos de negociacion
ha sido distinta. El haber establecido un sistema institucional ambiental en afios
previos ha hecho posible que nuestro pais tomara una postura proactiva en grupos
como el G20 y el G8+45. México ha sido parte del grupo de negociaciones de las
20 mayores economias del mundo (el G20), que ha presidido en dos ocasiones
(en 2003 y en 2012). Desde hace unos afios, México ha tratado de incluir temas
ambientales en las discusiones del grupo. Por ejemplo, desde 2010 nuestro pais
propugné los Objetivos de Desarrollo del Milenio y del Fondo Verde para fi-
nanciar el cambio climdtico, y en la tltima reunién (realizada en Los Cabos en
2012), México propuso una agenda de cinco prioridades, que inclufa el desarrollo
sustentable, el crecimiento verde y la lucha contra el cambio climatico (G20, 2012;
véase también Godinez, 2010).

Por otro lado, México ha sido invitado a participar en el G8+5 desde 2005,
junto con otros cuatro paises (India, China, Brasil, Sudéfrica), en especial en las
reuniones que han versado sobre el cambio climdtico. La participacion en este foro
tiene la misma légica que en el G20; México presiona para comprometer a los paises
industrializados a reducir emisiones y a financiar la mitigacién y adaptacion de los
menos desarrollados. Desde entonces, México ha participado en el G5 poniendo
en la mesa temas como la pobreza energética y alimentaria derivada del cambio
climtico o la necesidad de revitalizar el Mecanismo de Desarrollo Limpio de la
Convencién de Cambio Climatico de Naciones Unidas. Estas negociaciones se han
trasladado a foros tan importantes como las Conferencias de las Partes (COP) sobre
Cambio Climatico, en donde se ha logrado, por ejemplo, la creacién del Fondo de
Naciones Unidas para la Adaptacion, que favorece a paises con bajas emisiones y
altos impactos climticos (Ibarrardn y Lopez-Vallejo, 2012).
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Enlaregion, la Comisién de Cooperacién Ambiental (CCA) no ha tenido tanto
impacto en el disefio de politicas publicas en México. Sin embargo, su influencia
se ha dejado ver en las herramientas estadisticas. La comisién regional, en la cual
participa México, cuenta con una base de datos de los tres paises. Es significativo
que México careciera de datos del tema ambiental a mediados de la década de
1990. Ha sido en colaboracién con el INEGI como se han ido construyendo y
alimentando el sistema de la CCA. Entre las herramientas mas importante estdn
el Atlas Ambiental de América del Norte (herramienta cartogréfica) y la base de
datos En Balance.

Una segunda 4rea que se ha visto en extremo influida por la CCA es la par-
ticipacién de la sociedad civil en nuestro pais, que estd empezando a incidir en
el disefio de la politica ambiental. La CCA contiene una figura llamada peticién
cindadana que permite alos ciudadanosy alas organizaciones no gubernamentales
de cualquiera de las partes del ACAAN presentar ante el Secretariado de la CCA
su inconformidad en relacién con presuntas omisiones en la aplicacion de la legis-
lacién del pais en materia de medio ambiente (véase el articulo 14 del Acuerdo de
Cooperaciéon Ambiental para América del Norte, en Comisién de Cooperacion
Ambiental, 1993).

A pesar de que esta figura no obliga a los paises miembros a acatar juridica-
mente las disposiciones de la peticién, si integra un expediente de hechos para
informar de las caracteristicas del problema ambiental sefialado en la peticién y
las posibles causas. Su publicacién normalmente lleva alos paises a tomar medidas
internas para resolver dicho problema, pues es un mecanismo avalado por 4rbitros
regionales. Los ciudadanos, entonces, cuentan con una herramienta legitima para
impulsar su caso en lo local. Esta figura ha sido activada por ciudadanos mexica-
nos en mas de cuarenta ocasiones, y ha obligado al sistema de justicia ambiental
mexicano a proponer algunos ajustes para poder atender estas peticiones y a
darle un rol mas activo y responsable a la PROFEPA. Estos dos mecanismos han
influido en la necesidad de transparentar el proceso de rendicion de cuentas, tanto
doméstico como regional. Sin embargo, las prioridades de la CCA, aunque han
ido cambiando desde su creacion, han sido establecidas por los socios comerciales.
Segtin la CEPAL, “[p]ara México es importante la agenda ‘verde’, donde tiene
especial importancia la proteccién a la biodiversidad. Para los Estados Unidos [y
Canadd), la ‘rendicién de cuentas’ tiene la méxima importancia. De ahi el sesgo
hacia los temas de contaminacion frente a los [temas] ‘verdes” que ha permeado
al ACAAN” (CEPAL, 2004).
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Un tercer impacto de la participacién de México en la CCA ha sido que nues-
tro pais se ha visto obligado a hacer mis eficientes los procesos de coordinacién
intersecretarial y entre érdenes de gobierno, pues algunos temas tratados por la
CCA se abordan de manera fragmentada en nuestra administracién publica o con
competencias y jurisdicciones diversas. Asimismo, la participacién en grupos de
trabajo trilaterales y altamente técnicos ha obligado a nuestros funcionarios am-
bientales a profesionalizarse y capacitarse constantemente, asi como a despolitizar
la toma de decisiones.

En lo bilateral, también se amplié la cooperacién, en especial con Estados
Unidos, a través de su agencia de ayuda para el desarrollo USAID. Esta agencia
ha sido un importante proveedor de recursos para cuatro reas: cambio clima-
tico, eficiencia energética, manejo de agua y conservacién de biodiversidad (en
especial la utilizacion del mecanismo REDD de Naciones Unidas). Dentro de
estas dreas se han financiado proyectos de desarrollo tecnolégico, asi como de
consolidacién de politicas nacionales. Por ejemplo, USAID promueve el inter-
cambio transfronterizo de electricidad derivada de energia renovable en pequena
y mediana escala, ofreciendo financiamiento y capacitacion a gobiernos de los
tres 6rdenes (USAID, 2012). Cabe resaltar que el esquema de produccion de
clectricidad en México esté dirigido por la Compafia Federal de Electricidad,
que funge como monopolio estatal. El hecho de tener proyectos de cooperacién
de este tipo fue una de las tantas razones por las que dentro del paquete de re-
formas al sector energético de 2008 se aprobara la Ley para el Aprovechamiento
de Energias Renovables y Financiamiento para la Transicién Energética, en
cuyo articulo 7°, fraccién VII, permite el “intercambio de energia y los sistemas
correspondientes de compensaciones, para todos los proyectos y sistemas de au-
toabastecimiento, cogeneracién o pequeia produccién por energfas renovables,
que estén conectados con las redes del Sistema Eléctrico Nacional” (Cdmara de
Diputados, 2012). En otras palabras, se regularizd una situacion que era lugar
comun en algunas ciudades fronterizas que estén conectadas a la red eléctrica
de Estados Unidos. En otros sectores de la administracion publica, la USAID
también ha tenido influencia; por ejemplo, ha financiado parte del programa
Hipoteca Verde, operado por el Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda
de los Trabajadores (INFONAVIT), cuyo objetivo es la adquisicién de vivienda
con sistemas eficientes de uso de energfa (Garrison, 2010).

La vinculacién de México con agencias y organismos internacionales ha sido
significativa, pues a pesar de que el presupuesto ambiental se ha incrementado, sigue
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representando menos de uno por ciento del PIB nacional. A pesar del incremento
para la SEMARNAT, la justicia ambiental no corrié con tal suerte. Instituciones
como la PROFEPA han visto disminuir su presupuesto afo con afio a partir de
entonces, como lo muestra el siguiente cuadro.

CUADRO 1. PRESUPUESTO ANUAL DE SEMARNAT Y PROFEPA, 2001-2010

SESEMARNAT PROFEPA
Afio Incremento anual del Porcentaje del Incremento anual del Porcentaje del
presupuesto (%) presupuesto nacional presupuesto (%) presupuesto de
SEMARNAT
2001 0 1.05% 0 3.8%
2002 3% 1.01% 10% 4%
2003 17% 1.14% 5% 3.6%
2004 8% 0.96% 3% 4.1%
2005 52% 1.34% 18% 3.2%
2006 -12% 0.2% 2% 3.5%
2007 35% 1.28% 7% 2.8%
2008 34% 152% 1% 2.1%
2009 15% 1.58% 24% 2.3%
2010 26% 1.45% -11% 2%

Fuente: Elaboracion propia con datos de SEMARNAT, 2010b, y Cdmara de Diputados, 2001-2010.

‘SC toma como ano l\&SC, leCS cuando comenzoa {)P(ll'&l' I‘& rcf()rmada SCCTC[‘&I'I/‘J.

Para paliar esta falta de financiamiento, se piensa que la alternativa para el desarrollo
y operacion de la politica ambiental mexicana son los fondos internacionales para
temas especificos.

A pesar de la consolidacion institucional, la politica ambiental no ha tenido los
resultados deseados. Segtin el “Indice de desempenio ambiental” de la Universidad
de Yale, México obtuvo el lugar 76 en 2010; dos afios después descenderia al lugar
84. Este ranking deja ver que la contaminacién del agua y el deterioro de la bio-
diversidad son focos rojos. Por su parte, para el Germanwatch Climate Change
Performance Index de 2012, el principal problema de México es la implementacién
de dichas politicas. En este indice, México estd en el décimo lugar en el diseno de
politicas ambientales, pero va descendiendo en la calidad de agua y el cumplimiento
de normatividad (Yale University, 2010-2012; Germanwatch, 2012).
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LA AGENDA INTERNACIONAL Y LAS PRIORIDADES AMBIENTALES

Esta seccion abordard tres de los temas de la agenda ambiental mexicana més
importantes y que se vinculan de un modo directo con la influencia de las insti-
tuciones ambientales internacionales. Los presupuestos destinados a estos temas
son significativos y se han incrementado afio con afio. En 2010, las instituciones
encargadas del agua contaron con 34 mil millones de pesos, las involucradas con
la biodiversidad obtuvieron seis mil millones y las destinadas al cambio climatico
s6lo 300 millones (SEMARNAT, 2010b; Cdmara de Diputados, 2001-2010)."

Es evidente que el agua —su manejo, distribucion y calidad— es el tema prio-
ritario, seguido por la conservacién y por el cambio climdtico. A pesar de esto, el
cambio climético tomé fuerza porque en 2010 México fue anfitrién de una reunién
mundial al respecto (Conferencia de las Partes 16).

Cambio climdtico

El tema del cambio climdtico en México es uno de los mds representativos en la
vinculacion con la agenda global ambiental. Cabe aclarar que México ratificé la
Convencién Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climético (CMNUCC)
de 1992 (resultado de la Conferencia de Rio) y desde entonces ha participado en
todas las Conferencias de las Partes (COP). Ademds, en 2003 ratific6 el Protocolo
de Kioto (derivado de los trabajos de la COP3, en Kioto, Japén). Hace poco tiempo,
Meéxico fue la sede dela COP16, efectuada en Cancun. Elliderazgo diplomatico de
nuestro pafs logré un “consenso” en la declaracion final, que resaltaba la necesidad
de nuevos compromisos de reduccién de emisiones. Asimismo, se reforzé la idea
del Fondo Verde y sus mecanismos de operacion.

Desde la ratificacién de la CMNUCC, México ha estado en la lista de paises
“No-anexo”, es decir, no estd obligado a cumplir metas especificas de reduccién de
emisiones, como si lo estdn los paises “Anexo” (entre los que se encuentran todos
los paises industrializados o de Europa del Este). Los paises “No-anexo” sélo se
obligan a emitir comunicaciones nacionales con los inventarios de emisiones y a
establecer mecanismos voluntarios para mitigar o adaptarse al cambio climético.

14 Paralosasuntos relacionados con elaguaseincluyd ala Comisién Nacional del Aguayal Instituto Mexicano para
la chnologl’a del Agua; para los de labiodiversidad, ala Comision Nacional de Arcas Naturales I’rotcgidasy ala
Comision Nacional Forestal; para los del cambio climarico se incluyé soloel Programa Espccial para el Cambio
Climdrico, pues, al ser un tema transversal, no hay una partida presupuestal para alguna insticucion especifica.
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Nuestro pais ha sido de los pocos que ha cumplido con estas obligaciones; ha
participado en los Estudios-Pais desde la década de los afios noventa y ha emitido
cuatro comunicaciones nacionales con base en diversos inventarios de emisiones
que ha integrado.

La participacién de México en el régimen de cambio climatico global desde la
décadade 1990 influyd en gran medida en la creacién de instituciones especializa-
das para operar este tema. En ese entonces se cred un marco juridico-institucional,
guiado por la Comisién Intersecretarial de Cambio Climatico, que estd consti-
tuida por nueve secretarfas, incluidas la de Medio Ambiente, la de Energia y la
de Hacienda. Esta Comisién ha trabajado en la conformacién de la Estrategia
Nacional de Cambio Climatico, asi como del Programa Especial de Cambio
Climdtico, el cual hace tangible su instrumentacién (Comisién Intersecretarial
de Cambio Climético 2009). La Estrategia Nacional de Cambio Climdtico iden-
tifica dos grandes pilares: el primero tiene que ver con estrategias de mitigacién
—entendida como oportunidades de reduccién de emisiones—; el segundo, con
la adaptacién —es decir, reducir la vulnerabilidad y construir capacidades para
enfrentar el cambio climatico—.

En el Programa Especial de Cambio Climético es en donde se propusieron los
objetivos especificos de reduccion voluntaria de emisiones de 20 por ciento en
2020y 50 por ciento en 2050, con respecto de las emisiones en 2000. Esta meta
de largo plazo ha sido ratificada en la Ley General para el Cambio Climético,
aprobada en junio de 2012y en vigor desde agosto de ese afio. Esta Ley contempla
un marco general de aplicacién de mitigacién y adaptacion, financiamiento y com-
petencias. Asimismo, incluye la creacién del Instituto de Ecologia para el Cambio
Climético (INECC) y de un consejo ciudadano que participe en las decisiones
del rumbo de la politica climatica mexicana. Esta Ley establece metas especificas
de reduccién de emisiones sectoriales a mediano y largo plazos (Presidencia de
la Republica, 2012).

Sin embargo, como lo mencionan Ibarrardn etal. (2011), alcanzar estas metas es
una utopia en términos de costos para la economia mexicana. Por ello, serd necesa-
rio acceder a recursos externos. Para tal fin, México se ha valido de su diplomacia
ambiental y ha participado activamente en las negociaciones sobre este asunto.
Ejemplo de ello fue la COP16 llevada a cabo en 2011, en Canctin, México, en donde
nuestro pais tuvo el liderazgo y logré algunos consensos como la recaudacion de los
fondos de arranque para la creacién del Fondo Verde, el cual ayudara a los paises
“No-anexo” a mitigar y, sobre todo, a adaptarse al cambio climético.
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Otra razén de que México se vea influido por el entorno internacional es la
vinculacién del medio ambiente con el sector energético. En nuestro pais, como
en casi todo el mundo, este sector es el causante de la mayor parte de las emisiones
de efecto invernadero, por lo que sus objetivos de reduccion parecen por demds
ambiciosos.

Por otro lado, a partir de la reforma energética de 2008 se incorporé una ley
paralela sobre energfa renovable. México es un productor de petréleo mundial-
mente reconocido; produce 2 500 millones de barriles diarios, de los cuales 1200
se exportan a Estados Unidos (los que representan un poco més de 10 por ciento
de su consumo) (SENER, 2012)."> Con la ley de energfa renovable, México abre
la puerta a nuevas formas tanto administrativas como de gestién ambiental. Un
cjemplo de ello es la posibilidad de cogeneracion de energia por parte de la ciuda-
danfa; en este formato, cualquier ciudadano podria generar su propia electricidad
y utilizarla para su propio consumo o “vender” el resto a la Comisién Federal de
Electricidad, venta que se veria reflejada en el recibo mensual.

Muchos de los mecanismos propuestos para enfrentar el cambio climatico han
sido probados en otros paises. De hecho, algunos de ellos (en especial los mecanis-
mos de mercado) han sido importados de Estados Unidos de manera directa. Por
cjemplo, la incursion en el disefio de inventarios y registros federales y locales, ¢l
disefio de planes de accidn climdtica, la posible participacion en mercados regio-
nales de carbén o la misma cogeneracion de electricidad. Otros tienen el sello de
instituciones internacionales como la OCDE (en el caso de la incursién en mercados
verdes) o son vinculados de un modo directo con los Mecanismos de Desarrollo
Limpio del Protocolo de Kioto.

Biodiversidad
México es uno de los pocos paises en el mundo clasificados como “megadiversos”.
Sin embargo, el nimero de especies en peligro de extincién ha ido en incremento.
Segtin la SEMARNAT, en 2011 se registraron 71 especies més en peligro de extin-
cidn, con lo que suman 2 583 especies y subespecies amenazadas. En comparacion
con ¢l resto del mundo, México es el quinto en este rubro (SEMARNAT, 2012c).
En Meéxico han existido leyes y reglamentos sobre conservacién desde el siglo
XIX. Sin embargo, fue en 1970 cuando México adoptd el concepto de areas

I5 A pesar de que el yacimiento de Cantarell estd en declive, la produccion petrolera se ha incrementado gracias al
yacimiento de Ku-Maloob-Zaap, del que se extraen 839 000 barriles diarios desde 2010.
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naturales protegidas (ANP) para la conservacién, concepto propuesto por la
UNESCO. Las ANP se caracterizan por contar con una zona en la que se debe
concentrar la conservacién y una zona periférica en la que los humanos podemos
utilizar recursos con ciertas restricciones. En lugar de llevar a las especies a lugares
controlados en zonas urbanas (por ejemplo, los zooldgicos), se intentd conservar
el hébitat de las especies (Provencio, 2004).

Este enfoque se consolidé en el contexto de la Cumbre de Rio, pues México
accedid a estdndares internacionales para la proteccién de especies a través de la
firma de la Convencidn sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas
de Fauna y Flora Silvestres (CITES) en 1991. Este es un acuerdo internacional
firmado en 1973 para asegurar que la supervivencia de especies de animales y
plantas silvestres no se vea amenazada por el comercio internacional, y que cuando
éste se realice se haga de manera sustentable promoviendo la conservacion de las
poblaciones. A la fecha, aproximadamente 5 000 especies de animales y 28 000
especies de plantas estdn protegidas por la CITES (CONABIO, 2010).

Un ano més tarde se firmé la Convencién de Naciones Unidas parala Diversidad
Bioldgica, emitida en el marco de la Cumbre de Rio en 1992. México la firmé
de inmediato y la ratific6 al afio siguiente. Para ayudar a su implementacién
y operacion, se creé la Comisiéon Nacional para el Conocimiento y Uso de
la Biodiversidad (CONABIO) en ese contexto. La CONABIO es una agencia
interministerial presidida por el Ejecutivo federal, cuya funcién principal es
conjuntar a representantes de las Secretarias de Medio Ambiente, Agricultura,
Salud, Desarrollo Social, Educacién, Turismo, Economia, Energfa, Hacienda y
de Relaciones Exteriores para definir politicas generales de proteccion a la biodi-
versidad. También se cuenta con instituciones especializadas, como la Comisién
Nacional Forestal (CONAFOR) o la Comisién Nacional de Areas Naturales
Protegidas (CONANP), que trabajan en conjunto con otras mds generales como
el INE o la PROFEPA (CONABIO, 2012).

Derivado de los compromisos que contrajo al firmar el Convenio sobre
Diversidad Biol6gica de la ONU, México publicd su estudio paisy, posteriormente,
en 2000, se logrd concretar la Estrategia Nacional sobre Biodiversidad en Méxicoy
su ordenamiento juridico, plasmado en la Ley General de Vida Silvestre. Estos he-
chos hablan de la consolidacién del enfoque sistémico (mds alld del conservacionis-
mo) que vincula la proteccion iz situ (conservacién del habitat) con las actividades
que realizan las comunidades que se ubican dentro de las dreas de conservacion.
El objetivo de esta ley, como lo afirma su articulo 5°, “es la conservacién de la vida
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silvestre y del hébitat mediante la proteccion y la exigencia de niveles 6ptimos de
aprovechamiento sustentable, de modo que simultineamente se logre mantener
y promover la restauracién de su diversidad e integridad, asi como incrementar el
bienestar de los habitantes del pais” (Cdmara de Diputados, 2000). La inclusién
del término sustentabilidad habla de que México estaba en sintonia con el lenguaje
de la gobernanza global sobre el tema.

La Ley de Conservacion de Vida Silvestre incluye instrumentos de territoria-
lizacién ambiental. Entre los principales instrumentos, se recuperan las “Areas
Naturales Protegidas” (ANP), que a partir de entonces estdn reguladas por la
Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas (CONANP), y seran decretadas
por el Ejecutivo federal. Las ANP son “porciones terrestres o acudticas del territorio
nacional representativas de diversos ecosistemas, en donde el ambiente original
no sea alterado y produce beneficios ambientales” (CNANP, 2012). A la fecha, en
Meéxico hay 174 éreas de proteccion de diferentes tipos. Por ejemplo, en nuestro pais
encontramos reservas de la biosfera, parques nacionales, monumentos naturales,
santuarios, dreas de proteccién de floray fauna. A pesar de todos los instrumentos
y recursos con los que cuenta la conservacion, sélo 12.9 por ciento del territorio
cac bajo alguno de los instrumentos antes mencionados.

Otro de los instrumentos utilizados para la conservacién son las “Unidades
de Mancjo Ambiental” (UMA), que intentan ser una alternativa sustentable de
produccién para que las comunidades (en especial las rurales) puedan conservar
sus espacios naturales. La SEMARNAT es la encargada de manejar las UMA, y lo
hace en varias formas. La primera es el otorgamiento de permisos para pescar, cazar
o talar a comunidades o ciudadanos en cuyos territorios hay especies con algtin
grado de vulnerabilidad. Las otras implican un pago por servicios ambientales (o
subsidio) en caso de que una comunidad o un ciudadano cuente en su propiedad
con algun drea natural importante y se opte por conservarla. Entre las UMA mds
conocidas estdn los territorios de Sonora, para la conservacién del venado cola
blanca; el Golfo de Cortés, en donde se protege la vaquita marina; el corredor bos-
coso de Michoacan-Estado de México, por donde migran las mariposas Monarca,
o algunas 4reas de ecoturismo en la Rivera Maya.

La Estrategia Nacional de Conservacién se conjuga con el Ordenamiento
Territorial a cargo de la SEMARNAT. Para la conservacién biolégica, este
Ordenamiento ha sido fundamental porque ha ubicado dreas especificas vulnera-
bles. Uno de los ejemplos més importantes en las ultimas décadas, que ha tenido
cardcter transnacional, es el Corredor Biolégico Mesoamericano, surgido en 1997
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y reforzado en 2000, el cual cruza algunos estados del sureste mexicano y algunas
regiones de diversos paises centroamericanos:

[Es] un sistema de ordenamiento territorial, intcgrado por cuatro tipos dedreasnaturales:
lasareas nucleo, queson exclusivamente para la conservacion de ecosistemas y especies
yen las queno se permiten actividades humanas; las dreas de amortiguamiento, que son
de usos rcstringidos; los corredores propiamente dichos, quc son drcas que facilitan el
movimiento, dispersién v migracién de especices, en las que se presentan actividades
humanas de bajo impacto, y drcas de uso mtlltiplc que pucdcn incluir zonas dedicadas
ala agricultura, ganadcria, pesca, mangjo forestal, etc. (Comisién Nacional para el
Conocimiento y Uso de la Biodiversidad, 2012).

Por otro lado, México ha participado en el debate internacional sobre la modifi-
cacién genética. En 2005 entré en vigor la Ley de Bioseguridad de Organismos
Genéticamente Modificados (también llamada Ley Monsanto), que prohibe la
comercializacién de los productos modificados genéticamente, pero permite la
investigacion controlada. Esta ley ha recibido diversas criticas por las contradiccio-
nes con respecto del Protocolo de Cartagena de la Convencién sobre Diversidad
Bioldgica (CDB) y los riesgos que conlleva. En México se han identificado algunos
campos de maiz que presentan organismos genéticamente modificados por disper-
sién del aire en las 4reas de investigacién. Esto ha generado dudas en cuanto ala
supervivencia de las diferentes variedades mexicanas de maiz criollo. Este debate
ha dado lugar a movimientos sociales importantes como “Sin maiz no hay pais” o
“Pucblos en defensa de la Tierra”. También han surgido alternativas de comercio
justo y orgnico para contrarrestar la modificacién genética. Cabe destacar que
la propia Organizacién Mundial para la Alimentacién (FAO) cambid su postura
diciendo que la mejor opcidn serfa evitar la modificacion genética en tanto haya
certidumbre de sus efectos.

A diferencia del cambio climético, la conservaciéon de la biodiversidad es un
tema sensible en nuestro pais porque involucra la proteccién ambiental de recursos
naturales que la mayoria de la gente habia utilizado tradicionalmente. Fue gracias
ala vinculacién con la gobernanza ambiental global como se ha logrado matizar
la conservacién bioldgica hacia un punto medio en donde exista una utilizacién
sustentable de dichos recursos. Sin embargo, parece que la estrategia no ha sido
implementada de modo adecuado, pues a la fecha el nimero de especies en peligro
de extincion se ha incrementado, asi como la falta de recursos de la poblacion.
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Agua

El'mancjo del agua en México ha sido un tema delicado, pues involucra a diferentes
6rdenes de Gobierno y a diversos sectores sociales. Asimismo, el agua es de vital im-
portancia para otros temas ambientales —por ejemplo, la conservacion de bosques
y selvas, o el tratamiento de residuos— y socioecondmicos —como el acceso a los
servicios publicos, la regulacion de procesos agricolas e industriales, el mejoramiento
de la salud, el incremento de bienestar—. En México, los factores que mds presién
han ejercido sobre el agua son el crecimiento demogréfico, la contaminacién y la
incertidumbre que provoca el cambio climatico para su recuperacién. Hasta la
década de 1990, la falta de acceso a agua potable habia sido uno de los principales
problemas de nuestro pais, que lo colocaban por debajo del ranking internacional
de provision de servicios publicos y salud.

Sin embargo, a principios de este siglo, nuestro pais superé algunos de estos
obstaculos. Segin indicadores del Banco Mundial, més de 90 por ciento de los
mexicanos tiene acceso al agua potable (Banco Mundial, 2012; Peschard-Sverdrup,
2008). No obstante, México sigue consumiendo agua embotellada por la mala cali-
dad ylos dafios ala salud que el agua del grifo supone. Los problemas van més alla:
lairresponsabilidad de los consumidores, los bajos presupuestos que imposibilitan
el tratamiento del agua, los traslapes entre agencias gubernamentales que hacen
que el proceso sea ineficiente, un alto indice de contaminacién de acuiferos y pocas
plantas de tratamiento de agua (Barkin, 2006). En otras palabras, el gobierno mexi-
cano aun no ha podido dotar de servicios de agua universales y de buena calidad.

La politica publica para el manejo del agua en México ha sido tradicionalmente
jerdrquica, poco eficiente, y en ella la sociedad civil no habia tenido participacién
hasta el siglo XXI. Sin embargo, esta inercia parece estar cambiando conforme
Meéxico participa de la gobernanza global. Hasta principios de la década de 2000,
nuestra legislacion estaba enfocada en el manejo de aguas superficiales; pero, con
la incertidumbre que causa el cambio climatico, las aguas subterrdneas (los depé-
sitos, los rios, reservas y mantos) cobran importancia como objeto de regulacién
politica (Oswald, 2011).

La legislacién para el manejo del agua ha pasado por diversas etapas y formas.
Asi como en los asuntos de la biodiversidad, en México hay un traslape entre el
manejo formal gubernamental y el manejo comunitario. El cuerpo de leyes para
¢l manejo del agua es extenso. Comienza con el articulo 27 constitucional, que
afirma que el agua es un bien publico, patrimonio de la nacién. La Ley General
de Agua (reformada en 2004) es la que tiene aplicacién federal. Hay cuerpos de
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leyes estatales y locales que norman la politica y la gestion del agua en diferentes
6rdenes de gobierno. Agencias federales como la CONAGUA, creada en 1989 en
el contexto de las cumbres ambientales internacionales, divide al pais en doce
regiones hidricas, mientras los Gobiernos estatales y municipales cuentan con sus
organismos de administracion y operacién del agua. La funcién de esta agencia
federal es supervisar el funcionamiento de los otros sistemas locales de gestion.
Algunos de ellos han tomado el concepto de “manejo de cuenca hidroldgica” otros,
los lineamientos del “ordenamiento territorial”; otros mas, de las “4reas naturales
protegidas” los tltimos simplemente toman un enfoque jurisdiccional basado
en el articulo 115 de la Constitucién, por el cual la administracién y operacién
del sistema de agua recae en el municipio. Ademds, existen normas comunitarias
tradicionales que hacen caso omiso de lo anterior y siguen manejando sus recursos
hidricos de manera propia. Esta incertidumbre legal y politica ha causado que la
resolucion de problemas de contaminacién o de acceso sea muy complicada. Como
afirma Judith Dominguez (2011), en este sentido es necesario dotar de capacidad
institucional, marcos legales claros y un proceso de distribucion eficiente, equita-
tivo y participativo.

Por otra parte, aunque el agua es un bien publico, los planes nacionales de desa-
rrollo privilegian concesiones privadas para construccion, operacion y transferen-
cia, cuyos costos finales son absorbidos por el consumidor final o por las agencias
de los otros érdenes de Gobierno. Esta inercia tiene que ver con la influencia del
modelo neoliberal en nuestro pais. Una vez mas, las politicas de las instituciones
internacionales impactan en la gestién de bienes publicos ambientales. En 2010,
el Banco Mundial y organizaciones como el Consejo Mundial del Agua habian
sido lideres del impulso de la participacion de empresas privadas en el manejo del
agua en diferentes partes del mundo. Un ejemplo han sido las concesiones en la
ciudad de México desde 1994 a compaiiias mexicanas privadas para el manejo del
recurso publico (Barkin, 2011).

Desde hace pocos afios, el marco legal del manejo del agua estd siendo repensa-
do. Muchas de las innovaciones provienen de foros internacionales como el Foro
Mundial del Agua, del cual México fue sede en 2005. De esa reunion se consolida-
ron algunos conceptos como el manejo integral de cuencas hidrolégicas (MICH),
el cual es un enfoque transversal que toma la cuenca como punto de partida y
que incluye a todos sus habitantes, sin importar jurisdicciones o competencias.
EI MICH, ademis, estd fundamentado en la negociacion entre los involucrados
de todos los segmentos de la cuenca. Asimismo, cuestiona la divisién en regiones
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hidrolégicas. Sin embargo, todavia carece de espacios reales de participacion ciu-
dadana mis all4 de los cacicazgos locales (Barkin, 2011).

CONCLUSIONES: FALTA DE CAPACIDADES Y TEMAS TANGENCIALES

A partir de la década de 1990, la agenda ambiental contemporanea se fue consoli-
dando gracias a diferentes influencias internacionales. Es notorio que la insercién
de México en la gobernanza internacional ambiental trajo innovacién institucional
y legislativa. Sin embargo, y pese a que la politica ambiental se ha venido reorgani-
zando, hay muchos factores que evitan que ésta sea tan exitosa como se planea. En
el papel, algunos de los estandares ambientales mexicanos son innovadores, y en
el nivel de paises de la OCDE, pero en la realidad los indicadores ambientales son
muy bajos. Nuestro principal problema es la implementacién de dichas politicas
(Germanwatch, 2012).

Una de las explicaciones posibles de este desfase es que México ain no ha resuelto
diversos asuntos, como la incertidumbre juridica en la conservacién causada por el
traslape de diversos instrumentos, lo cual se nota en los tres temas anteriormente
mencionados. Los traslapes también lleva a la confusion entre las normas, los proce-
sos y su aplicacidn, asi como entre los enfoques. Algunos instrumentos privilegian
¢l comando-control; otros, la regulacion, y otros, los incentivos.

Un segundo punto que se refleja en los diversos instrumentos ambientales es
la exclusiéon de comunidades urbanas, rurales y pueblos indigenas en la toma de
decisiones para la proteccién ambiental. A pesar de que, por ejemplo, se cuenta
con los consejos de cuenca o las dreas naturales protegidas, la sociedad sigue sien-
do relegada a segundo término. De la misma manera se excluye al sector privado
del disefio de politicas ambientales. Por ejemplo, no se deberia pensar en una
plancaciéon ambiental para reducir gases de efecto invernadero sin incluir a los
principales emisores (las empresas). Ademds de la plancacién, estd el problema de
la eficiencia. Las empresas innovan a un ritmo mds ripido que las burocracias; por
cllo, cuando intentan implementar la normatividad ambiental, ésta ya es obsoleta
o contradictoria con respecto de los estdndares internacionales —especialmente
en cuanto a mercados integrados y especializados globalmente—. A pesar de que
muchas instituciones ambientales provienen de ideas de organismos internaciona-
les, la implementacion de estaindares y normas no cumple con sus requisitos, lo cual
implica que proyectos financiados por el Banco Mundial o algtin pais encuentren
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dificultades para realizar cambios eficientes y, ademds, con rendicién de cuentas
y transparencia.

Un tercer bloque de problemas tiene que ver con los recursos y presupuestos
limitados. Como se observo, a pesar de que el sector ambiental va en crecimiento,
cuando se compara con el presupuesto nacional, éste parece pasar a segundo lugar.
En un reporte sobre nuestro pais realizado en 2002, la OCDE hizo mis de sesenta
recomendaciones, entre las que estaban resolver los problemas de implementacion,
incrementar los presupuestos para el drea ambiental, integrar otras dreas de la eco-
nomia que parecieran incongruentes con la proteccién ambiental (por ejemplo, el
uso de pesticidas en el campo en aras de incrementar la productividad para competir
con nuestros socios comerciales) (OCDE, 2002).

En suma, la politica ambiental mexicana ha estado en un proceso de innovacién
constante desde la década de 1970, que se intensificd en cuanto nuestro pais entr6
en el libre mercado. Instituciones como el Banco Mundial, la OCDE y paises socios
han influido de una manera directa en dichas innovaciones, lo que hallevado ala
politicaambiental por el camino del mercado. En el siglo XXI, la politica ambiental
mexicana ha homologado esténdares y practicas internacionales, pero, como se
refleja en los tres temas explorados en el texto, ha sido la falta de implementacion
de éstas, debido a las pocas capacidades (sobre todo financieras) del sector y a la
poca transversalidad de las politicas ambientales, las razones por las que la susten-
tabilidad ambiental se ha alcanzado de forma parcial en algunos sectores.
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B JOSE SANTOS ZAVALA

Transformaciones y rezagos dC la gobernanza lOC&l en México

RESUMEN

En las tltimas décadas, en los gobiernos locales en México se han implantado procesos mas
g p p
participativos y menos verticales de solucidn de los problemas publicos. El balance es de avances,
permanencias ¢ inercias en la construccién de una nueva relacién gobierno-sociedad local.
En términos estructurales, se ha transitado de un predominio gubernamental a la presencia
p g p
de una gran diversidad de actores y un proceso més participativo de toma de decisiones de
politica publica; asimismo se ha generado una agenda ampliada, que va mds alld de la funcién
de servicios publicos para abarcar temas del desarrollo local (Cabrero, 2003).

Los cambios politicos y administrativos que se han impulsado durante al menos las tltimas
tres décadas con el fin de hacer mds participativa y eficiente la tarea de gobernar y responder
con mayor eficiencia en la atencion de las necesidades de la poblacion han tenido un impacto
mayor en la transformacioén de los procesos de gobierno municipal. Sin embargo, la calidad
de las instituciones locales no parece ser la necesaria para enfrentar los desafios en lo local.
Asimismo, hay un amplio consenso de que el problema en lo municipal en México no es
téenico, sino politico, que se refiere no a la profesionalizacién de la administracion local,
sino al incremento de la calidad de gobernar y a la mejora del proceso de toma de decisiones.

Este articulo tiene como objetivo reflexionar, desde un enfoque de gobernanza y cinco expe-
riencias concretas de gobierno municipal en México (Aguascalientes, Guanajuato, Querétaro,
San Luis Potos y Zacatecas), sobre los nuevos procesos de gobicrno, poniendo énfasis en una
gestion participativa y toma de decisiones orientadas a estimular, desde una perspectiva mas
horizontal y concertada, procesos de solucién de los problemas publicos locales. Para camplir
este objetivo, en primer lugar se describe el proceso de cambio institucional del municipio
mexicano;en segundo lugar se analizael surgimiento de una nueva accién pﬁblica municipal,
y al final, se plantea el déficit de las instituciones del gobierno local.
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ABSTRACT

In the last decades, local governments in Mexico have implemented more participatory and
less vertical processes of solution of public problems. The balance is in progress, continuity
and inertia in building a new government relationship-local society. In structural terms, has
gone from a government dominance to the presence of a large diversity of actors and a more
participatory decision-making of public policy process, likewise has generated an expanded
calendar that goes beyond the role of public services to include issues of local development
(Cabrero, 2003).

Political and administrative changes that have been implemented for at least the last three
decades in order to make more participatory and efficient the task of governing and respond
more effectively to the attention of the needs of the population, have had their greatest impact
on the transformation of governance processes at the municipal level. However, the quality of
local institutions does not seem to be necessary to meet the challenges at a local level. There
is also a broad consensus that the problem at the municipal level in Mexico is not technical,
but political, which refers not to the professionalization of local government, but to increase
the quality of governance and improve the decision making process.

This article aims to reflect from a governance approach and five concrete municipal gover-
nment in Mexico (Aguascalientes, Guanajuato, Querétaro, San Luis Potosi and Zacatecas),
about new governance processes, with emphasis on participatory management and decision
oriented to stimulate, from a more horizontal and concerted approach, processes of solving
local problems public decisions. To meet this aim, first, the process of institutional change
in the Mexican municipality described secondly the emergence of a new public action at the
municipal level is analyzed, and finally, the deficit of local government institutions is set out.

KEYwWORDS: LOoCAL GOVERNMENTS IN MEXICO, PUBLIC ISSUES, GOVERNANCE.
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TRANSFORMACIONES Y REZAGOS
DE LA GOBERNANZA LOCAL EN M£XICO

JosE SANTOS ZAVALA*

INTRODUCCION

El predominio de la poblacién urbana, la pluralidad y alternancia politica, la
descentralizacién del gasto, entre otros factores, han ocasionado procesos de go-
bierno més participativos, menos verticales y mas transparentes en los gobiernos
locales en México. En lo local, durante el tiempo de federalismo centralizador,
la configuracién organizacional respondié a los principios de jerarquia, centrali-
zacion y unilateralidad. Sin embargo, en afos recientes, en los gobiernos locales,
principalmente los urbanos, se ha iniciado la configuracién de una accién publica
mds cooperativa, basada en la negociacién y el acuerdo politico y en una estructura
organizacional mds horizontal. A esta forma de gobernar se le puede identificar
con ¢l concepto de gobernanza, ya que el gobierno se convierte en el articulador
de las acciones de diferentes actores (Kooiman, 1993).

Estos nuevos actores no solo estdn presentes en el diseno, sino también en la
implementacion de las politicas publicas locales, pero ausentes en la evaluacién de
éstas. En este contexto, la tarea de gobernar se caracteriza por la fragmentacion, la
flexibilidad, la descentralizacidn, la participacion, la transparencia, la regulacion
multiple, los diversos intereses de accidn vy, por lo tanto, un mayor conflicto en el
proceso de toma de decisiones, lo cual ha generado una accién ptblica mis compleja,
dindmica y conflictiva, con resultados de corto plazo (Cabrero, 2005).

Derivado de lo anterior, se puede plantear un transito a una accién publica
local participativa, fragmentada, sustentada en dos variables, credibilidad en lo
politico y eficiencia en lo administrativo. En términos de estructura organizativa,
significa el cambio de una accién publica rigida, jerarquica y centralizadora a una
caracterizada por la flexibilidad, la descentralizacion y la participacion. En el caso
de los gobiernos locales mexicanos, este ha sido un proceso inacabado que empez6
afinales de la década de los ochenta del siglo XX, época en la que también inicié la

* El Colegio de San Luis, Programa de Estudios Politicos ¢ Internacionales. Correo clectronico: jsantos@colsan.
edumx
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implantacién de politicas descentralizadorasy, con ella, un lento pero permanente
proceso de transformacion institucional del gobierno local.

Hay evidencias de que para principios del siglo XXI, en los gobiernos locales de
México se ha realizado una accién que ha logrado articular una nueva forma de
gobernar, quizd aun incipiente, pero que en su disefio ¢ implantacién ha adoptado
la forma de una red de actores. Esta nueva forma de gobernar estd presente en los go-
biernos locales urbanos, principalmente (Porras, 2012). Los factores que impulsaron
este cambio son la cercania del gobierno con la ciudadaniay el cardcter urgente delas
soluciones de los problemas publicos. Sin embargo, estos cambios no han abarcado a
todo el gobierno municipal, ni a todos los municipios de México, como consecuen-
cia quizd de la diversidad y heterogeneidad de los gobiernos locales. Ademds, es un
cambio que se puede percibir més en dreas de mayor conflicto, como las vinculadas
con el desarrollo econdmico, los servicios publicos y la politica social (Santos, 2012).

Esta nueva forma de gobernar ha sido producto de un proceso de incorporacién
de nuevos actores en la elaboracién de las politicas publicas, es decir, sustentada en
una forma de gobernanza. También ha sido una respuesta a las formas de gestién
publica de gobiernos autoritarios y centralistas, caracterizada por el predominio
de la organizacion jerdrquica. Ha impulsado las redes de politica publica como
formas de organizacién del gobierno local (Zabaleta, 2008), lo cual genera una
gestion publica mas flexible, pero ala vez mis compleja, sustentada en la participa-
cién ciudadana organizada, caracterizada por la multiplicidad de objetivos y fines,
generada por la alternancia y la pluralidad politica y la reconfiguracién organiza-
cional de las agencias gubernamentales federales y estatales. Aunado alo anterior,
la nueva manera de hacer las politicas publicas ha sido impulsada por procesos de
descentralizacién desde el gobierno federal y una modernizacién administrativa
en los gobiernos municipales.

Hay que resaltar que la transformacién no ha comprendido a toda la estructura
y gestién de un gobierno local, sino sélo a una parte de él, principalmente en aspec-
tos vinculados con los servicios publicos, el desarrollo local y los asuntos sociales,
con lo cual se ha disenado una agenda ampliada a asuntos que van mds alld de un
gobierno cuya principal funcién es la prestacién de los servicios publicos. Quedan
pendientes la seguridad publica, la cultura, el deporte, el desarrollo local, pero
sobre todo la continuidad en los funcionarios y trabajadores de la administracién
municipal, asi como la transparencia y la rendicién de cuentas.

El gobierno en redes de politica pablica, basado en una forma de gobierno de
gobernanza, fue documentado mediante un andlisis empirico de acciones concretas
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de politica publica, por un periodo de diez afios, que permitié estos planteamien-
tos y conclusiones. Se logré identificar que los factores externos ¢ internos que la
impulsaron fueron la alternancia politica, la coordinacién intergubernamental, el
conocimiento especializado en el drea de la politica publicas, la continuidad en la
accion publica y el uso mixto de recursos, con lo cual fue posible caracterizar una
forma de gobierno municipal mds interactiva para resolver problemas publicos.
En este articulo se presentan los avances de investigacion del proyecto “Nueva
Gobernabilidad Local en México”, financiado por el Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologfa (CONACYT) de México. En este proyecto se han analizado acciones
de politica publica que en su conjunto se convirtieron en una nueva forma de resol-
ver los problemas publicos locales en municipios mexicanos como Aguascalientes,
Guadalupe (Zacatecas), Ledn, Querétaro, Rioverde (San Luis Potosf) y San Luis
Potosi. La pregunta a la que se respondié en esta investigacion fue ¢Las acciones
innovadoras de politica publica, implementadas en municipios urbanos de México
han logrado constituirse en nuevos procesos de hechura de politicas publicas?

LA ACCION PUBLICA COMO INSTRUMENTO DE GOBIERNO

El gobierno, mis que la administracién, es decir, la capacidad de tomar decisiones
més que su implementacién (Aguilar, 2005), se ha constituido en el aspecto central
del proceso de solucién de los problemas publicos en el nivel municipal. La razén
principal es que, en un contexto fragmentado, dindmico y hostil, caracterizado
por la ampliacién de la agenda publica local y una crisis de la credibilidad de las
acciones de los actores gubernamentales locales, la capacidad para tomar decisio-
nes colectivas es fundamental para configurar una accién publica mis eficaz en
el cumplimento de los objetivos y més eficiente en el uso de los recursos publicos.

En este proceso de formulacién de las politicas publicas locales, la eficiencia es
una variable administrativa, la eficacia es de cardcter politico y la credibilidad de
tipo social. Estos tres criterios estan presentes en los proceso de gobierno municipal,
aunque su diferencia es de grado de institucionalizacion, tal como lo muestran las
experiencias de gobierno que fueron analizadas. Los municipios lograron disenar
estrategias de solucion de los problemas publicos definidos de manera muy con-
creta, las cuales posibilitaron un cierto grado de institucionalizacién en funcién
de una mayor coordinacién con los émbitos estatal y federal de gobierno, de la
participacion ciudadanay de la continuidad del personal técnico. En este sentido,
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el gobernar local es el equilibrio entre la eficiencia administrativa y la credibilidad
politica y la capacidad directiva del gobierno municipal.

En el gobernar en gobernanza (Kooiman, 2003), la coordinacién entre actores
gubernamentales, politicos y sociales es esencial para hacer frente a un contexto
que demanda mdsy mejores soluciones a los problemas publicos, pues necesita de la
articulacion de los recursos que se encuentras dispersos, por lo que accién publica se
convierte en el instrumento de gobierno, ya que representa un acuerdo entre actores
para participar con sus propios recursos en la solucién de los problemas publicos.
La accion publica requiere del gobierno, porque es el que establece el sentido y
direccidn, pero también de la sociedad, porque es quien, no solo ayuda a definir
el problema, sino también proporciona recursos que contribuyen a su solucion.

En la solucién de los problemas publicos en los municipios urbanos de México, la
accion publica se caracteriza por construirse en torno a un asunto publico especifico,
con actores que se relacionan con ¢l de manera directa, involucrando solo a una
parte de la burocracia municipal y generando resultados al corto plazo (Cabrero,
2005). De esta manera, la accidn publica local no puede circunscribirse solo a los
aspectos organizativos y técnicos, sino también a los politicos, relacionados con la
participacién ciudadana. Esta situacion desplaza el anélisis de la capacidad admi-
nistrativa al de la capacidad de toma de decisiones de los gobiernos municipales
para solucionar problemas publicos.

La accién publica local urbana se encuentra ante nuevos retos; primero, lograr
establecer un proceso de hechura de politicas publicas que permita la evaluacién,
la transparencia y la rendicién de cuentas; segundo, lograr institucionalizar los
procesos que haya construido; que no sea de corto plazo, que no esté sujeta a la
dindmicadela politicalocal (Santos, 2012). Las experiencias de gobierno analizadas,
muestran que el primero reto estd pendiente; pero el segundo es posible cuando se
define con claridad el asunto publico; se les da poder de decisién y continuidad a
los técnicos y se involucran a los actores no gubernamentales.

En esta investigacion se analizaron los procesos de gobierno y de instituciona-
lizacién de las acciones de politica publica implantadas por municipios urbanos
del centro norte de México, poniendo en el centro la accién publica local y los
actores involucrados en ella. El andlisis partié de un seguimiento de seis progra-
mas ganadores del Premio Gobierno y Gestién Local del Centro de Investigacién
y Docencia Econdmicas (CIDE) (véase el cuadro 1), comparandolos en la forma
organizativa de gobernanza y cémo ésta logrd institucionalizarse.
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CUADRO 1. PROGRAMAS ANALIZADOS

Programa Municipio Afio de implementacion
o . P {5 U L . 1 4 9097
Comercio enlavia publica Santiago de Querétaro, Qro. 1997
Sistema de transporte Leon, Guanajuato 2003
Programa Tres por Uno Guadalupc, Zacatecas 1998
Programa deahorro de energfa Aguascalicntcs, Ags. 1999
cléctrica
Puro Potosino San Luis Potosi, S.L.P. 2004
Rescate de espacios pablicos Rioverde, San Luis Potos 2000

Fuente: Elaboracion propia.

El proceso de gobiernoy el grado de institucionalizacion se analizaron en funcién de
dos variables explicativas: grado de racionalidad y forma organizativa de gobernan-
za. Laaccién publica local se definid a partir de tres componentes: organizacional
(accién organizada), cooperativa (politica publica) ¢ interactiva (gobernanza). En
el primer nivel se puso énfasis en reconstruir el grado de racionalidad a partir de
laidentificacién dela existencia de acciones, metas, objetivos y planes estratégicos.
La forma organizativa fue la variable dependiente, y ¢l grado de racionalidad, la
variable independiente. Se identificaron tres niveles de institucionalizacién: bajo,
medio y alto.

Esta investigacién buscé responder la pregunta ¢las acciones de politica publica
local han logrado constituirse en nuevas formas organizativas de solucion de los
problemas publicos? Por lo que se identificé problema publico, acciones de solu-
cidn, actores involucrados, tipo de interaccion, forma organizativa adoptada; todos
encuadrados en un entorno socioeconémico y politico local.

La investigacion se ubicé en tres niveles de andlisis: 1) nivel macro, ubicado enla
teorfa del grado de institucionalizacion, utilizando dos variables: grado de eficiencia
y forma organizativa adoptada (accion organizada, politica publica, gobernanza);
2) nivel meso, que comprende la estrategia de gobernanza (proceso de gobierno),
utilizando como variables el grado de interaccién y el grado de eficiencia; 3) nivel
micro, en el que se reconstruye el proceso de solucion de los problemas publicos, a
partir del anlisis de los problemas, las acciones y los actores involucrados.

Los fundamentos epistemoldgicos de la investigacion fueron tres. En primer
lugar, empirico, mediante el cual se buscé identificar las acciones de politica pu-
blica y sus actores. En segundo lugar, analitico, en el que se reconstruyd la forma
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organizativa adoptada para la solucién de los problemas publicos locales. En tercer
lugar, interpretativo, por medio de cual se buscé caracterizar el grado de institucio-
nalizacién de las politicas publicas locales y el tipo de proceso de gobierno adoptado.

Con estas premisas, los casos estudiados se observaron por un periodo de diez
afios, con el objetivo de indagar de manera sistematica las fuentes directas ¢ indi-
rectas de informacion, utilizando como instrumentos de recopilacion de datos las
siguientes técnicas: 1) entrevistas semiestructuradas, 2) observacion participante,
3) andlisis documental, 4) seminarios de discusién. Esto fue posible porque los
programas de politica ptblica, al momento de participar en el premio Gobierno y
Gestion Local, ya contaban con resultados de politica publica.

AVANCES DE LA GOBERNANZA LOCAL
EN EL CENTRO-NORTE DE MEXICO!

El predominio de la sociedad urbana, de la pluralidad y de la alternancia politica
y descentralizacién del gasto publico, entre otros factores, generé un cambio en la
forma de interaccién del gobierno municipal con la sociedad local (Santos, 2012).
Durante el tiempo del predominio del sistema politico de partido tnico, la configu-
racion organizacional fue cerradaala participacion ciudadana, con la consecuente
preponderancia de los actores gubernamentales en la toma de decisiones y con
poca interaccion con la sociedad local, utilizando un modelo de gestion unilateral.

Sin embargo, desde mediados de los afios ochenta del siglo XX, en los gobiernos
locales, principalmente en los urbanos, se han iniciado nuevos procesos de gobier-
no, configurados con base en una accién publica mas cooperativa, sustentada en
la negociacion, el acuerdo politico, es decir, en una accién publica més horizontal.
A esta nueva forma de configuracién organizacional se le puede identificar con el
concepto de gobernanza, en la que la responsabilidad de solucionar los problemas
es compartida entre el gobierno y la sociedad (Premio Gobierno y Gestién Local,
2001-2010).

Los procesos de gobierno se caracterizaron por la presencia de objetivos multi-
ples, y aun contradictorios, la bisqueda de resultados de corto plazo, el inicio de las
fases de la modernizacién administrativa, la negociacion y acuerdos de accién en
torno a problemas concretos. Esta situacion generd la fragmentacion de la gestién

I Agradezco la informacion proporcionada por las autoridades y los funcionarios de los municipios de Aguasca-
lientes, Ledn, Rioverde, Querétaro, San Luis Potosty Zacatecas.
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municipal; por un lado, en los asuntos politicos predominé el acuerdo politico, por
el otro, en los asuntos técnico-administrativos se utilizé el modelo tradicional de
gestion publica basado en procesos organizacionales rigidos y el de los problemas
publicos donde se adopté el modelo de gobernanza (Porras, 2012).

La transicién al modelo de gobernanza local, en la estructura organizativa,
significa el cambio de la rigidez, la jerarquia y la centralizacién a la flexibilidad, la
descentralizacién y la participacion, que en el caso de los gobiernos municipales
analizados ha sido un proceso inacabado que ha mostrado logros, principalmente
una accion publica mds participativa; pero también con pendientes en la hechura
de politicas para la evaluacion, transparencia y rendicién de cuentas (Santos, 2012).

En los casos analizados, se encontraron evidencias de una accién pablica que ha
logrado generar procesos de gobiernos més participativos, quiza atin incipientes,
pero que han adoptado en su disefio e implantacion la forma de una red de politica
publica. Si bien no es una transformacién generalizada, producto tal vez de la diver-
sidad y heterogeneidad de los gobiernos locales, es un cambio que se puede percibir
mas en aquellas dreas de politica publica de mayor complejidad, como las vinculadas
con el desarrollo econdmico, los servicios publicos y los problemas sociales.

Los nuevos procesos de gobierno en los municipios urbanos analizados tuvie-
ron su sustento en la incorporacién de nuevos actores al proceso de elaboracién
de las politicas pablicas: los migrantes en el municipio de Guadalupe, Zacatecas;
los pequefios empresarios, en el municipio de San Luis Potosi; los vendedores
ambulantes, en el municipio de Querétaro. Con esta forma de organizacion se
logré cierto grado de institucionalizacidn que, a excepcién de Querétaro, pudo
permanecer de manera ininterrumpida durante més de diez anos.

Otra manera de lograr la institucionalizacion de la accién publica local fue
mediante la definicién acotada del problema publico; en Aguascalientes, con el
ahorro de energia eléctrica; en Le6n, Guanajuato, con el transporte publico, y en
Rioverde, San Luis Potosi, con el rescate de espacios publicos. Un rasgo comitin
de estos municipios fue la continuidad en el personal técnico responsable de los
programas de politica publica.

En lo que respecta a la hechura de politica publica, en los municipios urbanos
analizados destacan las siguientes conclusiones: primero, se comprobd que las accio-
nes, que en su momento el CIDE reconocié como innovadoras (Premio Gobiernoy
Gestion Local, 2001-2010), lograron constituirse en nuevas formas organizativas de
gobernanzalocal, cuya principal caracteristica fue que se focalizaron en la solucién
de problemas publicos concretos.
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Segundo, se comprobé que son acciones de gobernanza fragmentada, ya
que no comprenden a todo el gobierno municipal y estin determinadas por la
especializacién y continuidad del personal responsable de las acciones para la
solucion de los problemas publicos y por la incorporacion de los actores sociales
organizados, aunque esta incorporacion estd determinada por la naturaleza de los
problemas publicos. En problemas muy técnicos es baja y en problemas sociales es
alta. Entre los primeros estd el caso del transporte en Leén, la energfa eléctrica de
Aguascalientes y Rioverde; en los segundos, el ambulantaje en Querétaro, Tres por
Uno en Guadalupe, Zacatecas, y Puro Potosino en San Luis Potosi.

Tercero, el modelo de gobernanza fue el instrumento para adaptarse ala transi-
cién de una agenda publica tradicional a una agenda ptblica ampliada, que adopté
una doble dimensién: en lo politico, configurd una forma de gobierno més interac-
tivo (%erétaro, San Luis Potosi y Guadalupe, Zacatecas); en lo administrativo, se
adopt6 una forma organizativa que buscd una mayor eficiencia (Aguascalientes,
Leén y Rioverde).

Cuarto, los actores se incorporan al proceso de solucién de los problemas pu-
blicos locales en funcion de la naturaleza de la necesidad o situacién social que se
tenga que resolver: en los problemas técnicos involucra a quienes se han formado
profesionalmente en el tema (Aguascalientes, Ledn y Rioverde), y en los problemas
sociales alos actores con mayor capacidad de organizacién y que buscan un objetivo
més especifico en la estrategia de politica publica implementada (empresarios en
San Luis Potosi, ambulantes en Querétaro, migrantes en Guadalupe, Zacatecas).

Quinto, en cuanto al grado de intensidad de las interacciones entre los actores
involucrados en el proceso de solucidn de los problemas publicos, se encontré
que es alto en el caso de San Luis Potosi y en Guadalupe, Zacatecas; mediano en
Querétaro, y bajo en Ledn, Aguascalientes y Rioverde.

Sexto, Las politicas publicas analizadas no cambiaron con la alternancia politicaen
el gobierno municipal; i se reorientaron, se les dio el estilo propio del partido politico
en el gobierno, pero no desaparecieron, como en los casos de Puro Potosino, en San
Luis Potosi; Tres por Uno, en Guadalupe, Zacatecas; el ambulantaje, en Querétaro,
cl ahorro de energia eléctrica, en Aguascalientes; el rescate de espacios publicos, en
Rioverde, San Luis Potosi. En el periodo analizado, en el municipio de Ledn no hubo
alternancia en el gobierno local hasta 2013, afio que ya no fue motivo de analisis.

Séptimo, la nueva gobernanza en los municipios urbanos analizados generd una
agenda ampliada: desarrollo econémico en San Luis Potosi, transporte ptblico en
Leén, ahorro de energia en Aguascalientes, migrantes en Guadalupe, y predomina
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una agenda tradicional en Querétaro y Rioverde. Lo que trajo como consecuencia
una forma organizativa en red de politica publica, donde existié una mayor inte-
raccién gobierno-sociedad local.

Octavo, la nueva gobernanza es un proceso de gobierno que combina eficien-
cia, eficacia y credibilidad en la accién publica, en donde estén presentes estas
tres dimensiones, pero casi siempre predomina una; por ejemplo, mds eficacia,
en Querétaro, y més eficiencia en lo administrativo, en Le6n, Aguascalientes y
Rioverde. La credibilidad estuvo presente en aquellos municipios donde se logré
constituir formas organizativas con participacion de actores no gubernamentales,
como Guadalupe, Zacatecas y San Luis Potosi.

Focalizacién de problemas, fragmentacién en la gestion publica, menos jerarquia,
mayor interaccién con la sociedad, apertura de espacios de participacion ciudadana,
continuidad, agenda ampliada y objetivos multiples son las principales caracteristica
de la gobernanza local (Santos, 2012), pero ¢cudles son sus retrocesos y pendientes?,
¢qué las caracteriza?; estas preguntas se responderdn en el siguiente apartado.

NUEVOS PROCESOS DE GOBIERNO LOCALES

Las inferencias acerca de los nuevos procesos de gobierno locales en el centro norte
de México se derivaron de las hipdtesis de investigacion, las cuales fueron planteadas
en los siguientes términos: a) a mayor pluralidad de actores, mds horizontalidad en
el proceso de toma de decisiones y mayor es el grado de eficiencia administrativa,
siempre y cuando la informacidn y las capacidades estén distribuidas de manera
homogénea; b) a mayor acotamiento del problema, mayor es el grado de eficiencia
administrativa de la politica publica local; ¢) a mayor involucramiento de la sociedad
y mds alta eficiencia administrativa, mayor es el grado de institucionalizacién de
las politicas publicas locales.

En cuanto a la pluralidad de actores, en la investigacién se encontraron dos
diferentes formas de incorporacion de los actores en las acciones de solucién de los
problemas publicos analizados: 1) interaccién alta, con informacién y capacidades
de acci6n distribuidas de manera homogénea (Tres por Uno, en Zacatecas, y Puro
Potosino, en San Luis Potosi); 2) interaccién baja, en la que los actores cuentan
con informacién y capacidades de accidn distribuidas de manera desigual, sobre
todo entre los actores sociales (transporte publico, en Ledn; energia eléctrica, en
Aguascalientes; rescate de espacios publicos, en Rioverde).
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Cuando la interaccion es baja, hay evidencias de una mayor eficiencia admi-
nistrativa; este es el caso de Ledn y de Aguascalientes. La tendencia que parece
demostrarse en los municipios analizados es que, cuando es alta la interaccién
del gobierno local con actores organizados de la sociedad, los niveles de eficien-
cia administrativa son bajos; es el caso de Querétaro (véase el cuadro 2). En esta
dimension, el gran pendiente es el déficit de organizacion en la sociedad local, asi
como la desigual distribucion de la informacién cuando hay actores sociales que
se incorporan al proceso de hechura de las politicas ptblicas.

CUADRO 2. GRADO DE INTERACCION Y EFICIENCIA ADMINISTRATIVA

Eficiencia administrativa

Baja Alta

Transporte pL’lblico (Leon)
Baja Ahorro de energfa (Aguascalientes)
Rescate de espacios publicos (Rioverde, S.L.P)

Interaccién

Tres por Uno (Guadalupe, Zac.)
Alta Puro Potosino (San Luis Potos)
Ambulantaje (Querétaro)

Fuente: elaboracion propia.

El gobierno interactivo, que se articula con la sociedad para tomar decisiones, con-
siderando como instrumento la accidn publica, puede ser analizado en términos
del planteamiento de Canto Chac (1997) acerca de las cuatro formas de interac-
cién: informacion, consulta, decision, delegacion, asociacion y control. Cada una
de éstas puede estar presentes en una o en varias etapas de la hechura local de las
politicas publicas.

En el programa Puro Potosino, en el municipio de San Luis Potosi, se observéd
una alta participacién de los empresarios en el consejo de administracién del
programa. Sin embargo, actores centrales e informacion secundaria revisada nos
confirmaron que esta participacién fue mds de informacién y consulta que de
deliberacién. En algunas sesiones del consejo se participé mediante el “sistema
de representatividad empresarial”. Por otra parte, el programa incluye espacios de
acuerdo con el margen del consejo de administracién del programa, en donde el
grado de influencia del presidente municipal y regidores fue bajo. Sin embargo, el
grado de eficiencia del programa es alto, lo cual se documenta con logros en or-
ganizacion de ferias, apertura de tiendas de Puro Potosino y asesorfas a pequenos
empresarios.
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En el caso del transporte publico en el municipio de Leén Guanajuato, el
contexto estd definido por una profesionalizacién y estabilidad de quienes son
responsables de administrar el programa, lo cual fue resultado de todo un proceso
de negociacion entre concesionarios del transporte publico, empresarios locales
y usuarios, quienes, en una primera etapa, se oponfan a la restructuracion de las
rutas de transporte. Con el paso del tiempo, el servicio fue aceptado tanto por los
usuarios como por los antiguos concesionarios, lo cual fue posible mediante una
interaccién alta de negociacion. Los entrevistados expresaron de manera explicitala
referencia al predominio de unaldgica técnica ligada ala naturaleza del transporte
publico de una ciudad como Ledn.

En lo politico, el municipio de Ledn, hasta mediados de 2012, no habia tenido
alternancia politica, es decir, no ha ganado elecciones un partido politico diferente
al Partido Accién Nacional (PAN) desde 1989, lo cual permitié un proceso de
institucionalizacion del programa basado en la profesionalizacion de la gestion
publicaylaatencién a un asunto publico bien delimitado, el transporte publico. Este
periodo se ha caracterizado por la ausencia de confrontaciones de los involucrados
en este programa publico. La relacién fue mis conflictiva con los concesionarios
del anterior sistema de transporte. Este es un e¢jemplo de la combinacién de alta
interaccién politica con unaalta eficiencia administrativa basada en los resultados
del programa.

El caso del ahorro de energia eléctrica en el municipio de Aguascalientes, el
programa funciona bajo una légica totalmente técnica, la cual se basa en un diag-
ndstico bastante preciso de la problematica que atiende, el disefio de objetivos y
acciones en el mediano y el largo plazo. El programa descansa en un grupo de
trabajo bastante especializado en el drea, lo cual le ha permitido estar al margen
de la dindmica politica del gobierno municipal. La participacién ciudadana es casi
inexistente en la hechura de la politica publica, lo cual le ha permitido al programa
institucionalizarse aun en un contexto de alternancia politica.

En el municipio de Aguascalientes, se puedo observar tanto el alto grado de pro-
fesionalizacién en el programa de ahorro de energfa eléctrica, como en los resultados
obtenidos hasta 2012. Las historias reconstruidas por los entrevistados muestran
procesos de aprendizaje alto como resultado de una alta eficiencia administrativa.
También se pudo constatar la baja participacién ciudadana en el seguimiento y en
la evaluacién del programa, de lo que se deduce que la parte técnica esta resueltra
de una u otra manera, no asi la parte de la toma de decisiones en el proceso de
hechura de las politicas publicas.
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Por su parte, el caso de Tres por Uno, en el municipio de Zacatecas, es una
experiencia de alta interaccidn y altos resultados del programa, cuyas acciones
responden a las necesidades de sus habitantes y los migrantes organizados, quie-
nes son los que definen el tipo de accidn que se va a implementar. En el interior
de las asociaciones de migrantes se presentan varios proyectos y acciones que son
deliberadas, y mediante acuerdos se establece el orden de las acciones. En nuestras
entrevistas, los involucrados mostraron conocimiento de este programa, sus obje-
tivos y acciones prioritarias. Es un programa que ha logrado permanecer a pesar
de la alternancia politica, debido a la capacidad organizativa de las asociaciones de
migrantes y disefio articulado de las acciones.

El caso del ambulantaje en el municipio de Querétaro parece mostrar que, pese
alalto grado de interaccién, los resultados tienen una baja eficiencia administrativa
por su escaso impacto social, ya que su objetivo se limita a impedir la instalacién
del comercio ambulante en el centro histérico del municipio, y ubicarlo en la
periferia de la zona declarada como patrimonio cultural de la humanidad. Es una
accion de politica publica prioritaria para los gobiernos priistas, no tanto para los
panistas, pues en este periodo el programa no tuvo prioridad en la agenda guber-
namental. Es un programa que tiene como eje central la participacién ciudadana,
pero no una necesidad que cause un problema publico, quizé por el bajo grado de
institucionalizacidn.

En las entrevistas se pudo constatar el perfil politico de los responsables; la
mayorfa de los involucrados tiene carrera politica en el partido que gobierna en
el municipio. Cabe resaltar que el niimero de comerciantes empadronados que
aceptaron formar parte del programa tuvo un crecimiento notable después de
un periodo de inactividad de registros posterior al arranque del programa, que se
explica por el partido politico en el gobierno.

En cuanto al programa de rescate de espacios publicos, en el municipio de
Rioverde, San Luis Potosi, es una accién publica en la que hay poca interaccién
con la sociedad local; mas bien se trata de una estrategia disefiada desde el gobierno
municipal por un grupo de funcionarios conocedores del 4rea y de la estructura
de los programas federales, lo que significa que hay una alta participacion de los
expertos técnicos de la administracién municipal y una débil intervencion de los
actores politicos del gobierno municipal, quienes en el proceso decisorio ratifican,
apoyan ¢ impulsan el disefio e implementacion de la accién publica.

En lo que se refiere al acotamiento de los problemas publicos, se parti6 de los
siguientes supuestos: a) un problema acotado es la descripcion de una situacién
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social, en la que se identifican sus causas y sus efectos; b) un problema acotado desde
la jerarquia del gobierno generalmente se encuentra en un diagndstico elaborado
por expertos en los temas socialmente problematizados; ¢) un problema acotado
desde la interaccién generalmente forma parte de las prioridades de la agenda gu-
bernamental, pero sus argumentos técnicos son débiles y solo pone énfasis en las
acciones de politica ptblica. Con la informacién disponible y con la obtenida de
las entrevistas, en el cuadro 3, se presenta un planteamiento general de la forma de
acotar el problema. En este aspecto se detectd un déficit de definicion participativa
de los problemas publicos municipales.

CUADRO 3. PROBLEMA PUBLICO
Desde arriba Desde abajo

Ambulantaje Tres por Uno (Guadalupe, Zac.)

(Querétaro)

Debil

Transporte publico Puro Potosino
(Ledn) (San Luis Poros)

Ahorro de energfa
Fuerte

Acotamiento

(Aguascalientes)

Rescate de espacios pL’lblicos (Rioverde,

SLP)

Fuente: elaboracion propia.

Los problemas atendidos por el programa de transporte ptblico en Le6n, de ahorro
de energia eléctrica en Aguascalientes, rescate de espacios publicos en Rioverde
representan un claro ejemplo de acotamiento desde la administracién municipal,
producto de diagnésticos elaborados por expertos en los temas, que se encuentran
en diversos documentos. Son ejemplos de cémo un asunto publico es una cons-
truccién por parte de actores con altos niveles de profesionalizacion, que a partir
de las causas identificadas y establecidas como prioritarias generan la estrategia
de acercamiento a los actores vinculados en su solucién, y logran con ello generar
una politica publica.

En el extremo Opuesto se encuentra los programa Puro Potosinoy Tres por Uno,
los cuales son producto de un consenso entre pequefios empresarios potosinos
o migrantes de Zacatecas con actores de la administracion municipal mediante
una interaccion alta. Estos actores, por medio de acuerdos de accién, construyen
una agenda de trabajo, a partir de la cual el gobierno municipal se involucra con
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acciones de politica publica que contribuyen al logro de los objetivos y metas de
€sos programas.

Elanalisis de estas experiencias de gobierno locales han demostrado que cuando
hay claridad en el tipo de accién publica que se llevard a cabo, aunque el problema
no esté bien definido, es posible contribuir a la solucién de los asuntos publicos lo-
cales; sin embargo, su continuidad depende de que se logre incorporar ala sociedad
organizada local, mantener como responsables a los especialistas del programa, asi
como de que éstos se hayan ubicado dentro de la estructura organizativa. Si hay
avances en la forma como se organiza el gobierno municipal, entonces, ;cudles son
los pendientes para la solucién de los problemas publicos locales?

PENDIENTES EN LOS PROCESOS DE GOBIERNO LOCALES

Las experiencias de gobierno analizadas tienen algo en comun: el actor principal
es el gobierno, sus niveles de eficiencia dependen mds de su capacidad adminis-
trativa que de su capacidad de generar un proceso para la hechura de politicas
publicas de manera participativa. En este sentido, el asunto de quien gobierna lo
resuelve la pluralidad y la alternancia politica; el de la eficiencia, la especializacion
y la estabilidad administrativa. Pero el gran pendiente sigue siendo el déficit de
interaccién con la sociedad. Si bien se encontraron acciones de gobernanza, éstas
son atin incipientes (Zabaleta, 2012), por lo que es necesario que esta interaccion
vaya mds alld de la informacién y la consulta.

Por ello, el asunto no es quién es el gobierno, en el sentido de quién esla persona
que gobierna, sino el Gobierno en el sentido de la accién gubernamental, en el
sentido de una accién que resuelve problemas publicos, es decir, en la forma que
se toman las decisiones (Aguilar 2005). Este planteamiento, que pone énfasis en
el gobernar, més que en la administracion publica, se justifica porque el déficit de
interaccién con la sociedad es un asunto directivo. Por esta razén su fortalecimien-
to implica tres aspectos bésicos: 1) abrir espacios de deliberacién con la sociedad
local, 2) transparencia y rendicion de cuentas y 3) proceso de hechura de politicas
publicas de resultados, basado en la evaluacién.

¢Por qué el proceso de gobernar se ha vuelto el gran pendiente? Los siguientes
factores parecen ofrecer una explicacién: 1) existencia de una accion publica que
no logra convertirse en un estilo de gobierno; 2) insuficiencia de recursos para
cumplir con la agenda publica; 3) la dependencia financiera de los municipios
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con el gobierno federal, y 4) la existencia de una agenda saturada. Por ello, las
experiencias de nueva gobernabilidad son aisladas, no reconocidas, porque se dan
en un entorno de problemas publicos no resueltos.

En contraparte, la sociedad local se ha fragmentado, tanto en problemas como
en intereses, por lo que la interaccion con ella se ha vuelto mis compleja y conflic-
tiva; de ahi que no haya una sola forma de definir lo problemas, ni una solucién
optima. Por ello, la tarea de gobernar exige mas y mejores decisiones por parte de
sus gobernantes. A esta fragmentacion se le ha aunado una creciente independencia
y autonomia social, derivada de una mayor facilidad para acceder ala informacién,
lo que ha ocasionado un alejamiento a los férmulas autoritarias, unilaterales de
soluciones gubernamentales.

Dos son los instrumentos de respuesta a los problemas directivos de los gobiernos
locales: las politicas publicas y la nueva gestién publica. Son enfoques conceptuales
y practicos que ponen énfasis en la capacidad de accién del gobierno y ofrecen una
solucién también diferente, aunque en el fondo se complementan. Son instru-
mentos de gobierno que fortalecen no solo la capacidad técnica del gobierno, sino
también su capacidad para tomar decisiones.

A MANERA DE CONCLUSION

Las evidencias que esta investigacion ofrece son relevantes por los siguientes mo-
tivos. Primero, se recuperd el concepto de accion publica local como una forma
de hacer més democrética y eficiente la solucion de los problemas publicos locales.
Segundo, se logré superar la dicotomia politica-administracion, percibiendo que
estas dos dimensiones se determinan mutuamente, por lo que su andlisis debe
considerarse como un continuo, no como espacios excluyentes. Tercero, se superd
la visién tradicional de los gobiernos municipales en México caracterizada por
considerarlos financieramente dependientes, administrativamente ineficientes y
politicamente autoritarios. Cuarto, se demostré que los gobiernos urbanos locales,
en los tltimos afios, han vivido un proceso de reconfiguracion institucional que ha
generado nuevos procesos de gobierno locales. Quinto, a pesar delos avances quedan
asuntos pendientes, como los déficit en la capacidad directiva del gobierno local,
en la organizacion de la sociedad local, en la transparencia de rendicién de cuentas.
Para fortalecer la capacidad directiva del gobierno local existen dos instrumentos,
diferentes pero complementarios, las politicas publicas y la nueva gestion publica.
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Del cémoyy el cudndo las elecciones comenzaron a tener sentido. Algunas
consideraciones sobre la pluralidad politica en San Luis Potosi, 19912012

RESUMEN

Elarticulo tiene por objetivo mostrar algunas caracteristicas del cambio politico en el estado
de San Luis Potosi durante el periodo 1991-2012. Consideramos que una parte capital del
proceso de dicho cambio ha girado en torno a la realizacién de las elecciones que de forma
paulatina, y no sin algunos sobresaltos o retrocesos, han permitido que a partir del ejercicio
del sufragio los ciudadanos configuren una distribucién del poder politico crecientemente
competida. Se analizan las elecciones de gobernador, diputados y Ayuntamientos durante el
periodo mencionado. Elacento del estudio estd en la identificacion de los distintos ganadores
en los distintos cargos de representacion a lo largo del tiempo. Como resultado de ello, se
identifica una diversidad de fenémenos que son discutidos a lo largo del documento. Para
el objetivo de este articulo, el fendmeno mds relevante tiene que ver con el incremento de
la competencia electoral en la entidad que se reflejé en una distribucién del poder politico
compleja y cambiante. En el estado se edificd un andamiaje de reglas e instituciones que
fueron conduciendo las distintas pulsiones politicas de la sociedad por la ruta democrética.
Tal situacién trajo como resultado que las preferencias partidistas de los ciudadanos pudieran
expresarse de forma mds genuina que en el pasado, y ello permitié que la evaluacién que los
electores hicieron de una diversidad de elementos, entre ellos del funcionamiento de sus go-
biernosy de las expectativas generales en las distintas campaiias por los candidatos, definiera
el sentido de sus votos.
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ABSTRACT

The purpose of this article is to depict some characteristics of political change in the State of
San Luis Potost in the period 1991-2012. We consider that a substantial part of the process in
this change has turned into the fulfillment of the elections that gradually, and with ups and
downs, have allowed that, with the exercise of the suffrage, citizens configure a distribution
of political power in a growing way of competition. The research includes the analysis of
Governor, Legislators (diputados) and Local Governments (Adyuntamientos) in the referred
period. The basis of the study resides in the identification of different winners of representation
charges through time, and as a result, a diversity of phenomena are identified and discussed
throughout this paper. However, the most relevant goal of this article has to do with the
increase of electoral competition in the federal entity, which was reflected in a complex and
changing distribution of political power. A framework of rules and institutions was built in
this state, and it led the different political trends of society into the democratic route. This
situation had as a result that party preferences of citizens could be expressed in a more genuine
way than they were in prior times, which allowed that the evaluations of electors included a
diversity of elements, such as the functioning of their governments and their expectations that
in different campaigns candidates projected to future, defining the direction of their votes.

KeyworDps: SAN Luis PoTost, ELECTIONS, DEMOCRACY, CITIZENSHIP, POLITICAL PARTIES.
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DEL cOMO Y EL CUANDO LAS ELECCIONES COMENZARON
A TENER SENTIDO. ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LA
PLURALIDAD POLITICA EN SAN Luis PoTosi, 1991-2012

Patricio Rusro OrTiz* | HECTOR AVILES FERNANDEZ**

INTRODUCCION

Elarticulo tiene por objetivo mostrar algunas caracteristicas del cambio politico en
el estado de San Luis Potosi durante el periodo 1991-2012. Consideramos que una
parte capital del proceso del cambio politico en la entidad ha girado en torno ala
realizacion de elecciones adjetivadas por un tipo de competencia mas democratica,
esencialmente distinta a la que existié durante la mayor parte del siglo anterior.

La entidad ha registrado una competencia creciente con procesos electorales cada
vez mds institucionalizados. Tal competencia se ha reflejado en una muy distinta
distribucién del poder politico respecto del pasado; una distribucién mucho més
plural en los distintos drdenes locales de eleccion en el estado. Tal distribucion ha
traido consigo nuevas realidades en la forma en la que los gobiernos contribuyen
0 no a satisfacer las expectativas de la ciudadania, asi como la respuesta de ésta
frente a tal fendmeno.

Comenzaremos nuestro andlisis haciendo una breve reflexion sobre el papel
de las elecciones en los sistemas democréticos, tanto como en los sistemas que no
lo son, con el objetivo de resaltar la centralidad del procedimiento electoral en el
funcionamiento de los sistemas politicos. No es, desde luego, un tema nuevo pero
paralos fines de nuestro trabajo importa para enfatizar el nicleo institucional que
en el estado encauzd la participacion ciudadana en los afios recientes.

Después haremos un paréntesis para mostrar algunas de las caracteristicas mas
importantes del sistema electoral en la entidad con el propésito de explicar las
claves sustantivas del mismo sistema, a fin de contribuir a una mejor comprensién
del proceso de cambio politico apoyado en las elecciones en el estado.

* El Colegio de San Luis, Programa de Estudios Politicos ¢ Internacionales. Correo electrénico: prubio@colsan.
edumx
** Conscjo Estatal Electoraly de Participacion Ciudadana de San Luis Potosi. Correo electrénico: hectoraviles@
ceepacslp.org.mx
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Seguido de lo anterior, revisaremos con brevedad los resultados clectorales en
San Luis Potosi de las elecciones de gobernador, diputados locales y Ayuntamientos
a partir de la primera parte de los anos noventa hasta la elecciéon de 2012. Como
resultado de esta revision, intentaremos mostrar algunas de las transformaciones
mas relevantes del electorado potosino en ese periodo. Nos concentraremos en el
incremento de la competitividad y en la alternancia en los distintos ambitos de
gobierno, y a partir de ello sugeriremos algunas alternativas para su comprension.

Hacia el final del texto, se proponen algunas ideas en torno a los nuevos retos
que comporta la nueva realidad politica en el estado derivada de una distribucién
del poder politico marcada por la complejidad y por una atmdéstera electoral alta-
mente competitiva.

LAS ELECCIONES DEMOCRATICAS FRENTE AL AUTORITARISMO

En la medida en que la democracia se ha expandido alrededor del mundo en las
tltimas décadas, la atencion analitica se ha movido de la explicacion de las transi-
ciones de los regimenes a la evaluacién y explicacién del caricter de los regimenes
democriticos (Diamond y Morlino, 2005). En el mismo sentido, se haargumentado
recientemente que la democracia tiene como punto de partida la realizacién de
procesos electorales limpios, pero que “va més alld de las elecciones: es una forma
de organizar el poder para ampliar la ciudadania en sus tres dimensiones: politica,
civil y social, y evitar o limitar la dominacién de unos individuos o grupos sobre los
demds” (PNUD-OEA, 2010). Lo anterior es importante porque en el debate sobre la
democracia es una opinién mas o menos compartida el que las elecciones no agotan
todas las posibilidades de la democracia, pero que no puede haber democracia si no
existen elecciones que provean a las sociedades de un minimo de garantias respecto
de lalibertad de la competencia y de la certidumbre de los resultados.

Las elecciones son importantes porque permiten, entre otras cosas, que las
personas expresen libremente su opinién respecto de quién o quiénes deben ocu-
par las responsabilidades de gobierno en una sociedad determinada para poder
materializar ciertas ideas o principios.

Sin embargo, las elecciones en los Estados democréticos no siempre fueron lo que
son ahora. Ha tenido que pasar mucho tiempo para que las sociedades pudieran
incorporar distintos principios democréticos en sus précticas politicas. En el pasado
sélo pudieron participar en las elecciones los varones de determinado color de piel
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que posefan determinada cantidad de dinero, o bien que sabian leer y escribir. En
el presente, ninguna sociedad puede reconocerse como democrdtica si establece
mecanismos de exclusion de algin sector de la sociedad respecto de la participacion
politica, o que impida que se respete la expresion libre de las preferencias y pueda
cumplir con la finalidad de conformar los distintos érganos de gobierno.

Una buena parte de este proceso tiene que ver con la incorporacion de las dife-
rencias que se van afirmando en las sociedades con los afios. Uno de los aspectos
mas favorables de la democracia tiene que ver con la sucesiva ampliacion de las
puertas de entrada a la participacion politica. En ningtin otro régimen politico
como en la democracia existe una participacién tan generalizada de las personas.
Ningun otro es tan incluyente y tan igualitario. Y esto es muy importante si con-
sideramos la existencia de distintas formas de comprender la realidad de un pais
o de una comunidad politica, asi como las posibles soluciones de sus problemas.
Esa diversidad es lo que llamamos p/uralismo. Un elemento central para saber si
hay o no democracia y qué tan buena es, resulta de observar si el pluralismo puede
manifestarse de forma pacifica dentro de ciertas reglas y si ese pluralismo puede
efectivamente reflejarse en la conformacion de los gobiernos y en la forma en que
se discuten los asuntos de interés general.

Lo anterior resulta muy importante porque a lo largo de este texto nos concen-
traremos en la forma en la que el pluralismo potosino fue configurando una serie
de rcglas que permitieron su reforzamiento, al tiempo que constituyeron garantias
para una cambiante y cada vez mis competitiva distribucién del poder politico, lo
que asuvez dio lugar a nuevas realidades respecto de la toma de decisiones ptblicas
y de la relacion de los ciudadanos con el gobierno.

Como dijimos antes, las elecciones tienen un papel fundamental en las demo-
cracias en la medida en que permiten la libre expresion de las opiniones y las pre-
ferencias de las personas en relacion con los asuntos publicos. Ahora bien, ;tienen
razén de ser las elecciones en los regimenes autoritarios? A través de un cristal
democritico la respuesta seria que no, puesto que en los regimenes autoritarios el
factor de la libre expresién de las opiniones no existe.

Hay que mencionar que a lo largo de buena parte del siglo XX México realizd
clecciones mientras que en el resto de América Latina hubo una gran cantidad
de golpes militares que trajeron como consecuencia la suspension reiterada de los
procesos electorales. Las elecciones en México durante buena parte del siglo pasado
estuvieron muy vinculadas con la preocupacion del gobierno por mantener una
imagen internacional mds abierta en los tiempos de la Guerra Fria, de tal forma
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que no se le confundiera con uno de afinidades pro-soviéticas, o para impulsar
mecanismos de negociacién politica dentro del propio régimen (Meyer, 2005:
23-24), 0 para incorporar la representacion politica a algunas fuerzas partidistas
minoritarias. Sin embargo, el objetivo ineludible de la democracia —digdmoslo
otra vez, la libre y genuina voluntad que los ciudadanos expresan en términos de
igualdad parala conformacién de su gobierno— no se cumplia. Durante muchos
afios en México hubo elecciones pero no hubo democracia; precisamente porque
las personas no podian reunirse o expresarse libremente ni posefan la garantia
de que sus votos iban a ser respetados en el momento de la integracién de los
poderes publicos.

El problema con las elecciones en los regimenes autoritarios es que la diversidad
de formas de comprender los problemas del pais y del Estado no puede manifestarse
con libertad ni expresarse en una conformacion plural de los érganos del poder pu-
blico. Es como si las instituciones no reflejaran las distintas pulsiones que se albergan
en el seno de las sociedades. Por ello, se registra un desajuste extremo entre lo que
la sociedad desea y expresa de multiples maneras y lo que en realidad se concreta
en la representacion politica. Por esta razén, durante muchos anos se materializé
una importante falta de representatividad en el sistema politico mexicano.

Sin embargo, al paso de los afos fueron introduciéndose reformas legales que
permitieron la incorporacién gradual de distintas fuerzas politicas a los 6rganos
de representacion publica. De forma muy sefialada, la Reforma Politica de 1977
dio pasos significativos hacia la constitucién de un régimen politico més plural,
aunque no resolvié el nudo gordiano de las elecciones limpias cuyos resultados
fueran creibles para todos los participantes.

Después tuvo lugar una larga serie de reformas legales que contribuyeron a forta-
lecer el andamiaje legal-institucional para que los votos se contaran adecuadamente.
Al final del dia, en un proceso que no estuvo exento de tensiones graves, o incluso
de reformas de cardcter reversivo, las distintas fuerzas politicas de México repre-
sentadas en el Congreso de la Unién lograron hacer eco de un elevado nimero de
voces de la sociedad que reclamaba el justo respeto a sus derechos politicos como
ciudadanos, lo que en la practica significé un considerable esfuerzo de construccion
institucional para garantizar el acceso efectivo a tales derechos (entre muchos, véase
Alcocer, 1997; Becerra, 2006, y Meyenberg, 2003).

Con el correr de los afios y contando con innegables aportaciones provenientes
de las entidades federativas, fue instalindose un sistema electoral que permiti6
avanzar de forma sustancial en el expediente de elecciones democraticas.
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UN PARENTESIS SOBRE EL SISTEMA ELECTORAL POTOSINO

Una de las herramientas mds importantes para cristalizar la diversidad social y
politica en los 6rganos de gobierno de una democracia es el denominado sistera
electoral, que puede ser definido de forma sintética como “el conjunto de leyes y
normas partidistas que rigen la competencia electoral entre los partidos y dentro
de ellos” (Cox, 2004:58). Se trata de un instrumento fundamental para conocer
el sentido de la voluntad expresada por los electores en la jornada de elecciones y
traducirla en cargos publicos. Consiste en reglas de cardcter legal que sirven para
conformar los érganos de representacion popular; establecer el nimero de los cargos
y la forma de acceder a ellos; afirmar las fronteras que delimitan las circunscrip-
ciones, y trazar las especificidades del voto y de su recuento, entre otros aspectos
importantes. En el caso de San Luis Potosi, el sistema electoral esta dividido en
dos grandes territorios: a) uno federal y b) uno local.

En el federal, diremos que en la entidad, como en el resto del pais, se contribuye a
clegir por via directaal presidente de la Republica cada seis anos mediante el principio
de mayorfa relativa (MR), es decir que el candidato triunfador es el que obtiene el
mayor numero de votos aunque no sea mayor a 50 por ciento. Los electores potosinos
también eligen a dos senadores por el principio de mayoria y uno més se asigna al
partido que obtenga la segunda mayoria, y los votos emitidos en el estado cuentan
para la asignacién por la via de la representacién proporcional' (RP) de 32 senadores
en una sola circunscripcién que abarca el conjunto del pais. También en el estado se
cligen, cada tres anos, siete diputados por el mismo principio, y los votos emitidos en
la entidad se contabilizan para la asignacién de diputados por el principio de RP en
la segunda circunscripcion de las cinco en las que estd dividido el pais para tal efecto.

En lo local, las leyes establecen que se elige a un gobernador constitucional del
estado cada seis afios por la via directa, bajo el principio de mayoria relativa, esto
es que resulta triunfador el candidato que obtenga el mayor nimero de votos.

En la esfera municipal, la entidad estd constituida por 58 ayuntamientos, los
cuales se encuentran integrados por un presidente municipal, y el nimero de sin-
dicos y regidores que en cada caso establezca la Ley Orgdnica del Municipio Libre.

I Sobre la RP dice Gianfranco Pasquino (2011:150): “Se habla habicualmente de representacion proporcional en
singular, pero lamu ltiplicid adde férmulas proporcionalcs queson utilizadas y utilizables para latraducciondelos
votos en escafios recomienda remitirse a los sistemas clectorales proporcionales en sus diversas configuraciones
[.]El principio unificador de los diversos sistemas proporcionalcs estd constituido [(ﬁgicamcmc por clintento
degarantizaruna correspondencia porcentual, que jamds serd perfecta, encre los votos obtenidos por los diversos
partidos y los escanos parlamentarios que se les asigna”.
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Existen tres formulas para la composicién de los ayuntamientos: a) E el caso
de la capital, se integra por un presidente municipal, dos sindicos, un regidor de
mayorfa y hasta catorce regidores de RP. b) La segunda férmula se aplica para los
cinco municipios mas grandes después de la capital, y ésta consiste en un presidente
municipal, dos sindicos, un regidor de mayoria y hasta once regidores de RP. ¢) En
el resto de los municipios, el ayuntamiento se integra por un presidente municipal,
un sindico, un regidor de mayoria y hasta cinco regidores de RP. En todos los casos,
los regidores son elegidos mediante una sola boleta en la cual se elige la planilla de
mayorfa (LOML, art. 13).

Por su parte, el Congreso Local esta conformado en la actualidad —aunque no
siempre fue asi, como veremos mds adelante— por quince diputados electos bajo
el principio de mayoria en igual numero de distritos en los que se divide el estado
y doce mas que son resultado de la asignacion por la via de la RP, la cual, como
hemos visto, toma en consideracién las preferencias de los electores, pero contribuye
a disminuir los efectos desproporcionales del sistema de mayorfa relativa.

Eso es lo que estd en juego en nuestro estado en términos de cargos publicos
de representacion. En este documento nos concentraremos en el dmbito local, sin
perjuicio de que realicemos alguna anotacién en relacién con las elecciones de
cardcter federal que se han llevado a cabo en el estado.

EL ARRIBO E IMPLANTACION DE LA COMPETENCIA

Aligual que en el resto del pais, la representacion politica en San Luis Potosi du-
rante muchos afios estuvo definida por el control hegeménico de un solo partido.
Con contadas excepciones, la mayoria de los cargos de representacion politica en
los diferentes 4mbitos de gobierno estuvo ocupada por el partido del régimen dela
postevolucién. Como en el resto de las entidades del pais, un claro rasgo monoli-
tico cruzd los espacios de la vida publica en el estado. A pesar de algunos intentos
por limitar el autoritarismo durante el siglo XX en el estado (Calvillo, 1986), en
general, el estado posrevolucionario y su partido mantuvieron su predominio sobre
el sistema politico potosino y, como parte de ello, sobre los procesos electorales.
En un trazo muy grueso, dirfamos que las claves del control politico respondieron a
la pulsién antipluralista que delined la relacién del estado con la sociedad en el espacio
publico en la entidad. Asi lo constata con toda claridad la conformacion del poder
politico en su expresion legal-institucional durante la mayor parte del siglo pasado.

159

Revista de El Colegio de San Luis o Nueva época e afio IV, nlimero 7 o enero a junio 2014 ¢ El Colegio de San Luis
Del cémo y el cudndo las elecciones comenzaron a tener sentido e Patricio Rubio Ortiz y Héctor Avilés



Haciael final delos anos ochentay el principio de los noventa, se sabe, la entidad
vivié intensos momentos de inestabilidad politica, que trajeron como consecuencia
en repetidas ocasiones la abrupta interrupcion de los periodos constitucionales
de gobierno y una multiplicada sucesién de los responsables del Poder Ejecutivo.
Como parte de esta realidad también se presentaron presiones democratizadoras
y resistencias al cambio, las cuales entraron en tensién una y otra vez para traer
como resultado un nuevo orden politico con un rostro mas pluralista.

Como uno de los resultados de esa coyuntura, se fue construyendo una serie de
instituciones y normas que permitieron conducir de una forma mds instituciona-
lizada, aunque no exenta de conflictos, la competencia politica en el estado. Parte
de tal construccién fue el Consejo Estatal Electoral, integrado por Consejeros
Ciudadanos,” asi como sucesivas reformas legales de cardcter electoral que tuvieron
lugar en los afios siguientes. Esas mejoras, insuficientes a los ojos de los requerimien-
tos democriticos del presente, contribuyeron a que la pluralidad social y politica de
la entidad contara con mejores mecanismos para poder expresarse en un espacio
de libertades cada vez mds amplio y pudiera traducirse en la conformacién de los
cargos de representacion politica.

Guardando en mente lo anterior, analizaremos las transformaciones que han
tenido lugar en diferentes tipos de votacién en nuestro Estado. De forma espe-
cifica, valoraremos los cambios en la competencia y en la distribucion del poder
politico en los comicios de gobernador, diputados locales y Ayuntamientos. Al
hacerlo nos proponemos describir el proceso de consolidacion de la competencia
partidista que ha traido como consecuencia la integracién de un mosaico plural
y cambiante en la ocupacién de los distintos cargos de representacion politica, lo
que a nuestro juicio constituye una expresion de la diversidad social y politica de
los ciudadanos de la entidad. Queremos insistir en que el objetivo en este trabajo
no es establecer las peculiaridades de cada proceso electoral, sino identificar
algunas claves para el entendimiento del comportamiento electoral a lo largo de
las mas de dos décadas que comprende el estudio, tomando como base las modi-
ficaciones que en términos partidistas han experimentado los distintos dmbitos
de gobierno en el estado.

2 Cfr.Decreto 481 del 19 de noviembre de 1992, publicado enel Periddico Oficial del Estado, nimero extraordinario
del 22 de noviembre de ese mismo ano.
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Gobernador

Comenzaremos entonces con la descripcion de la eleccion de gobernador, partiendo
de la eleccién de 1991. Como puede observarse en el cuadro 1, se consigna una
diferencia de alrededor de 30 puntos entre el candidato del PRI y el candidato
de la Coalicién Democratica Potosina integrada por los partidos Partido Accién
Nacional (PAN), Partido de la Revolucién Democrética (PRD) y Partido Demdcrata
Mexicano (PDM). Tal eleccién generd una gran cantidad de inconformidades
entre amplios sectores de la sociedad potosina, fundadas en sefialamientos sobre
el uso indiscriminado de recursos publicos para beneficiar al candidato del PRIy
en una amplia operacién que habria tenido como objetivo no respetar la voluntad
ciudadana expresada en las urnas. De igual forma no debe dejar de senalarse que
la organizacién de dicho proceso electoral se encontraba completamente bajo el
control del gobierno, situacién que impidi6 repetidamente la adecuada vigilancia
de los participantes y la sociedad sobre el desarrollo de dicho proceso.

Considerando lo anterior, de acuerdo siempre con los datos con los que se cuenta,
vale la pena destacar que el porcentaje de participacion registrado entonces es el
mas alto de todo el periodo bajo estudio, si bien tal informacién debe considerarse
con la cautela debida en atencidn a las condiciones de escasa certidumbre en las
que tuvo lugar el proceso electoral mencionado.

Después se realizé la siguiente eleccién extraordinaria de gobernador en 1993,
en la que el ganador obtuvo casi 65 por ciento de la votacién y estableci6 una di-
ferencia de cerca de 45 puntos respecto del segundo lugar. Vale la pena recordar
que el triunfador tenia un parentesco por afinidad con Salvador Nava Martinez,
quien participd como candidato a gobernador en 1991 encabezando la Coalicién
Democratica Potosina. Del mismo modo, en la eleccién de 1993 el tercer lugar fue
obtenido por Concepcién Calvillo, abanderada del Nava Partido Politico (NPP),
viuda del para entonces finado Dr. Nava. Debe considerarse ¢l antecedente de la
cleccién de 1991, cuyos eventos motivaron un agudo momento de inestabilidad po-
litica en la entidad que derivd en la realizacion de la eleccién extraordinaria de 1993,
en la que, como hemos visto, se registrd una peculiar situacion politica derivada del
mas que infrecuente parentesco entre algunos de los participantes. Valdria la pena
considerar que a diferencia de lo ocurrido en 1991, en esta ocasion tales vinculos
familiares, sin duda asociados a otros factores, contribuyeron a disminuir el clima
de ingobernabilidad en la entidad. La de 1993 fue la Gltima eleccién extraordinaria
para gobernador en la entidad. De ahi en adelante no se ha registrado una ruptura
institucional que hiciera necesaria la realizacién de comicios con tal cardcter.
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Cuatro afios més tarde, en 1997, el PRI triunfé de nuevo en la eleccién de gober-
nador, pero por un margen mucho més pequefio que en el pasado, menor al diez
por ciento con respecto al segundo lugar. Se trata de la diferencia més estrecha del
PRI respecto de su mas cercano competidor que en este tipo de eleccién se habia
presentado en la historia de la entidad —siempre segtin datos oficiales—, lo que
contribuirfa a demostrar el crecimiento electoral de la oposicién y el adelgazamiento
del predominio del partido en el gobierno. A pesar de la escasa diferencia entre el
primero y el segundo lugar, no se registraron expresiones populares de irritacién
como en el pasado, sino que los resultados fueron admitidos por ganadores y per-
dedores. Si bien no fue un proceso electoral ausente de controversia, si fue menos
cuestionado que algunos que habian tenido lugar en el pasado.

Al doblar la esquina el nuevo siglo, en 2003 de nuevo tuvieron lugar elecciones
de gobernador. En ellas por primera vez en la historia de la entidad se reconocié el
triunfo de un candidato distinto al del partido del régimen de la postrevolucién.
Sien el afio 2000 se registrd la primera alternancia en el gobierno federal, nuestra
entidad conocid el arribo de la alternancia en una eleccidon que tuvo menos de 50
por ciento de participacion pero que dio como claro ganador al candidato del PAN.
Como veremos mds adelante, la alternancia politica habia comenzado a estable-
cerse en nuestro estado con gran importancia a nivel municipal y como parte de
ello la persona que obtuvo el triunfo en esta eleccion se habia desempeniado como
presidente municipal de la capital durante el trienio 2000-2003, misma que se
habia encontrado bajo ¢l control del PAN —-en ocasiones aliado con el Frente
Civico Potosino (FCP), una organizacién de la sociedad civil vinculada al lide-
razgo de Salvador Nava— en la mayor parte de las administraciones municipales
que ¢jercieron sus funciones desde los afios 80. Lo que abonaria a la hipétesis de
la alternancia construida, aunque no de forma exclusiva, desde los ayuntamientos
hacia el gobierno local.

Sin embargo, se trat6 de una alternancia breve (Rubio y Avilés, 2011), ya que
en 2009 el PRI volvi6 a ganar la eleccion para gobernador. Nuevamente por un
margen estrecho (desde 1997 todas las elecciones se han definido por una distancia
que se ha colocado alrededor de cinco por ciento entre el ganador y el segundo
lugar) se defini6 al ganador, que en esta ocasion fue quien encabezd la alianza
integrada por los partidos PRI, Partido Verde Ecologista de México (PVEM) y
Partido Socialdemécrata (PSD).

Como resumen parcial, lo que encontramos con esta breve aproximacion a los
resultados de las elecciones de gobernador en el estado es en un primer momento
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la ausencia de condiciones equitativas y confiables para la participacién politica.
Adn con ello, esta tltima se present6 de forma muy importante y contribuyé a la
construccién de un edificio institucional, mismo que al paso del tiempo aport6
insumos relevantes para la realizacion de procesos electorales con mejores condi-
ciones de certidumbre cuyos resultados fueran aceptados por los competidores.

Otro aspecto importante sobre el que nos gustaria hacer énfasis es el hecho de
que la distancia entre el PRIy el segundo lugar fue disminuyendo de forma sen-
sible en los afios noventa, lo que da cuenta de la vitalidad de la oposicion politica
en la entidad durante esos anos. Dicho impulso conocié un momento de éxito en
2003, cuando los potosinos decidieron en las urnas dar su confianza al candidato
del PAN de forma mayoritaria, para seis afos después otorgarla de regreso a una
alianza de partidos encabezada por un miembro del PRI, quien habia fungido
como miembro del gabinete del gobierno del PAN durante el periodo 2003-2009
como secretario de Salud.

Diputados
En el caso de la integracién del Congreso del Estado en nuestra entidad, notamos
que al igual que en las elecciones de gobernador, existe un paulatino crecimiento de
la influencia de los partidos distintos al PRI a lo largo de la década de los noventa y
los primeros afos del presente siglo, que eventualmente desembocé en la pérdida
de las mayorias calificada y absoluta que un dia ostenté el PRI, para que esta tltima
brevemente estuviera en manos del PAN y para que con posterioridad ala eleccion de
2009 estuviera nuevamente bajo el control del PRI, pero esta vez aliado con el PVEM.
Debemos mencionar que a diferencia de las elecciones de gobernador aqui
referidas, el estudio de la composicion del Congreso del Estado inicia en 1993. La
integracion de la legislatura que fue resultado de la eleccion extraordinaria de ese
afio y cuyo periodo, de forma igualmente extraordinaria, se establecié hasta el afo
1997, dio al PRI 16 diputados, cinco al PAN, uno al PRD y dos al Nava Partido
Politico (NPP). Tal situacién muestra un claro predominio por parte del PRI, de
tal forma que tanto la mayorfa calificada como la absoluta estaban en sus manos,
situacién que le permitid realizar cambios constitucionales y legales sin la incorpo-
racion de otras fuerzas politicas. Lo anterior se debid a que durante esa legislatura
existi6 un total de 24 diputados. Fue esa la tltima ocasién en nuestro estado en la
que un partido pudo modificar la Constitucion por sisolo, lo cual es un testimonio
del incremento de la pluralidad politica en la entidad a partir de entonces.
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En lalegislatura que comprendié los anos 1997-2000 la situacién anterior cambid
sensiblemente. Debe referirse que el Congreso local se integré por 27 diputados a
partir de 1997. En esta ocasion el PRI perdié la mayorfa calificada pero mantuvo
la mayoria absoluta, con un total de 14 diputados.

Otra diferencia importante respecto a la legislatura anterior es el crecimiento
del nimero de diputados obtenidos por los partidos de oposicién. Tanto el PAN
como el PRD duplicaron su presencia en el poder legislativo local. El primero pasé
de cinco adiezy el segundo de uno a dos diputados, dejando al PT la curul restante.

Tal distribucién se mantuvo en términos generales en la siguiente legislatura
(2000-2003), de tal suerte que tanto el PAN como el PRD mantuvieron el mis-
mo nimero de legisladores (10 y 2 respectivamente) y el PRI incrementd en un
diputado su representacion en el congreso, sumando un total de 15, siendo esta la
tltima ocasién durante el periodo de estudio en que solo tres partidos estuvieron
representados en el Congreso local.

En la legislatura que tuvo como origen la eleccién de 2003, de nueva cuenta
¢l PAN y el PRD mantuvieron el mismo niimero de legisladores. EI PRI sufri6 el
menoscabo de dos curules, mientras que aparecieron dos nuevos jugadores en el
ajedrez legislativo de la entidad: el Partido Verde Ecologista de México (PVEM) y
el Partido Conciencia Popular (PCP), que tuvieron, cada uno de ellos, un diputado
en dicho Congreso.

Una caracteristica importante asociada a la integracion de esta legislatura, fue el
hecho de que por primera ocasién en la historia legislativa reciente, ningin partido
contd con la mayorfa absoluta, y por lo tanto ninguna fuerza politica fue capaz
de impulsar exitosamente reformas legales por si misma. Tal situacion, vista de
una manera general, desde luego obliga a la formulacién de acuerdos, de agendas
compartidasy a negociaciones de distinta indole entre las distintas fuerzas politicas
representadas en el Congreso.

Ahora bien, después de la existencia de tres legislaturas —de 1997 a 2006—
que mantuvieron una representacion politica similar considerando el nimero de
legisladores por partido, la integracion del Congreso a partir del ano 2006 sufri6
cambios realmente significativos. El mds importante de ellos fue la obtencién de
la mayoria absoluta por parte del PAN. En ese aio, por primera ocasién un partido
distinto al PRI tuvo la oportunidad de modificar por si solo leyes reglamentarias.
Tal afo constituye, a no dudarlo, un punto de inflexién en la historia congresual
de nuestra entidad. Acompanando a lo anterior se advierte una disminucién muy
profunda del nimero de diputados del PRI —pasé de trece a cinco—, de tal forma
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que en esa legislatura alcanzé la minima representacion en el periodo bajo estudio.
Durante esa misma legislatura, se observa un leve crecimiento de la representacion
de partidos distintos al PRI y al PAN. El PRD alcanzé su méximo en el periodo
que estudiamos, tres; el PT, dos, y el PVEM y el PCP mantuvieron la dimensién
de su representacion con un diputado.

Durante la siguiente legislatura, que abarcé de 2009 a 2012, no hubo un par-
tido que por si solo ostentara la mayoria absoluta dentro del congreso, como no
lo ha habido hasta la fecha. Lo que encontramos como un dato distintivo en esta
ocasién es un incremento de la fragmentacion de la representacion politica en la
entidad. Consideramos esto asi en razén de que el PAN obtuvo diez diputados;
el PRI, ocho; el Partido Nueva Alianza (PANAL), cuatro; el PVEM, dos, y con un
diputado los partidos PRD, PT y PCP.

El fenémeno de la fragmentacion se mantuvo en la siguiente integracion del
Congreso local iniciada en 2012, teniendo algunas variaciones relevantes consis-
tentes en la caida del nimero de diputados del PAN (pasé de diez a seis) y el notable
crecimiento del PVEM, el cual participé en coalicién con el PRIy vio incremen-
tado su nimero de diputados en una proporcién mayor al doble, al pasar de dos a
cinco legisladores. Como fuerzas con un peso legislativo menor, encontramos al
PRD y al PANAL con dos diputados y con un legislador al PT, PCP y al Partido
Movimiento Ciudadano (PMC). Un dato relevante en relacién con el sistema
clectoral potosino y su capacidad de representacion es el hecho de que todos los
partidos que participaron en el proceso electoral 20112012 tomaron parte de la
integracién del Congreso local.

Ayuntamientos

En este dmbito electoral, al inicio del periodo de estudio se aprecia, en general, un
claro predominio del PRI, que al paso del tiempo fue aminorando ante el creci-
miento electoral de otras fuerzas politicas, de tal forma que haido construyéndose
un mosaico multicolor que da cuenta de las diversas preferencias y evaluaciones
que los ciudadanos potosinos han hecho a lo largo del tiempo, en relacién con los
distintos partidos y sus candidatos en la esfera municipal.

Con dicho mosaico queda claramente demostrado que el propdsito de la uni-
ficacion de las racionalidades politicas en nuestro estado ya no tiene lugar en el
presente. Tal vez el dato més relevante de los que se muestran sea el de la admisién
y construccion de la diversidad politica por parte de los potosinos. Se ha registrado

167

Revista de El Colegio de San Luis o Nueva época e afio IV, nlimero 7 o enero a junio 2014 ¢ El Colegio de San Luis
Del cémo y el cudndo las elecciones comenzaron a tener sentido e Patricio Rubio Ortiz y Héctor Avilés



C INAAdTId | WAADTId | VNNV NVd d d oluereN 1 | /I
¢ 18%0 ASdNd NVd d NVd d [d d OuEqq | 91
C INAADTId | VNd'NVd d NVd [d [d [d [d Uepeaxon | ¢l
VNd INAAdLd
¢ INAAdTId | dOd"NVd NVd SVdTId [d Ld [d d SI[FAPEPMD | ¥1
¢ Ld VNdI"NVd d NVd NVd NVd [d [d ZopuruIpEpnY | ([
C 180 [d [d NVd [d NVd NVd d ZIN PP pEpPRID | Tl
¢ 1SX0 VNI'NVd | OSVdTdd | OddOdLd d [d d d SeIEUD [T
4 d VNd'NVd dOd LdV MId d [d d OIPa UES 2 017 | 01
¢ VNdINVd OdLd d NVd NVd NVd d d SOMIT) | 6
€ 18%0 [d NVd [d d INAd d d [B1P2D | 8
C INAATId d NVd d d d d d 10T |/
VNd
¢ 18X0 <dDd"NVd Nd NVd Nd Ad NVd Nd SEUOPIED) | 9
C 18%0 [d NVd d d d d [d SEZEIR[ OPEPXY | ¢
C INAATId [d OSVdTId NVd [d [d [d [d QUTJU[SO[Op OfIprLily |
C VNI'NVd | VNI'NVd NVd NVd NVd d d d uowsmby | ¢
VNd
C 1SX0 NVd dOd'NVd d d d [d d soumbepy | 7
C VNd'NVd [d NVd NVd NVd NVd d d OdEnyY ||
opeuraqod
uey anb
sopniIeq 10T 600¢ 900¢C €00T 000CT L661 Y661 1661 ordpruny

(T107-1661 OAONIAd) SOLNAINVINAAY A NOIDOFT N SYVIOAVYNYD SANOIDITYOD O SOALINY ] ‘¢ OMAVN))

168

7 o enero a junio 2014 e El Colegio de San Luis

umero

IV, ni
Del cémo y el cudndo las elecciones comenzaron a tener sentido e Patricio Rubio Ortiz y Héctor Avilés

€poca e afno

Revista de El Colegio de San Luis ¢ Nueva



YNd

C 1SX0 NVdLd LddXO [d [d d d PULIEIRT) TIUTG | B¢
dOd )
14 INTAd T 1d dod Nd NVd Nd Nd Qe[BAPNOUE] SIUDIA UEG | €€
¢ NVd dOd LAIXO NVd d d d [d OURUS[OT SP[OMAN UTS | T¢
e[nendnyd[ey))
C VNI'NVd | VNd'NVd LddXO [d [d [d [d d unteuEs | ¢
C 180 INAAd I | VNNV NVd NVd NVd NVd 15010 sITUEG | ()¢
C INAATId NVd [d NVd NVd d d NVd LSOOy D (J 0D UES | 6T
C 18%0 NVd NVd NVd NVd NVd [d [d oluouy ueg | 8¢
ONd
¢ “(MAdLd VNI'NVd | VNd'NVd dOdTId d NVd d d seules | /¢
T INAATId | VNNV | VNINVd | WIAd T NVd NVd Nd Nd PPIMORY | 9T
¢ 1SX0 Ad d d d NVd [d [d uokey | ¢z
4 dOd VNdNVd dOd MAd d [d d d BUNZOWON | 47
C INAADTId | VNNV d NVd d d d d euowre)) oponmbopy | €7
¢ [d NVd NVd [d [d [d edepey | 72
C INAADTId | VNNV NVd INAAdTId NVd d NVd NVd PENYITIN | 1T
C 180 [d NVd [d d d d d seunde | o7
¢ RId-INTAd d NVd d d d d [d ueponyanH | [
[ 18%0 [d [d LdV d d d d fezeopepens | 81
opeuraqod
uey anb
sopniIeq 10T 600¢ 900¢C €00T 000CT L661 Y661 1661 ordpruny

(uornunuod) (7107-166] OAONA) SOLNAINVINNAY 40 NOIDOTI N4 SVIOAYNYD SINOIDITYOD O SOALIMY ] ‘¢ OMAVN))

169

7 o enero a junio 2014 e El Colegio de San Luis

umero

IV, ni
Del cémo y el cudndo las elecciones comenzaron a tener sentido e Patricio Rubio Ortiz y Héctor Avilés

€poca e afno

Revista de El Colegio de San Luis ¢ Nueva



YNd-ONd

<dOd7Ld
“(MAd"NVd
¢ INAA Nd 1adxo Nd NVd Nd Nd Nd eBeLy 2T P[IA | 0S
C INAAdTId NVd OSVdTd LdV d NVd [d NVd LIS PIA | 6%
¢ VNdNVd NVd [d NVd NVd [d NVd d OPTWA | 8F
¢ RIdINAAD | VNI'NVd | OSVdTd NVd d d d d sedduey |z
¢ dOd [d OSVdTId NVd [d NVd [d d BN BIDLL | 9%
C VNdINVd d NVd NVd d d d [d opaqoasgaq uembue] | ¢
4 Ld MId NVd MId dISINVO MAd d d slejue] |y
C dOdTd NVd d LdV d d d [d Zmyuesue | ¢l
¢ 18%0 VNd NVd [d [d d d d umuwey |7y
¢ VNI'NVd | WIAdTId NVd LdV Ad d d [d ruoio)) uojowredwrey | [y
¥ dOd-d¥d VNd-d OSVdTId NVd ddN d d d ueordwre] |
¢ VNd VNd"NVd d [d [d [d [d [d afeypunzewe] | 6¢
¢ INAAd T d VNd'NVd [d dISINVO MId [d [d odosewrey | g¢
ONd ASd-dod zypurs
¥ Ld-AAd Ld-Ad VNI"NVd d NVd NVd NV d OUBIITID) (] PEPR[OS | L¢
¥ dod MAdLd NVd 1d NVd 1d NVd Nd oSupwoy oueg | 9¢
OSVd
C INAAdTId NVd <dOdTd NVd NVd NVd d [d ORI P BTN BTG | S¢
opeuraqod
uey anb
sopniIeq 10T 600¢ 900¢C €00T 000CT L661 Y661 1661 ordpruny

(wopenunuod) (7107-166] OAONA) SOLNAINVINNAY 40 NOIDOTI N4 SVIOAVYNYD SINOIDITYOD O SOALIMY ] ‘¢ OMAYN))

170

7 o enero a junio 2014 e El Colegio de San Luis

umero

IV, ni
Del cémo y el cudndo las elecciones comenzaron a tener sentido e Patricio Rubio Ortiz y Héctor Avilés

€poca e afno

Revista de El Colegio de San Luis ¢ Nueva



U(\LJMU _uﬁ mu_d.c@o soye _u uod E&Oum_ :OGa;Oﬁju ”uuCuzm

‘oue 253 ud sapepijedidunuu sesd ud soaudrwEIUNAL
$S0109[2 UOILINSII OU SIUOZEI SLIUNSIP 10d */ G4 UD BULIEILT) LIUTS IP [9 OWOD ISE H64] UD qe[eArnour | 23uadip ueg £ 15010,] st ueg op sordipiunu soj ap sosed sof:/ 641 A4, (3
| | Bstp10d’/661 HEITD) BUTGop | SEH66L U2 qT] L IA UES AJSOIO] SINTUTS 9P SOLAL! [°P L661AF661  (

.Tﬁ TC:U mﬁ UT ..,U_wn:u:.::r_ nucoﬁvmuum:\_uﬁ owod Cﬁ.ﬂuwpcn_uoyv:.ﬂ 21U

15 0pIqap */ 6] U2 sajedidrunu souo19p uorezi[ea1 as zoa eidwiad 10d anb ed soue 50153 sou0P} oquy ou edepei L ofuereN 7 op sordrunyy sopap sosea sojexed a4 A 1661 (J

‘sauoremiIs wuucu_jm_m mm_ 14 Cuﬁ:Om_mu\:Ov Ouc.m_ﬁ_ us GVQV.QQﬂ UST kaﬁdSu mO\H

<ZAH \ﬁ x//vzn— y 8 L ,l—lA— VA_M—L ,Z{L x:v@ wﬂ—r:UﬂuN kud:n:cvt{:uu % H)Hm,r\/L —U x:v& HTHNUJNUEU unuwod Nr:)_u—uﬁ:uﬁwu N— C:ww Jumw.?:/\ u*u ﬂ— \/ U*u C_ﬁm :2 ﬁU ud NHCN AU
(NTAd A1 10d epeaSanur sm ueg 10d osiwordwos uowneod) 190 7107 (P
(Od £ Ld (qd tod epeiSaursoporap uaiq p 10d uonIeod) [ XD 9007 (2
Azm\/L .% _M.—L uC@ N*umhmn::_ J.QTCH Hx:uﬁmﬁN:m:d ug TWCUV FL{ M.OCN Aﬁ_
(e3s1[eUODEY PEPIIIOS

e[op opnaed NG eros ezuere opnied ‘sed ‘epenowap epiod PIOUIZIAU0D opnaed T ‘(yd 1od %inE gson0d sinues us odppu tod ezuere UODILOd) TSNV (0007 (¢

SEI0N]
¥ OWALd | dOdNAAd | VNI-NVd Nd NVd d NVd NVd vzoderry | g¢
T INHAd I RAd RAd NVd RAd RAd RAd d BRIIX | LS
C VNI'NVd | VNd'NVd | OSVdDId NVd d d d d zoren[eliA | 9¢
T Rd RAd VNA'NVd NVd RAd RAd RAd RId OB[ePIH EIA | <
¢ dOd dOd VNNV Nd Nd Nd Nd Nd AN | ¥S
OINd
C “(AdLd Rd RAd Ld Ld Ld RAd RAd SOWRY (A PIIA | €S
¢ VNd'NVd dOd OSVdTId NVd NVd NVd Nd NVd zed eI YA | TS
¢ 1SX0 aad NVd Nd Rd NVd Nd Nd sdnpepenoy aqeypia | 1€
opeuraqod
uey anb
sopniIeq 10t 600T 900¢ €00¢ 000¢ L66T Y661 1661 ordpruny

(uornunuod) (7107-166] OAONA) SOLNAINVINNAY 40 NOIDOTI N4 SVIOAYNYD SINOIDITYOD O SOALIMY ] ‘¢ OMAVN))

7 o enero a junio 2014 e El Colegio de San Luis

umero

IV, ni
Del cémo y el cudndo las elecciones comenzaron a tener sentido e Patricio Rubio Ortiz y Héctor Avilés

171
€poca e afno

Revista de El Colegio de San Luis ¢ Nueva




un nimero creciente de partidos con posibilidades reales de obtener el triunfo
que le permiten al ciudadano tener un nimero mayor de opciones para elegir al
momento de constituir la representacién politica mas cercana, la de su ayunta-
miento. Como lo veremos més adelante, existe una importante oferta politica que
los ciudadanos tienen frente a si para premiar o castigar la accién de los gobiernos
en sus ayuntamientos.

Para acercarnos a tal fenémeno, proponemos algunos agrupamientos de los
resultados que, sin ser excluyentes respecto a otras férmulas de analisis, dan origen
a derroteros interpretativos que juzgamos relevantes para este trabajo.

Resulta altamente notorio que solo un ayuntamiento no haya registrado alter-
nancia en el periodo de estudio. Se trata del municipio de Guadalcazar, ubicado en
elaltiplano potosino, donde el PRI se ha mantenido como la fuerza predominante.
Lo importante aqui es que se trata de una excepcién. Més alla de las distintas
explicaciones que puedan construirse en torno al continuado control politico del
PRI en este ayuntamiento —que pueden ir desde la falta de aptitud politica de la
oposicion hasta el mantenimiento de précticas no democréticas del control politi-
co, entre otras—, para ¢l objetivo de este trabajo lo que interesa resaltar tiene que
ver con la identificacién de la singularidad del caso, en un entorno institucional y
politico crecientemente més confiable y competitivo.

Otro dato para el andlisis de la competencia electoral de los ayuntamientos en el
estado tiene que ver con la identificacién de los ayuntamientos en los que solamente
dos partidos politicos han ocupado la alcaldia. Son 26 ayuntamientos en los que a
lo largo de ms de 20 afos inicamente dos fuerzas partidistas se han repartido tales
gobiernos municipales. Situacién que nos habla de la magnitud del bipartidismo
en nuestra entidad a nivel de los ayuntamientos. En estos casos los electores han
decidido restringir sus opciones reales de gobierno a solo dos fuerzas partidistas,
lo que nos habla de la implantacién de ciertas fuerzas politicas ahi donde este
fenémeno tiene lugar, lo mismo que de la incapacidad de terceras conformaciones
partidistas para incorporarse a los gobiernos en dichos ayuntamientos en un largo
periodo de tiempo. Cabe mencionar que una mayorfa de los ayuntamientos que
ha experimentado esta situacion lo han hecho bajo la diada PRI-PAN, esto es, que
ahi donde el bipartidismo ha logrado establecerse durante un mayor nimero de
afos, ha sido gracias a la actuacioén de estos dos partidos.

Otro grupo importante de ayuntamientos es el que se compone de aquellos en
los que durante el periodo de referencia han sido gobernados por tres o mas fuer-
zas politicas. En estos ayuntamientos existe una mayor diversidad de experiencias
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ciudadanas en torno a los resultados de las gestiones de gobierno realizadas por
un nimero mayor de fuerzas partidistas. Se trata de 31 ayuntamientos que han
sido gobernados por partidos de distinto tono ideoldgico y profundidad en su
implantacién en la sociedad. Este fenémeno da cuenta clara de la volatilidad de
un electorado que evalta las gestiones de los gobiernos, al tiempo que prefigura
expectativas derivadas de los compromisos de campana de distintas fuerzas poli-
ticas. Tal realidad demuestra la existencia de un electorado que toma parte en las
decisiones importantes para su comunidad. En este sentido, se atisba una diferen-
cia cualitativa importante respecto al pasado, en términos de la condescendencia
ciudadana mostrada en muchos ayuntamientos frente a la uniformidad monocolor
de la representacion politica. Lo que este dato demuestra es algo natural en el
comportamiento de todos los sistemas democréticos, sencillamente, que la lealtad
que hoy muestra el electorado frente a una fuerza partidista no tendra que ser ne-
cesariamente prolongada en el futuro. Las preferencias de hoy no necesariamente
serdn las de manana. La ensenanza de la realidad se dirige tanto a los propios
ciudadanos, en virtud de que se ha hecho patente que su voluntad expresada en
las urnas de manera efectivamente decide quien les gobernaré, tanto como a los
partidos politicos que han aprendido en este ir y venir de los cargos publicos, que
es necesario presentar propuestas de mejor calidad y hacer gobiernos mucho mds
eficaces con el fin de tener la preferencia de los ciudadanos.

Lo que también ha quedado demostrado es que el mecanismo de transferencia
del poder politico en esos ayuntamientos ha logrado afincarse de manera adecua-
da. Las reglas de entrada a la competencia politica son mas democréticas que en el
pasado y lo mismo podemos afirmar respecto a las condiciones de la competencia
clectoral. Hay un nimero mayor de jugadores con deseos y posibilidades reales
de obtener el poder y los ciudadanos deciden quien debe tenerlo. A lo largo del
tiempo eso ha dejado de convertirse en un problema fundamental para la gober-
nabilidad en el estado. El siguiente paso, hablando de la calidad de la democracia,
tiene que ver con la aptitud de los gobernantes, sean del partido que sean, para dar
mejores resultados, mejorar la calidad de la convivencia y elevar el nivel de vida
de los habitantes de los ayuntamientos. De nueva cuenta el problema ha dejado
de ser c6mo se llega al poder y si existen las condiciones para que diversas fuerzas
politicas puedan hacerlo, para concentrarse en los problemas que los gobiernos
deben atender y solucionar.

También tomando como base el mosaico conformado con la distribucién
del poder politico en los ayuntamientos, vale la pena mencionar el caso de los
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ayuntamientos en los que el PRI ha perdido una eleccidon y no ha regresado a gober-
nar. Son nueve casos, sobre los que se puede hipotetizar que el PRI no ha contado
con la capacidad de rehabilitar el apoyo ciudadano, o bien que en un ambiente
politico cada vez mas democratico ha mostrado incapacidad para transformarse
por un lado, o por el otro, que los partidos distintos al PRI, han llevado a cabo
gestiones de gobierno que una porcién mayoritaria de la poblacién de esos ayun-
tamientos ha juzgado favorable a sus intereses, 0 acaso menos perniciosa que otras
que conoci6 en el pasado. O también, que los electores de estos ayuntamientos han
preferido darle su preferencia a un segundo o tercer partido distinto al PRI antes
que considerar el retorno de éste al gobierno municipal.

Otro grupo de ayuntamientos es el conformado por aquellos en donde el PRI
perdi6 una eleccion y regreso al poder. Se trata de 48 ayuntamientos que fueron
testigos de los gobiernos emanados de la postrevolucion y que posteriormente
tuvieron la experiencia de contar con gobiernos provenientes de fuerzas parti-
distas distintas al PRI. Estos ayuntamientos tuvieron una primera experiencia
democritica asociada a la alternancia en el gobierno municipal. Los habitantes
de estos ayuntamientos conocieron las propuestas de fuerzas politicas distintas
al PRI y les convencieron, de tal forma que decidieron darle su apoyo y, con ¢l
la oportunidad de materializar los compromisos contraidos durante la campafia
clectoral y establecer diferencias respecto a la forma tradicional del ejercicio del
gobierno. En estos casos los partidos distintos al PRI efectivamente tuvieron la
oportunidad de ser gobierno. Sin embargo, como resultado de diferentes hechos
—los cuales pueden ir desde la falta de experiencia en la administracién publica,
las dificultades presupuestales asociadas al hecho de ser oponentes al partido en el
gobierno en turno, la existencia de casos de cleptomania rampante, entre muchas
otras posibilidades—, los ciudadanos de esos 48 ayuntamientos decidieron que la
experiencia de la alternancia politica no habfa sido suficientemente satisfactoria
para mantenerla a lo largo del tiempo, de tal suerte que optaron por favorecer al
PRI en elecciones posteriores. Dato que contribuye de forma importante para el
global de ayuntamientos ganados por el PRI (270) en el periodo bajo estudio. Lo
anterior, de nueva cuenta, considerando la informacién disponible.

Junto a las anteriores hipdtesis, puede sugerirse como explicaciones posibles
al regreso del PRI, la renovacién de cuadros de su militancia, la rehabilitacién de
redes sociales de apoyo local, asi como el efecto probable que tiene sobre los ayun-
tamientos el resultado de las elecciones en el dmbito estatal y nacional. Una de las
ensenanzas del fendmeno descrito tiene que ver con la existencia de la garantfa de
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CUADRO 4. PARTIDOS GANADORES EN LA ELECCION DE AYUNTAMIENTOS
(PERIODO 19912012)

Partido Politico | 1991 1994 | 1997 | 2000 | 2003 | 2006 | 2009 | 2012 | Total
PRI 50 47 34 34 28 23 21 33 270
PAN 6 6 15 18 24 28 24 10 131
PRD 4 2 3 4 4 2 19
PT 3 1 3 4 5 16
PCP 3 3 4 10
PVEM 1 3 4
CAMSLP 2 2
PNA 1 1 2
PARM 1 1
PDM 1 1
NPP 1 1
Toral 56 54 57 58 58 58 58 58 457

Notas: CAMPSLP ("Coalicion Alianza por México en San Luis Potost’, integrada por PRD, PT, PC, PAS y PSN.)
Fuente: Elaboracion propia, con datos oficiales del CEEPAC.

libertad de decisién con la que cuentan los ciudadanos para decidir quiénes les
gobiernan, esto es, la generacién de un entorno democrético que pone en manos
de los electores la decision sobre los cargos de representacién. Para el objetivo de
este trabajo tal vez es menos importante el hecho que haya regresado el PRI, como
el que lo haya hecho de manera democratica, es decir, a través de elecciones limpias
cuyos resultados son creibles y aceptados por todos los participantes.

Algunas apreciaciones sobre el presente

Considerando las elecciones més recientes, conviene mencionar que durante el
proceso electoral de 2011-2012 encontramos que la voluntad de los potosinos se
orienté mayoritariamente en favor del partido en el gobierno. Lo que encontramos
después de julio de 2012 es un electorado que decidi, desde luego no de manera
exclusiva, dar su confianza al PRI Vale puntualizar que en el Congreso local el
PRI, junto a su aliado ¢l PVEM, cuenta con la mayoria absoluta —14 diputados
de un total de 27 que integran la LX Legislatura en el estado—, aunque no con la
mayorfa calificada que le permitiria llevar adelante modificaciones constitucionales.
De igual modo, el PRI, con la ayuda de coaliciones y candidaturas comunes, obtuvo
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el triunfo en 35 de los 58 ayuntamientos del estado, entre los que destacan los
municipios méds importantes econémica, politica y socialmente, a saber, San Luis
Potosi, Matchuala, Rioverde y Ciudad Valles. De igual forma, obtuvo el triunfo
en cinco de las siete diputaciones federales.

Un triunfo notable para el PAN fue la eleccién para el Senado, en la que ob-
tuvo las dos posiciones de mayoria y dejando al PRI solamente la posicion corres-
pondiente a la primera minoria. Un dato que no puede dejar de mencionarse al
momento de revisar los comicios de julio de 2012 es el triunfo del candidato de la
Coalicién Compromiso por México, formada por el PRIy el PVEM en la eleccion
presidencial. Es razonable asumir que la popularidad del candidato ala presidencia
tuvo un efecto favorable en el 4nimo de una porcién del electorado potosino al
momento de emitir su voto.

Por nuestra parte, consideramos que el dato capital tiene que ver con la aptitud
decisoria de los ciudadanos en las urnas. Més alld de consideraciones puntuales
sobre las peculiaridades de las campafias o de los candidatos en los diferentes tipos
de eleccidn, vale la pena insistir sobre la capacidad para reconfigurar el poder po-
litico que han mostrado los potosinos en los tltimos afios. Es posible constatar la
existencia de cierta capacidad evaluativa respecto a los rendimientos presentados
por los gobiernos y las expectativas generadas por los partidos y los politicos. Y
aunque desde luego no es suficiente para la conformacién de una democracia de
la més alta calidad (¢f. Diamond y Morlino, 2005; O’Donnell, Vargas y lazzetta,
2004), si es una prueba de la existencia de un aprendizaje que conduce a los ciuda-
danos a utilizar las herramientas con las que cuentan en un momento determinado.

Tal situacién nos muestra la implantacién de la alternancia en el electorado
potosino. Los datos de la realidad informan que los electores en el estado no estin
dispuestos a dar su confianza a un partido de una vez y para siempre, sino que
constantemente se encuentra a revision el comportamiento de los gobiernos y de
los partidos. Como ocurre en cualquier democracia en el mundo. La alternancia
asociada al incremento de la competitividad en procesos abiertos, ha permitido en
todos los 4mbitos de gobierno atestiguar la forma en la que diferentes diagnésticos
y formas de hacer politica se conducen en el espacio publico.

Hemos descrito el proceso de cambio politico en el estado, centrado en una
competencia creciente que se regula con procesos electorales cada vez mds insti-
tucionalizados, que han traido como consecuencia una muy distinta distribucién
del poder politico respecto al pasado. Una distribucion mucho més plural en los
distintos ordenes de eleccion en la entidad, misma que a su vez ha contribuido al
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fortalecimiento de los partidos y del sistema de partidos en el estado como resultado
de un extendido acceso a recursos econémicos y politicos asociados a la voluntad
que los electores han manifestado en cada proceso electoral. Ya que no se trata
solamente de las prerrogativas que los partidos reciben en razén de la legislacién y
de los resultados electorales, sino que también es necesario considerar la experiencia
de gobierno como un activo probable que los partidos pueden capitalizar en be-
neficio de los ciudadanos y del propio con miras a obtener triunfos electorales. La
experiencia que se obtiene en el desempeno de la funcién publica puede encarnar
aspectos positivos para el funcionamiento de las democracias, en la medida en que
diversifica el conocimiento técnico asociado a las actividades gubernativas, lo que
eventualmente puede impulsar el equilibrio y la vigilancia que se ejerce sobre las
entidades publicas. Sin embargo, a juzgar por la volatilidad presente en el electorado
potosino en los ultimos afos podriamos afirmar que una proporcién importante
de éste no se encuentra muy satisfecha con los rendimientos sociales que les han
entregado sus gobiernos.

Lo anterior no significa que la politica potosina esté al margen de los problemas
que la democracia trae consigo. Desde luego que no. Se ha establecido que con
frecuencia las elecciones competitivas y limpias conviven con abusos serios de los
derechos humanos, con importantes limitantes de la libertad en muchas areas
de la vida; discriminacién contra las minorias; un débil estado de derecho o una
imparticion de justicia corrupta o ineficiente (¢fr. Diamond, 2008:23). Siempre es
necesario mantener presente que la agenda democrética es mucho mas amplia que la
realizacion de los procesos electorales, y que la realizacion de elecciones competidas
que cuentan con distintos ganadores en distintos espacios de representacion consiste
acaso uno de los primeros pasos en la construccion de un régimen democrético
en un sentido mds abarcador y satisfactorio para las sociedades. En ese sentido
la democracia esta relacionada no solo con la realizacién de procesos electorales
apegados a la ley sino con el ¢jercicio efectivo de los derechos de los ciudadanos y
con la construccidn de sociedades cada vez mis libres.

UN COMENTARIO FINAL

A lo largo del documento recordamos la centralidad de los procesos electorales
para el funcionamiento de las democracias. Observamos cémo la realizacion de
elecciones no limpias sirvié en su dia a ciertos intereses del sistema politico de la
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postrevolucion. Intereses que limitaron las libertades y que no contribuyeron a la
creacion de relaciones sociales mds abiertas y democraticas.

Adelante, observamos las principales caracteristicas del sistema electoral en
San Luis Potosi con el objetivo de conocer las superficies institucionales en las que
aterrizo la participacion electoral en el estado en el periodo bajo estudio.

De forma posterior nos aproximamos al centro de nuestro argumento: la cons-
truccién de la diversidad electoral en nuestro estado asociada al incremento de la
competencia politica en un ambiente institucional méds democratico. Visualizamos
la manera en que tanto en las elecciones para gobernador, diputados locales y ayunta-
mientos fue incrementdndose la presencia de fuerzas partidistas distintas al PRI. Tal
presencia lleg6 a significar la salida de ese partido de distintos 4mbitos de gobierno,
aunque al paso del tiempo las propias condiciones de la competencia hayan hecho
posible su regreso en cierto tipo de eleccién. Senaladamente en el caso de la eleccién
de gobernador en la que volvid a obtener el triunfo luego de un interludio panista. Lo
mismo puede decirse de muchos ayuntamientos y del Congreso del estado, ¢l cual,
luego de estar bajo el control del PAN, volvié a manos del PRIy de su aliado el PVEM.

En una palabra, no puede desconocerse el logro de avances en cuanto a la
constitucién de poderes legitimos en la entidad. Lo que durante mucho tiempo
fue el centro de gravedad de las reivindicaciones de la oposicion politica y de una
porcién dela sociedad civil, ahora luce como un expediente esencialmente resuelto
aunque con tareas por cumplir. Sin embargo es preciso mantener en mente lo que
mencionamos en el apartado anterior respecto a la posibilidad de que las elecciones
limpias convivan con otras realidades que menoscaban el ¢jercicio de las liberta-
des ciudadanas. Es preciso no ser enganados por el espejismo de la credibilidad
electoral. Antes bien, lo correcto seria reconocer en ésta tltima la existencia de
un piso minimo de convivencia acordada en la diversidad, para seguir planteando
soluciones a los graves obstdculos que enfrenta la construccién de una democracia
mas robusta y hospitalaria.
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La conﬁguracién de la maternidad a través de la inversion
social en los ninos: ¢jemplos de Canadd y México

RESUMEN

Como hassido sefialado por otros estudiosos en el 4mbito del posneoliberalismo, la inversién
social dirigida a grupos en riesgo se ha convertido en el enfoque central paralos gastos sociales
de los Estados-nacién alrededor del mundo, y los nifios, dado su potencial inherente, se han
convertido cada vez més en el enfoque de las inversiones del Estado dirigidas a mejorar su
futura integracion en la economia de mercado. Este articulo detalla los resultados de dos casos
de estudio de la regulacién de la maternidad en dos contextos muy diferentes en los que las
técnicas neoliberales dirigen la inversién hacia los nifios. En Canada, recientes campanas han
instado alas madres a que inviertan grandes cantidades en sus hijos durante sus primeros afios
con el fin de mejorar su desarrollo cerebral y su eventual éxito en el mercado. En México, el
programa antipobreza patrocinado por el Estado pretende aumentar el desarrollo del capital
humano de los nifios a través del sistema educativo como una manera de asegurar la futura
insercién de los mexicanos de zonas rurales en la economfa de mercado. Se comparan los
resultados de entrevistas en profundidad realizadas con madres en el sur de Ontario y en
zonas rurales de México. Si bien las experiencias de estas madres estdn marcadas por muchas
diferencias culturales y de clase social, existen similitudes sorprendentes en términos de los
efectos de un marco de inversion social en la regulacién de la maternidad.

PALABRAS CLAVE: POSTNEOLIBERALISMO, INTERVENCION SOCIAL, REGULACION SOCIAL, MATERNIDAD,
CANADA Y MEXICO.
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ABSTRACT

As post-neoliberal scholars have pointed out, social investment targeting risk groups has be-
come the focus of social spending by states in many countries around the world, and children,
given their inherent potential, have increasingly become the focus of state investments aimed
at enhancing their future integration into the market economy. This chapter details the results
of two case studies which examine the regulation of motherhood in very different contexts
where neo-liberal techniques target investment in children. In Canada recent campaigns have
urged mothers to invest heavily in their children during their early years in order to enhance
brain development and future market success. In Mexico, the state-sponsored anti-poverty
program aims to increase children’s human capital development through the educational
system as a way to ensure the future insertion of rural Mexicans into the market economy.
The results of in-depth interviews with mothers in southern Ontario and rural Mexico are
compared, and while the there are many class-based and cultural differences in the experiences
of these mothers, there are also some surprising similarities in terms of the effects of a social
investment framework on the regulation of motherhood.

KEYWORDS: POST-NEOLIBERALISM, SOCIAL INVESTMENT, SOCIAL REGULATION, MOTHERING, CANADA,
MEXICO.
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LA CONFIGURACION DE LA MATERNIDAD
A TRAVES DE LA INVERSION SOCIAL EN LOS NINOS:
EJEMPLOS DE CANADA Y MEXICO

Lucy LuccisaNo* | GLENDA WALL*

INTRODUCCION

El reciente cambio global en los debates politicos y las politicas publicas hacia la
inclusién social y la inversién en el capital humano ha generado preguntas entre
académicos sobre si y en qué medida estos cambios sirven para fortalecer y pro-
fundizar la hegemonia liberal, o si representan una transicién que va mas alld del
neoliberalismo y apunta hacia un espacio potencialmente més progresista y efec-
tivamente posneoliberal con respecto de la preocupacién por la justicia social. El
posneoliberalismo no ha simplemente reemplazado al neoliberalismo, es decir, no
ha reemplazado la disciplina de libre mercado. Por ¢l contrario, como lo menciona
Laura Macdonald y Arne Ruckert (2009:6-7), “la era posneoliberal se ha caracteri-
zado principalmente por una busqueda de alternativas de politicas progresistas que
surgen de las muchas contradicciones del neoliberalismo. Macdonald y Ruckert
(2009:7) describen el posneoliberalismo como una agenda con elementos de con-
tinuidad y discontinuidad. En términos de continuidad, las politicas macroeco-
ndmicas neoliberales de liberalizacién comercial, balances fiscales y privatizacion
contintan. En términos de discontinuidad, el papel del Estado es reinsertado en
la economia y en la sociedad, no como en el modelo del Estado de bienestar, sino
como proveedor de inversion al capital humano y social para moldear ciudadanos
activos. La tltima década ha sido testigo de un cambio notable en la direccion del
gasto social, tanto en los estados industrializados del norte como en los en vias de
desarrollo del sur (Hawkesworth, 2009; Mahon y Macdonald, 2009; Ruckert,
2009). Este cambio se caracteriza por un reenfoque en la regulacion e inversion so-
ciales tras anos de recortes, lo que en parte ha sido una reaccién hacia los problemas
sociales reales y potenciales asociados con las politicas desreguladoras de los afios
ochenta y noventa (Jenson, 2001; Dobrowolsky y Jenson, 2004; Porter y Craig,
2004; Peck y Tickell 2002). Si bien esta estrategia de reinversion se caracteriza por
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la promocién de la autorresponsabilidad, en paralelo al neoliberalismo, lo que es
aparentemente nuevo, segtin lo sefialado por Mahon y Macdonald (2009), es la
provision de los recursos del Estado para empoderar a sus ciudadanos y proveerlos
con mds herramientas y oportunidades para integrarse exitosamente en la economia
de mercado y convertirse en ciudadanos autosuficientes y autorresponsables (véase
también Porter y Craig, 2004:388). Nuestra preocupacion en este articulo es mos-
trar los procesos de posneoliberalismo en torno a la educacién de y la inversién en
los nifos, y la naturaleza de su interaccién con la regulacion y la experiencia de la
maternidad en dos diferentes contextos locales en Canadd y México.

La educacion esla piedra angular de una gran parte de los renovados y reforzados
gastos sociales, dado que avanza el objetivo subyacente de crear una ciudadania
inteligente, sana, autorresponsable, autorrenovadora y autoexaminante que logre
integrarse en una economia de mercado global basada cada vez més en el conoci-
miento. Ligados a esta idea, por supuesto, estin los procesos reguladores morales
que moldean la subjetividad de las mismas maneras que en las précticas neoliberales
del pasado. El manejo de riesgo también tiene un papel importante en las recientes
iniciativas politicas. Si bien las medidas regulatorias del Estado han sido dirigidas
hacia grupos de riesgo por algtin tiempo, ahora estos grupos son identificados como
potenciales oportunidades de inversién, al mismo tiempo que la igualdad social
es redefinida en la retdrica politica como “igualdad de oportunidades” (Jenson,
2001; Dobrowolsky y Jenson, 2004). De acuerdo con esta ldgica, los ciudadanos
pueden ser proveidos con una igualdad de oportunidades para realizarse en el
mercado con las inversiones apropiadas en las dreas adecuadas. Los nifios, con
su potencial de transformarse en buenos ciudadanos o en futuros riesgos para la
sociedad, son vistos como buenas oportunidades para la inversion, lo que Jenson
(2001) identifica como la ldgica detrds de muchas de las iniciativas recientes de
gasto social destinado a los nifios.

Este articulo se enfoca en las iniciativas recientes en Canadd y México que
apuntan a la educacién de los nifos con el fin de aumentar su futura integracién
y éxito en la economia de mercado global.! Planteamos que estas iniciativas estin

I Los datos para la seccion de este articulo dedicado a Canadé fueron recolectados, en parte, de entrevistas rea-
lizadas en 2004 con 14 madres de nifios que participan en programas preescolares en el sur de Ontario, con el
fin de cxplorar sus experiencias recientes con la informacion de conscjo para la crianza. Las entrevistas fueron
semiestructuradas, con preguntas mayormente abiertas, y duraron un promedio de dos horas. La mayoria de las
madres proceden de familias con pa adre y madre y con ingresos mis altos del promedio nacional; todas tenfan
educacion postsecundaria. Los datos para la seccion del articulo dedicada al caso mexicano fueron derivados
de entrevistas realizadas en 2005 con 65 madres pobres, beneficiarias del programa mexicano de Transferencia
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ligadas a normas culturales locales relacionadas con el género y la maternidad, y
que tienen el efecto de aumentar tanto las responsabilidades de las madres como
la vigilancia de sus practicas. En ambos casos, los Estados invierten no solamente
en la educacion de los nifos, sino también en la educacion y el escrutinio del
comportamiento de las madres, en un intento tal vez indirecto de formar futuros
ciudadanos. Los procesos a través de los cuales esto sucede, asi como sus implica-
ciones, serdn perfilados mas adelante. Al especificar y comparar los regimenes de
“reglas, rutinas, presiones y penalidades” que conforman estos procesos locales,
esperamos contribuir a un mejor entendimiento de los procesos globales actuales
del posneoliberalismo (Peck y Tickell, 2002:392). A su vez, exploraremos algunos
modos a través de los cuales estos procesos abren espacios de resistencia y posibi-
lidades para el apoyo social de las familias y las madres, asi como su rol potencial
en reforzar la hegemonia neoliberal.

Comparar lo que aparentan ser dos contextos muy disimilares en Canadd y
Meéxico permite la exploracion de las conexiones y similitudes entre diferente for-
mas de posneoliberalizacion en una escala ms global (Peck y Tickell, 2002:393).
En Canad4, campanas recientes han impulsado a las madres a realizar una fuerte
inversion en sus ninos durante los primeros afios de vida con el fin de estimular
el desarrollo cerebral e incrementar futuros éxitos en el mercado. En México, el
programa antipobreza financiado por el Estado se dirige a aumentar el desarrollo
del capital humano de los nifios a través del sistema educacional como una forma de
asegurar la futura insercién de mexicanos de dreas rurales en la economia de mer-
cado. Cuando comparamos los resultados de entrevistas a profundidad con madres
del sur de Ontario y del México rural, destacan muchas diferencias culturales y de
clase social en las experiencias de éstas madres. Sin embargo, en ambos contextos
existen algunas similitudes importantes con respecto de los efectos de un marco
de inversion social en la regulacién de la maternidad y en la igualdad de género.

EL CONTEXTO CANADIENSE: NUEVAS INVESTIGACIONES
CEREBRALES Y CONSEJOS PARA LA CRIANZA DE LOS NINOS

El ambiente actual para la inversién en los nifios en Canadd a través de la educa-
cién de las madres debe ser entendido dentro de un contexto mas amplio de la

Condicional de Efectivo. Las entrevistas duraron entre 25 y 40 minutos. Lasauroras agradcccn el financiamiento
dela Universidad de Wilfrid Laurier que hizo posible sus investigaciones.
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intensificacién de la maternidad en los paises industrializados, lo que en si recibe
influencia de los discursos expertos de la medicina y de la psicologia del desarro-
llo. Después de la Segunda Guerra Mundial, un crecimiento en la psicologia del
desarrollo en el periodo posguerra, combinado con un enfoque cultural en la vida
doméstica de las madres, provocd un cambio en los consejos dados a las madres para
la crianza de los hijos, de un enfoque en la salud y los habitos de los nifios hacia
una preocupacion por su bienestar psicoldgico y emocional. Las necesidades de la
madre fueron pasadas a segundo plano en la literatura de consejos, y el ser buena
madre lleg6 a relacionarse con la anticipacién y adaptacion a las necesidades de los
nifios, lo que se habfa extendido hasta incluir la salud psicoldgicay emocional (Hays,
1996; Weiss, 1978; Richardson, 1993; Wall, 2001, 2004). Hays (1996) argumenta
que esta intensificacion en los deberes maternos continud en aumento en el siglo
XX, de modo que para los afios noventa el ser buena madre requeria una cantidad
sin precedente de tiempo, energfa emocional y recursos financieros dedicados a
cada nifio. Mientras que en los paises en via de industrializacién las condiciones
mas generalizadas de pobreza hacfan necesaria una continuada preocupacién por
el bienestar fisico de los ninos, en lugar de su salud psicoldgica y cognitiva, existe
evidencia en la actualidad de una ampliacién ¢ intensificacion de las responsabili-
dades de las madres, como seran sealadas mas adelante en este articulo.

Enlosanos noventa, la intensificacion de la maternidad en los paises occidentales
fue complementada con una nueva corriente de la psicologia del desarrollo basada
en la nocién psicoldgica del apego y “la nueva investigacion cerebral”. Durante los
noventa, los padres, y las madres en particular, fueron bombardeados con informa-
cién sobre nuevos hallazgos en el 4rea de la ciencia cerebral que sugirieron que el
comportamiento de los padres durante los primeros afios de la infancia es crucial
para determinar el futuro potencial intelectual de sus nifios (Wall, 2004). En
Canadj, el creciente involucramiento de los padres en este aspecto fue promovido
por agencias gubernamentales y ministerios de la salud, fundaciones sin fines de
lucro y autores de literatura de consejos para la crianza a través de campanas edu-
cativas y guias para los padres. Se insisti6 a los padres en la importancia de pasar
tiempo de calidad con sus nifos pequenos, hablando, cantando y ensendndoles
con el fin de maximizar su desarrollo cerebral. A través de este proceso, los padres
(en especial las madres) fueron responsabilizados cada vez mas, no sélo de la salud
emocional de sus hijos, sino también de la optimizacién de su desarrollo cerebral
como base para su potencial intelectual y éxito a futuro (Nadesan, 2002; Pitt,
2002; Castaneda, 2002; Wall, 2004).
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Lavisién de la primera infancia, evidente en la literatura de consejos, encaja con
esos aspectos del neoliberalismo que enfatizan la responsabilidad del individuo, ma-
nejo de riesgo y la necesidad constante de automejoramiento y autoescrutinio —que
Beck-Gernsheim (1996) define como “la vida como proyecto de planificacién”™—
(Wall, 2004). Los ninos son incorporados en los proyectos de planificacién de sus
padres, cuyo éxito es evaluado cada vez més en relacién con la medida en que sus
hijos “exceden la norma” en los indices de inteligencia (Nadesan, 2002). El enfoque
reciente posneoliberal en la inversidn en los nifios sefialado por Jenson (2001) es,
a su vez, ampliamente evidente en documentos de politicas gubernamentales y en
las campafias educativas auspiciadas por los gobiernos y por fundaciones sin fines
de lucro. Como se observa, por ejemplo, en The Early Years Study (Estudio de la
Primera Infancia), encargado por el gobierno de Ontario en 1990, “las poblacio-
nes entrantes a la fuerza laboral del ano 2025 nacerdn el préximo afio. De esta
generacion surgird un factor clave en la determinacién de la base de la riqueza de
Ontario en 25 afos [...] Asegurarse de que nuestros futuros ciudadanos son capaces
de desarrollar su pleno potencial [...] es clave para lograr revertir la verdadera fuga
de cerebros” (McCain y Mustard, 1990:2). Maximizar el potencial de los nifios
de esta manera es presentado como una necesidad, no s6lo para la construccion
de una fuerza laboral autosuficiente, autodidacta e inteligente que contribuya a la
riqueza de la nacién, sino también para minimizar los futuros problemas sociales
de delincuencia y de dependencia a la asistencia social (Wall, 2004).

Las politicas publicas que fueron desarrolladas en respuesta a esta investiga-
cién y a los planteamientos que surgieron de ella durante los afios noventa, en un
ambiente politico neoliberal de recortes presupuestarios en los programas y los
subsidios sociales, fueron mayormente enfocadas a campafias educativas dirigidas a
cambiar el comportamiento de los padres y a desarrollar centros de informacioén y
programacion para educar y apoyar a los padres en sus roles de educadores, y no en
financiamiento publico para iniciativas preescolares. Tal como Mahon y Macdonald
(2009) argumentan, algunas de las recientes iniciativas politicas posneoliberales
que prometian apartarse de esta senda y proveer financiamiento significativo para
apoyar un sistema nacional de atencién y educacion de la primera infancia fueron
abandonadas al ser derrotado el gobierno Liberal en las elecciones federales de
2006. Lo que resultd fue una continuacion de la politica de educar a los padres,
invirtiendo recursos en los nifios indirectamente a través de la educacion de los
padres, y no por oportunidades universales para acceder a la educacién preescolar
a pesar de la continuacién en la retdrica de inversion en los nifios. Asi, mientras

186

Revista de El Colegio de San Luis o Nueva época e afio IV, nlimero 7 o enero a junio 2014 ¢ El Colegio de San Luis
La configuracion de la maternidad a través de la inversién social en los nifos e Lucy Luccisano y Glenda Wall



que estas politicas posneoliberales proveen recursos para invertir en los nifos, lo
hacen a través de la formacién de los padres. Dado que las madres todavia llevan
la mayoria de las responsabilidades de la crianza de los ninos, la direccion de esta
politica contribuye al incremento de los deberes, las responsabilidades y la inten-
sidad de la maternidad, y en muchos sentidos contintia con el patrén neoliberal
que enfatiza la responsabilidad del individuo por sobre la de la sociedad por el
bienestar de los nifnos.

LAS EXPERIENCIAS Y LAS IMPLICACIONES DE LAS POLITICAS
PUBLICAS PARA LAS MADRES EN CANADA

Sibien varia el grado en que las madres canadienses entrevistadas para este articulo
se dedicaban a la crianza intensiva de los hijos con el fin de enfatizar el desarrollo
cerebral (a menudo dependiendo del nimero de nifios y el ntimero de horas dedi-
cadas al trabajo fuera del hogar), todas las madres reconocian los mensajes que han
acompanando las recientes campanas educativas. Aunque la primera y principal
preocupacion expresada por la mayorfa de las madres era la felicidad y la autoestima
de sus hijos, habia también muchas evidencias en las entrevistas en torno a la im-
portancia de la inteligencia como una caracteristica de la infancia y la importancia
de cultivar la inteligencia de los ninos. Existi6, ademds, amplia evidencia de que las
madres tomaban responsabilidad por tareas encaminadas hacia la meta de criar
hijos més inteligentes. Esto fue logrado al pasar tiempo uno-a-uno con sus hijos,
al escoger juguetes “educativos”, al escoger cuidadosamente a los proveedores del
cuidado infantil y al inscribirlos en actividades culturales y fisicas con el fin de
ampliar sus experiencias y mejorar sus habilidades.

Del mismo modo, resulté notable en las entrevistas el grado con el cual las
crecientes expectativas de los padres asociadas con la literatura de consejo recaian
atn sobre los hombros de las madres en lugar de los padres. A pesar de que el
término “padres” posee un género neutro que se utiliza actualmente en la litera-
tura de consejo para la crianza de los nifios, el consejo sigue siendo, como ha sido
notado por investigadores, mayormente dirigido a, y representativo de, las madres
(Sunderland, 2006; Wall y Arnold, 2007). En este estudio, casi todas las madres
comentaban acerca de cdmo eran ellas las encargadas de leer y seguir los consejos.
La mayoria comentaba sobre sus intentos de filtrar ¢ interpretar la informacién
para sus esposos. Como lo sefialé una mujer, “él me deja ser el filtro. El no es el
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primero en ir a buscar consejos, de hecho, el es el tltimo”. Para algunas mujeres, se
gasta mds esfuerzo en usar la informacién en la literatura de consejo para intentar
cambiar el comportamiento de sus conyugues hacia los hijos. Una mujer declaré:
“Yo le leo y le digo que tal vez podriamos intentar esto de otra manera”.

Aun cuando las madres en esta muestra no se sentfan coaccionadas o directa-
mente obligadas a asumir las responsabilidades adicionales descritas anteriormente,
y muchas estaban felices de tomarlas, describieron algunas de las presiones, pre-
ocupaciones y miedos que condicionaban sus elecciones y comportamientos. Los
entendimientos y pricticas dados por sentado como parte de la intensificacién
del ser padres han establecido limites dentro de los cuales la opcién moralmente
correcta y aparentemente mds inteligente resulta obvia.

En primer lugar, la reputacion social de las madres como buenas madres de
clase media estaba en riesgo si no hacian todo lo que podian para incrementar las
futuras oportunidades de sus hijos. Y el tener un hijo inteligente y destacado por
sus logros era una muestra de su éxito. Muchas de las madres comentaron sobre el
sentirse en una competencia las unas con las otras. Hablaron de c6mo su imagen
de buena madre estarfa puesta en peligro si se negaban a participar en una amplia
y siempre creciente gama de actividades infantiles. Mencionaron también la pre-
sién que sentian para que sus nifos sobresalieran del promedio y el sentimiento
de fracaso que sentian cuando esto no sucedia asi.

Las madres expresaron, a su vez, preocupacién y ansiedad en torno ala potencial
pérdida de oportunidades que sus hijos pudieran sufrir si a ellas no les fuera posible
pasar suficiente tiempo estimulandolos, o si no los inscribieran en las actividades y
lecciones adecuadas. Una madre, por ejemplo, habia hecho la eleccion intencional
de no hacer participar a su hija en actividades estructuradas, sin embargo not6 que
la amiga de su hija estaba inscrita en una amplia seleccién de actividades y leccio-
nes y, como consecuencia, ella expresé que “sigo pensando, ¢qué estoy haciendo?,
cestoy en lo correcto?”

Las implicaciones de la crianza intensiva de los hijos y la cultura que se genera en
torno aello incluyen para las madres preocupacién y ansiedad adicional en cuanto
hacer lo correcto, y la culpa del no estar haciendo lo suficiente por sus hijos o por
desear tener algo de tiempo para ellas mismas. Uno de los temas predominantes
en las entrevistas fue la tensién que sentian las madres entre la necesidad de de-
dicarse intensivamente a la crianza de sus hijos y el deseo de satisfacer sus propias
necesidades y aspiraciones (¢no legitimas?), y la culpa ¢ incluso resentimiento que
surgia de esto. La mayoria de las madres en esta muestra trabajaban fuera dela casa
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y se encontraban constantemente agotadas, faltas de sueno y estresadas. Algunas
mencionaron el costo a su salud debido a las constantes demandas de sus trabajo
y de la crianza intensiva de sus hijos. Como una de las madres mencion6, “me en-
cuentro realmente yendo cuesta abajo. He subido tanto de peso en el tltimo par
de afos debido al estrés. Tratando de que todo funcione”.

Esimportante mencionar que aunque las mujeres mayormente de clase media en-
trevistadas para este estudio no se sentian expresamente obligadas a participar en las
técnicas intensivas de crianza de los hijos, no se puede suponer que esta experiencia
sea compartida por las madres de bajos ingresos o de otra forma desfavorecida. En
el caso de muchas madres en Canada, y también en otras partes, existe evidencia
de que la especial atencion dirigida hacia grupos de riesgo y las cambiantes expec-
tativas del comportamiento de los padres resultaron en el aumento de la vigilancia
¢ intervencion en el comportamiento de las madres por parte del Estado durante
los afos noventa. Esta fue una época en Canadd en la que los cortes extremos en
los subsidios sociales, las reducciones en el sueldo minimo y el desmontaje de la
ayuda comunitaria aumento la presién en las familias de escasos recursos.

Esto coincidié con un incremento dréstico de las investigaciones sobre la asis-
tencia social a los nifios y el nimero de infantes que eran llevados por agencias
gubernamentales de atencién a la nifiez lejos de sus familias en Canad4 (Trocmé
y Chamberly, 2003; Child Welfare League of Canada, 2003). Por ¢jemplo, el nt-
mero de ninos puestos bajo el cuidado de las autoridades para la proteccion de los
menores en Ontario se duplicd desde 1995 (Trocmé y Chamberland, 2003; Ontario
Association of Children’s Aid Societies, 2007). El anélisis de Pitt (2002) sobre los
programas de alfabetizacion familiar, que tienen por objetivo ensefiar a las madres
de bajos niveles educativos cémo mejorar el desarrollo cognitivo de sus hijos, nos
provee otro ejemplo de intervencion enfocada en madres fuera de la clase media.

El aumento de la inversién en nifnos, aun cuando ocurrié indirectamente a
través de la educacion de las madres y del publico en general, proveyé algunos
beneficios reales para las madres y las familias canadienses, ademds del incremento
de obligaciones que trafa para ellos. Las politicas sociales que apoyan a los padres
en el cuidado de sus hijos, tales como los programas y las leyes de licencia de ma-
ternidad y paternidad, se han reforzado con el discurso del desarrollo cerebral
de la primera infancia. La amplia difusion y aceptacion de las ideas acerca de la
importancia del desarrollo cerebral en la primera infancia también crea un espacio
que beneficia a los proveedores de programas de atencién y educacién de la primera
infancia. Existen dos grandes marcos referenciales ideoldgicos dentro de los cuales
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las politicas de educacién y cuidado en la primera infancia se han desarrollado
en Canadd y en otros pafses industrializados: uno que enmarca el cuidado de los
nifos como un tema unido a la proposicién de la igualdad laboral para la mujer y,
mds recientemente, uno que estd mds orientado hacia el infante y que enmarca el
cuidado del nifio como parte del proceso de desarrollo y educacion de la primera
infancia (Jensony Sineau, 2001). Esta definicién de cuidado a la nifiez encaja con el
enfoque del posneoliberalismo de la inversién social en los nifios, como se menciona
en la introduccion de este articulo. Como observan Mahon y Macdonald, habia
indicadores en el anterior gobierno federal Liberal en Canadé (2009) de que un
mayor enfoque en los centros de desarrollo infantil como educacién de la primera
infancia podria dar lugar a un mayor nivel de inversién que en el pasado. Existe
potencial para que el Estado canadiense aumente su apoyo a centros de desarrollo
infantil accesibles y de calidad en tanto que los que favorecen estas politicas pueden
enmarcarlas como una inversion en la educacion de la nifiez a edad temprana.

EL CONTEXTO MEXICANO: INVERSION SOCIAL,
EDUCACION Y EMPODERAMIENTO

La promocién de las técnicas de crianza intensiva también ocurre en México;
aunque difieren en el caso mexicano, ya que existen incentivos monetarios para
la participacién y sanciones en el caso del no cumplimiento. La agenda mexicana
de reduccién de la pobreza de la Gltima década ha tenido una tendencia hacia un
modelo de inversion social posneoliberal, ya que los programas de transferencias
monetarias condicionadas (TMC)? se han transformado en la estrategia dominante
paralainversién en nifios y la mitigacién de la pobreza infantil. Las transferencias
son provistas para la nutricién y para becas escolares con el objetivo de aumentar
el desarrollo del capital humano, tanto en términos de crecimiento fisico como de
desarrollo cognitivo. La estrategia de inversion difiere de las politicas neoliberales de
“rollback” (retiro del estado) que resultaron en severos recortes presupuestarios en
la educacion en México y Latinoamérica. Las TMC son disefiadas parala inversion
enla nifiez de modo que, empoderados a través de la educacion, lleguen a ser adultos
“activos” y “productivos” como ciudadanos del mercado. Estas politicas reflejan

2 Entre 1997 y 2000, el programa mexicano de CCT fue conocido como Progresa; desde 2000 en adelante, el
programascllama Oportunidades. El programa de CCTy Oportunidades serin usados de formaintercambiable
durante el articulo.
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lo que Peck y Tickell describen como el neoliberalismo de ro/-out (despliegue),
“debido al sentido subyacente en el cual las nuevas modalidades de construccién
institucional e intervencién gubernamental han sido autorizadas dentro del
neoliberalismo” (2002: 389). En esta seccién, partimos de la base de argumentos
previamente sefialados en torno al aumento de las responsabilidades sociales de las
madres, y llamamos la atencién hacia la importancia de los programas de TMC en
reforzar un conjunto de ideas sobre la maternidad y la crianza de los hijos.

El programa de TMC mexicano es uno de los primeros y mas alabado de los
programas que refleja una direccion politica hacia la inversién en la nifiez. Basados
en los estudios de evaluacion de impacto llevados a cabo por el gobierno y evalua-
dores externos, el Banco Mundial y el Banco de Interamericano de Desarrollo han
alabado la capacidad de las transferencias monetarias condicionadas para reducir los
niveles de desnutricion y de abandono escolar entre los infantes. Para 2007, habia
cinco millones de familias recibiendo apoyo econémico a través del CCT. Felipe
Calderén, presidente mexicano entre 2006 y 2012, se comprometio con el finan-
ciamiento continuado del programa TMC, ¢ incrementd el presupuesto a 3.6 mil
millones de délares estadounidenses. Sin embargo, esas inversiones posneoliberales
coexistian con presupuestos neoliberales de ro//-back (recortes) para la educacién.
Por ejemplo, la falta de una adecuada inversion en la educacion, incluyendo in-
fraestructura, recursos y salarios de profesores, ha afectado negativamente el nivel
de éxito estudiantil (Luccisano, 2006).

A diferencia de Canadi, donde los discursos oficiales tienden a ser neutrales con
respecto del género, en México las nuevas exigencias son dirigidas explicitamente
hacia las madres, no a los padres. Desde 1997, el gobierno mexicano ha otorgado
transferencias en efectivo con la condicién de que las madres se hagan socias corres-
ponsables con el gobierno en el desarrollo del capital humano de sus hijas e hijos.
Aqui el capital humano es definido como la inversién en la educacién y la salud de
la ninez para que sean trabajadores méds productivos en el futuro. Es asi como las
madres son importantes en el desarrollo del capital humano. Este papel adicional
es supuestamente dirigido al empoderamiento de las madres. Sin embargo, el pro-
grama tiene en si la meta de cambiar el comportamiento de las madres y sus hijas o
hijos. Las transferencias de dinero han insertado a las madres en el mercado como
consumidoras que cumplen los requisitos para acceder a crédito. En el discurso
politico, estas madres son incorporadas a la economia no como ciudadanas con
derechos, sino como madres con crecientes responsabilidades sociales (Luccisano,
2006). Las madres son consideradas responsables tanto por la realizacién de sus
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obligaciones como por el cumplimiento de las reglas del programa. Al no acatar
las condiciones del programa se pierde temporalmente los beneficios econdmi-
cos y becas y se corre el riesgo de expulsion del programa. Similar a los ejemplos
canadienses, lo que observamos a través de este programa es la intensificacién de
la maternidad, acompanada con el aumento en la intervencién, regulacion y vigi-
lancia. Pero existen ademds diferencias significativas: las mujeres mexicanas que
se encuentran en categorias de extrema pobreza, se puede inferir, son mds vulne-
rables al control y la manipulacién del Estado que las mujeres canadienses de clase
media e incluso las mujeres canadienses més pobres. Las mujeres mexicanas deben
enfrentar consecuencias mas inmediatas y nefastas —la pérdida de beneficios— al
no cumplir con sus obligaciones dentro del programa. Esta version de las politicas
posneoliberales representa un sistema de premio y castigo atn mas explicito. Por
cjemplo, las madres si reciben beneficios para ser incorporadas a los programas
de TMC como en el acceso a fondos para cuidar a sus familias. Sin embargo, su
participacion en el programa significa que las autoridades se enteran mucho sobre
sus vidas y a través de ello dichas autoridades involucran a las madres en los juegos
de poder clientelistas en el nivel local. Algunas mujeres han sido amenazadas con
ser excluidas del programa si toman la decision electoral equivocada o no acuden
alos mitines politicos de un candidato local en particular.

El enfoque de las politicas neoliberales no es sélo la educacién de los nifos,
sino también, como en el caso canadiense, la educacién de las madres. Las ma-
dres reciben educacion en las dreas de promocion de la salud y mejoramiento del
desarrollo cognitivo de los nifos. Una de las preocupaciones claves del programa
TMC es hacer que las madres y sus familias piensen de una manera proactiva
sobre su salud, y ensefarles la diferencia entre el tratamiento de enfermedades
y la prevencién/auto cuidado de la salud. Visitas médicas y talleres obligatorios
sobre la salud para madres son precondiciones para recibir sus transferencias de
dinero. En los talleres de salud se provee informacion sobre nutricién, dirigida a
cambiar los malos hébitos y dietas. Por ¢jemplo, la prevencion a través del auto-
cuidado de la salud es explicada a través de 35 médulos educativos que abarcan
temas desde la higiene y planeacién familiar hasta el cdncer en el cuello del utero
y el VIH/sida. Los talleres de salud y las visitas médicas estin dirigidos hacia la
inculcacién de hébitos responsables de salud y cuidados preventivos tanto para los
nifnos como para sus madres. La doctora Verdnica Romero, quien forma parte del
programa de TMC, explicé: “No tienen la costumbre de tomar responsabilidad
de su salud” (Braine, 2006:592). Su argumento refleja el objetivo del programa de
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cambiar el comportamiento de las madres. Si bien, algunas madres atestiguaron
que obtuvieron algo de conocimiento sobre la salud, el resultado fue ademds un
incremento en las divisiones de género en cuanto a las responsabilidades para la
salud. Las madres, no los padres, fueron responsabilizadas del cuidado de la salud.
Estas inversiones en los cuidados preventivos son realizadas dentro de un sistema
sanitario publico muy debilitado, que ha reforzado un sistema muy desnivelado
de atencién publica y privada.

Las nuevas investigaciones cerebrales que han influido en el caso canadien-
se han influido también en los programas de TMC. Informes de evaluaciones
de impacto de los programas mexicanos de TMC han identificado los bajos
niveles educacionales de las madres como un obstdculo para la plena realiza-
cién de los beneficios de los programas TMC para el desarrollo de la nifez.
En su informe, Lia Fernald y Paul Gertler, economista en jefe de la Red de
Desarrollo Humano del Banco Mundial, ha celebrado las mejoras en el desarro-
llo motor y del comportamiento de la nifiez de entre tres y seis afios de edad. Sin
embargo, Gertler y Fernald plantean que, “si bien el cerebro puede estar bioldgi-
camente mds preparado para el desarrollo cognitivo gracias a la mejor nutricion,
puede que todavia falte la estimulacién necesaria en el ambiente y en el hogar para
desarrollar sus habilidades cognitivas” (2004:7). Los bajos niveles educacionales
de los padres fueron identificados como un problema para la estimulacién mental
de sus hijos (Gertler y Fernald, 2004:36). Para aumentar la estimulacion, Gertler
y Fernald recomiendan lo siguiente: “Como minimo, las pléticas podrian ser ex-
tendidas hacia incluir la ensefianza de habilidades a los padres de como estimular
a sus hijos, incluyendo como hacer juguetes simples, como interactuar con nifios
en sus distintas etapas de desarrollo, y que senales clave buscar en el desarrollo
cognitivo y del lenguaje” (2004:7).

ElInstituto Nacional Mexicano de Salud Publica llegd a conclusiones similares
en cuanto a mejorar los talleres educativos de la salud para madres. En su evaluacion,
reconoce que debido a los bajos niveles de educacion en la poblacién, las charlas
obligatorias “no garantizan aprendizaje ni cambios de comportamiento” (Duarte et
al., 2004:12). La solucién propuesta fue el agregar alfabetizacion y entrenamiento
educacional paralas madres con el fin de que entendieran mejor las charlas sobre la
salud y entregaran una mejor estimulacion y unos mejores cuidados a sus familias.

En respuesta a preocupaciones surgidas de estos y otros estudios evaluativos, en
2003 ¢l programa mexicano de TMC cambi6 sus reglas al incluir un componente
de alfabetizacién. Esta opcidn fue accesible a madres que ya habfan completado
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tres afios de talleres de salud. Se le solicité al Instituto Nacional para la Educacién
de los Adultos (INEA) que proporcionara médulos de educacién para adultos que
incluyeran temas de salud y cuidados preventivos. Entre 2003 y hacia finales de
2006, un total de 54 462 madres completaron varios niveles de educacién para
adultos. Las madres participaron en este programa para mejorar su capacidad de
estimular y ensefiar a sus hijos pequefios, y ayudar a sus hijos mayores con sus tareas
escolares. El caso de estudio mexicano es un ejemplo de la forma en que practicas
y discursos de la maternidad son reforzados a través de los programas de TMC y
los informes evaluativos, basados en verdades cientificas en cuanto a las técnicas
de crianza y estimulacién de la nifez.

LAS EXPERIENCIAS Y LAS IMPLICACIONES
DE LAS POLITICAS PUBLICAS PARA LAS MADRES EN MEXICO

El empoderamiento es parte de la agenda posneoliberal. Las imégenes de madres
felices, empoderadas y agradecidas llenan las paginas de los documentos de las
politicas publicas de Oportunidades. La educacién para ninas y la educacion de
adulto para sus madres, lo que les proporciona un aumento de conocimiento y
confianza, es visto como una precondicion central para superar la desigualdad
de género. Las declaraciones del senor Rogelio Gémez-Hermosillo, el entonces
Coordinador Nacional de los programas TMC (2000-2006), revelan la importancia
de la educacién paralaautoestimay el empoderamiento. El asegura que las madres
“Terminaron la escuela secundaria como adultos y ahora tienen més confianza y
estdn orgullosas de ellas mismas. Ese es el significado que el acceso a la educacion
tiene en la autoestima de las mujeres que nunca imaginaron el estar haciendo sus
tareas al lado de sus hijos o nictos” (Coordinacién Nacional Programa de Desarrollo
Humano, Oportunidades, 2005: 9).

La solucién para la superacion de la pobreza radica, entonces, en la aumentada
autoestima de la madre, la que le permitira transformarse a st misma en un sujeto
proactivo, proporcionando un ambiente feliz y estimulante en su hogar. Esta nocién
del uno mismo resuena con el enfoque neoliberal y posneoliberal en recursos de
autoayuda destinados a mejorar la desigualdad a través del aumento del gobierno de
si mismo. Barbara Cruikshank, siguiendo el marco tedrico de Foucault, considera
la autoestima como una “tecnologfa de ciudadanfa y autogobierno” (1996:234). Ella
expone que “la autoestima es una tecnologia en el sentido que es un conocimiento
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especializado de como valorarse a uno mismo, estimar, calcular, medir, evaluar,
disciplinar y juzgarnos a nosotros mismos” (1996:233). Cruikshank asegura que
los proyectos dirigidos a la autoestima “prometen entregar una tecnologia de
subjetividad que resolvera problemas sociales desde el crimen y la pobreza hasta la
desigualdad de género al emprender una revolucién social, no en contra del capi-
talismo, ¢l racismo y la desigualdad, sino que en contra del orden del uno mismo
y la forma en que nos autogobernamos a nosotros mismos” (1996:97). Del mismo
modo, la iniciativa de crear madres mexicanas felices con una aumentada autoes-
tima enmascara la dura realidad de la inestabilidad de la economia mexicana, la
precariedad del trabajo, las practicas continuas de subordinacién de la mujer por
las relaciones de poderes patriarcales y los altos niveles de pobreza y desigualdad.
Este enfoque en el individuo y el automejoramiento despolitiza ¢ individualiza
las necesidades sociales. La lucha colectiva por derechos y justicia se convierte
en una lucha de las necesidades individualizadas de la familia. Las familias que
reciben fondos del TMC, entonces, pueden usar ese dinero para “invertirlo” en el
futuro de sus hijos ¢ hijas siempre y cuando se apeguen a las reglas del programa.
Es asi como la lucha colectiva mds amplia contra el neoliberalismo y la pobreza
estructura pasa a segundo plano. Esto sucede, no porque los problemas de pobreza
son solucionados, sino porque las pequefias ganancias monetarias logradas por los
incentivos de dinero ofrecidos por el TMC para el desarrollo de capital humano
de la ninez y de la autoestima de las madres toma mucho tiempo y energia. Esto
cambia el enfoque diario a las necesidades individuales de automejoramiento, en
lugar de la pugna por cambios estructurales en contra de la desigualdad.

Basindonos en nuestras entrevistas, examinamos cémo las madres interpretaban
y respondian a los requerimientos de los programas TMC y cdmo la inseguridad y
la vulnerabilidad eran experimentadas y enmarcadas por las madres que recibian
beneficios de los programas. En las entrevistas, se les pidié a las madres que identifi-
caron qué les gustaba del programa Oportunidades y cudles cambios le realizarfan.
Todas las madres expresaron gratitud y felicidad con respecto a su inclusién en el
programa. Comentaron como las charlas de salud les proporcionaron conocimiento
de sus cuerpos, como prevenir enfermedades, e informacién de cémo ayudar a sus
hijos. Las madres indicaron que el apoyo econdmico y la informacion les permitian
“ayudary proveer parasus hijos”. A pesar de expresar claramente su agradecimiento
por el apoyo econdmico, todas las madres indicaron que el dinero no era suficiente
para absorber los gastos diarios del hogar y las necesidades bésicas de los nifos, y
que las oportunidades de trabajar eran preferidas al subsidio econdmico.
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Temas de regulacién y vigilancia fueron identificados en los datos recogidos
durante las entrevistas. Al discutir sus corresponsabilidades dentro del programa, la
conversacion a veces se tornaba hacia la discusion del rol de los “vocales” del “comité
de promocién comunitaria.” En cada municipalidad local se establece un comité
que actia como intermediario entre el gobierno y los beneficiarios. El trabajo de los
vocales es asegurarse de que las madres cumplan las normas del programa, incluyen-
do la participacién de actividades “voluntarias” de limpieza comunitaria. A través
de este programa, las actividades de las madres, en cuanto a su rol de reproduccion,
social son extendidas a la esfera puiblica. Las madres deben velar por la limpieza de
la escuela, la clinica, la iglesia y cualquier otro recinto indicado por los profesionales
de la salud y los vocales. Si bien las actividades de limpieza son consideradas trabajo
voluntario y supuestamente no son obligatorias para la mantencion de los beneficios,
muchas madres no lo percibe asi. Muchas se resignan a participar en las actividades
voluntarias porque lo ven como una tarea necesaria a cambio de la ayuda monetaria
recibida. Una de las madres asegurd que “la vocal nos trata mal, pero me da miedo
quejarme por temor a que me saquen del programa”. Otra madre expreso: “en este
programa, una tiene que trabajar, si yo no hago lo que ellos quieren entonces recibo
menos dinero”. Si bien algunas madres no expresaron ningin reclamo hacia las voca-
les, otras hablaron de ellas como un nuevo nivel de autoridad dentro de la comunidad.

Los registros de asistencia que mantienen los profesores y los doctores también
pueden ser vistos como medidas que refuerzan el buen comportamiento de las
madres, incluso si el profesor o profesional de la salud fuera visto haciendo abuso de
su poder. Muchas indicaron que aguantaban el mal trato de enfermeras, doctores
y profesores por miedo a que sus quejas fueran a resultar en reducciones de sus
pagos de apoyo. Una madre dijo: “la enfermera estd siempre de mal genio, noso-
tros la aguantamos porque tenemos miedo de ella y tenemos miedo de quejarnos
por si ella se enterara y luego nos pondria ausentes”. Otra madre explicé: “Entrar
al programa es una cosa de suerte, entonces me da miedo denunciar a esa gente
[profesionales de la salud] porque me echarfan la culpa y después se me acabaria la
buena suerte”. Las respuestas de las madres sugieren que el temor de tener su pago
bimestral reducido por medio de hojas de registro que las marcan ausentes opera en
la regulacién de su comportamiento, aun cuando creen que estén siendo tratadas
injustamente. Si bien las madres se sienten indignadas, su situacion econdmica las
hace vulnerables y, asi, muchas no se quejan.

En 2004, el presidente Vicente Fox implementd un mecanismo de transparencia
llamado Atencién Ciudadana como una medida de responsabilidad en la gestion
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publicay para atacar la corrupcion politica. Este ofrecia alos ciudadanos un nimero
telefénico donde obtener informacién acerca del programa de TMC y denunciar
alos beneficiarios del programa. El centro recibi6 bastantes llamadas de denuncia
de familias, de reporte del mal uso de los fondos y la falta de elegibilidad para el
programa. El objeto de este mecanismo, que operaba como una verdadera “linea de
soplén,” era promover una “cultura de la denuncia.” Los antropélogos mexicanos
Ivonne Vizcarray Xdchitl Guadarrama (2007) han encontrado que las denuncias
son mayormente dirigidas a madres dentro del programa. En definitiva, el gobierno
ha creado un sistema de vigilancia en el que las familias pueden informar al gobierno
de las actividades de sus vecinos. La mayoria de las madres entrevistadas indicaron
que, aunque sabian de la oficina de Atencién Ciudadana, ellas nuncala usaron. Sin
embargo, la amenaza de ser reportadas esta siempre presente y este mecanismo ha
contribuido a la inseguridad y vulnerabilidad de las madres.

Es mas, el componente de educacion para adultos ha tenido resultados mixtos
paralas madres. Ellas hablaron de su experiencia como estudiantes de un programa
de educacion para el adulto. Sus comentarios reflejan el argumento de Kathy Pitt
de que la educacién para adultos puede ser ambas cosas: gratificante y perseguidora
(2002:252). Por ¢jemplo, la experiencia de aprender fue bienvenida y bien acogida
por algunas de las madres. Una de las madres coment6 que le encantaba estudiar.
Ella notaba un gran avance en sus estudios y pensaba utilizar lo aprendido para es-
tablecer un pequeno negocio. Esta madre declaré: “me encanta estudiar y no quiero
perder otra oportunidad para obtener una educacién”. Otras madres no fueron
tan entusiastas. Muchas de ellas expresaron que no tenfan ni el tiempo suficiente
ni la energia para asistir a las clases. Algunas expresaron que sus hijos tenian que
ayudarlas con sus tareas. Otra de las madres nos dijo que estudiar le daba dolor de
cabeza y la estaba enfermando. Si bien el rendir exdmenes es obligatorio, el apoyo
del programa no depende de los resultados. Sin embargo, pareciera que estudiar
agrega estrés a la vida de las madres.

Pitt (2002) senala que la alfabetizacién adulta estd ligada a formas de auto-
gobierno y presume que las madres estin constantemente disponibles para las
necesidades y el desarrollo cognitivo de sus hijos. Vizcarra y Guadarrama (2007),
basandose en las entrevistas realizadas durante su investigacion, sostienen que las
madres mazahuas beneficiarias del TMC mexicano estdn exigiendo el derecho a
tiempo. Estos nuevos roles son supuestamente una fuente de empoderamiento
para las madres. Sin embargo, en definitiva estdn dirigidos hacia la obligacién, el
cambio conductual y la regulacién de las madres. En México, el concepto de ser una
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buena madre es reforzado por la adhesion a las regulaciones del programa, que las
instruye a mandar sus hijos a la escuela, hacer sus tareas escolares y ser reeducadas
sobre la estimulacién cerebral de sus hijos y la salud preventiva. Por un lado, el
posneoliberalismo provee algo de inversion en el desarrollo del capital humano de
la ninez, pero continta siendo organizado a partir de principios neoliberales de
transferencia de la responsabilidad social al tiempo voluntario de las madres. Por
otro lado, el financiamiento a la infraestructura para mejorar escuelas y centros de
salud no ha sido incrementado para acomodar las nuevas demandas de los progra-
mas de TMC alos sistemas de salud y de educacién. Estos recorte en el presupuesto
para la educacion y la salud son reflejo de las politicas neoliberales de recortes de
costos, mientras que las ayudas monetarias para las familias como inversién en
la educacién de sus hijos expresan las tendencias de las politicas posneoliberales.

CONCLUSIONES

A pesar de las diferencias entre los dos contextos estudiados en este articulo, se
puede identificar una serie de puntos en comiin que contribuyen a nuestro enten-
dimiento de los procesos de posneoliberalizacion y la medidas en que tales procesos
representan la continuidad neoliberal y ofrecen posibilidades para un mejor apoyo
del Estado para las familias y las madres.

En ambos casos, los procesos de gobernanza a través de los cuales se forma la
subjetividad posneoliberal incluye vigilancia e intervencién, tanto como los intentos
de involucrar a los sujetos como participantes activos en su propia autorregulacion,
y de este modo se asemejan a las modalidades de la organizacion de la subjetividad
colectiva neoliberal prevalentes en el pasado. Las practicas de maternidad intensiva,
que forman parte del ideal de ser padres de clase media, y por las cuales los nifios
de clase media tienen més probabilidades de beneficiarse, son acogidas (hasta
cierto punto) por las madres de clase media, y son promovidas de maneras més
coercitivas a través de la educacion y la vigilancia en el caso de madres de escasos
recursos econémicos tanto en Canadd como en México. Las campanas educativas
aqui descritas, y las précticas que surgen en torno a ellas, no sélo proveen infor-
macion; también apuntan a cambiar la cultura predominante con respecto del
comportamiento adecuado de las madres; por lo tanto, contribuyen a la creacién
de ciudadanos autodisciplinados, autosuficientes, y capaces del automejoramiento
tanto en ¢l presente (las madres) como en el futuro (sus hijos).
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En ambos casos estudiados, las madres eran el blanco principal de los esfuerzos
del Estado para aumentar el potencial de los nifios, y las responsabilidades adicio-
nales que acompanaban esta meta recafan en los hombros de las madres, y no en
los padres o el Estado. Por lo tanto, estos procesos parten de y contribuyen a ideales
culturales dela maternidad, la desigualdad de género en la familia y la intensificacion
de la crianza. También estos procesos hacen que la responsabilidad por los males
sociales recaiga en el individuo, en las mujeres en particular, no en la sociedad. El
fracaso llega a ser individualizado y feminizado, y las madres que no utilizan las
oportunidades proporcionadas por las campanas educativas no pueden culpar a
nadie mds que a si mismas por sus dificultades y las futuras dificultades de sus hijos.

El aumento de trabajo resulté en un aumento del estrés para las madres en
ambos contextos. Lo que no ha sido tratado en el discurso que rodea las campanas
educativas es el hecho de que la crianza intensiva funciona mejor para madres con
amplios recursos y mucho tiempo en sus manos. Se presume que las madres estdn
siempre disponibles para las necesidades de sus hijos, y se ignora el hecho de que
la mayoria de las madres tienen muchas responsabilidades que pueden incluir el
cuidado de ancianos, trabajo remunerado y el cuidado simultdneo de varios hijos.
Las mujeres en ambos contextos nacionales describieron la colonizacién de su
tiempo como resultado de las responsabilidades adicionales, y las consecuencias
negativas que esto tenfa para su salud emocional y fisica.

Por tltimo, es importante destacar que en ambos casos existe la posibilidad de
derivar beneficios reales para los nifos y sus familias a raiz de las inversiones hechas
por los Estados. No cabe duda de que estas politicas posneoliberales han producido
alglin mejoramiento para las mujeres y beneficios para la nifiez, ya sea un aumento
en los ingresos familiares, la prevencion de enfermedades, o la provision de infor-
macién para la crianza. Es mds, existe el potencial, especialmente en la situacién
canadiense, para la apropiacion del discurso que rodea la inversion en la nifieza fin
de buscar un aumento en el nivel de asistencia social, en la disponibilidad de servi-
cios estatales para educacién y cuidado en la edad temprana, y en subsidios para los
padres. No es de extranar entonces, que los procesos examinados en estos estudios
de caso acttian tanto para reforzar como para desafiar la hegemonia neoliberal. A
pesar de lo que se puede concluir con respecto de la medida en que las politicas,
programas, discursos y practicas aqui examinadas representan una evolucion més
alld del neoliberalismo, la evaluacion de los procesos en si puede contribuir a mejorar
nuestro conocimiento de las diversas vias de cambio en la gobernanza neoliberal
sus consecuencias y el espacio potencial de resistencia que generan.
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La indulgcncia y la omision: algunos origenes religiosos
de laintelectualidad latcinoamericana

RESUMEN

Este articulo se propone demostrar que no hubo en América Latina secularizacién de la fun-
cién intelectual. Esta funcién sigue teniendo rasgos religiosos. De igual forma, este articulo
muestra que se trata de un catolicismo marcado por la Contrarreforma y la Inquisicién, y
por las practicas del Nuevo Mundo. La Ilustracién no tuvo lugar en América Latina, en la
medida que no existe ruptura radical con la religién, ni autonomia real del espacio publico
ni del debate de ideas, ni remplazo por el de creencias. Apenas ahora han surgido espacios
académicos mds independientes de la religidn, laicos y “de razén”.
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ABSTRACT

Thisarticle proposes to demonstrate that in Latin America there was no secularization of the
intellectual function. This function keeps on having religious features. This article shows that
it is a question of a Catholicism marked by the Contrarreforma and the Inquisition, and for
the practices of the New World. The Enlightenment did not take place in Latin America, in
the measurement in that radical rupture exists neither with the religion, nor real autonomy
of the public space not of the debate of ideas, but for that of credence. Scarcely now academic
spaces more independent from the religion have arisen, laymen and “of reason”.
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LA INDULGENCIA Y LA OMISION: ALGUNOS OR{GENES
RELIGIOSOS DE LA INTELECTUALIDAD LATINOAMERICANA

Marcos CUEVA*

INTRODUCCION

No se han hecho muchas historias sobre los intelectuales en América Latina, aunque
es posible encontrar bastantes debates sobre el papel de la intelectualidad en general,
desde la visién “conservadora” de un Edward Shils, partidario ante todo de una
tradicién no muy alejada de la religion (Shils, 1960:55-61), hasta la idea que tenfa
Antonio Gramsci de lo que debia ser un “intelectual orginico”. Existen algunos
textos mds recientes, como los de Noam Chomsky o Malcolm Lowy, de los que
nos ocuparemos, y otros més cldsicos, como los de Jean-Paul Sartre o Raymond
Aron, que, por cierto, van en direcciones distintas: la del compromiso, en uno, y la
del rechazo a los totalitarismos, en otro (Aron sugiere que la intelectual encontré
en el comunismo una religidn, ast haya sido secular) (Aron, 1967:258). En todo
caso, el del papel del intelectual es un tema arrumbado desde hace algtin tiempo,
tal vez desde el fin de la Guerra Fria.

La carencia de historias de los intelectuales en América Latina existe, entre
otros motivos, por la separacién entre academia e intelectualidad. A la compara-
tivamente escasa y reciente consolidacion de la primera —a falta de autonomia
ante el poder politico, pero también el econdmico— ha correspondido un modo
tal de mimar a la segunda que la vuelve sagrada y tal pareciera que casi imposi-
ble de cuestionar. El hecho de que asi sea pone en cuestion la existencia de una
secularizacion real, més alld de la formal, de la intelectualidad. Tampoco se
presta a debatir lo que es presentado como incuestionable muchas veces por la
intelectualidad misma. ;Quién cuestionaria el papel de la religion en la Historia
tratandose de algo que se presenta como esencia? En todo caso, el problema no
se limita aqui a la relacién entre religion y saber en el plano de las ideas: nos
ocupamos de practicas materiales en el mundo intelectual —la de la simonia en
particular, no tratada hasta ahora exhaustivamente— que van mas alld de lo que

* Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Sociales. Correo elec-
trénico: cuevaperus@yahoo.com.mx
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éste pueda decir de si mismo (del modo en que los intelectuales se representan su
mundo y el lugar que tiene en la sociedad).

¢De dénde viene la sacralizacion del intelectual que ha alcanzado la fama o
el renombre? ¢Cémo suele hacerse esta reputacién? Suele ser gracias a formas
modernas de la antigua simonia. Por lo pronto, en este contexto intelectual no
forzosamente quiere decir “profesional”, con un oficio probado, reconocido como
tal por pares especializados. Tampoco significa que el intelectual se haga en su di-
mension profesional las preguntas que corresponden a una especializacién, la que
sea: scudl es el lugar en una division del trabajo establecida en el espacio y el tiempo,
y cuél la utilidad social de un trabajo?;Acaso esta utilidad debe confundirse con la
“iluminacién” de una minoria para la cual la sacralizacion estd confundida con la
importancia publica de un trabajo? En realidad, no es a esta dimensién material ni
auna morfologfa de las relaciones sociales que se dirige la creacién intelectual, que
suele omitir sus bases, sino ala creacién mismayala aureola de la que estd revestida
aquélla. Si no hay unalabor orientada de modo generalizado hacia la utilidad social
y al espacio publico, no es tan sencillo hablar de secularizacién efectiva, ni siquiera
entre los nuevos expertos en una ciencia que pretende ser neutra, como supuesta-
mente lo es la técnica. El experto es un poco el técnico: aparece como el de la voz
neutra, imparcial, y como tal de “relevancia” o “pertinencia” (o “excelencia”), pero
no hay c6mo salir de la sacralizacién para garantizar que se produzca la utilidad
publica. El experto suele servir por lo demds a intereses privados.

La aureola del intelectual proviene en realidad de otra parte. y remite a una
inmortalidad que estd en duda en la academia, ya que ésta aparece con intereses
puntuales, terrenales, los intereses materiales incluidos, que no van mas alla —o no
debieran hacerlo— de la “honrada medianfa” (para decirlo en palabras de Benito
Judrez). :En qué “mds alld” estd el intelectual latinoamericano? ¢Simplemente y
como en otras latitudes en lo que Aron llamé el “poder espiritual”? ¢O en lo que
algunos estudiosos anglosajones suelen sugerir que es “arielismo”, hostigamiento de
todo lo material desde el idealismo, como parte de una labor que serfa considerada
en América Latina como la encarnacién de “valores espirituales”, para retomar
los estercotipos a los que se refiere por ejemplo Gloria Cucullu? (1970:79). :Puede
incluso ocurrir que en nombre de esa espiritualidad todo objeto externo sobre el
que se tenga que actuar sea rechazado, siguiendo una idea de Sérgio Buarque de
Holanda, para quien ese objeto es percibido por el aristdcrata brasilefio como po-
tencial amenaza a su individualidad y su gloria? ;Ocurre como si la accién sobre el
universo material implicara someterse al ente exterior, en vez de seguir lo requerido
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por Dios? (Huszar, 1960:428) ;Es, entonces, asunto de gloria o lo es de apego a lo
que es visto como “trascendente”, con lo que supone de descuido por lo terrenal?
Esa dimensién de “trascendencia” existe, aunque, segtin veremos, también tiene
una explicacién material, muy terrenal: permite obtener tributos, o su versién mo-
derna (pero no exenta de arcaismos) y vivir de una renta que también es simbélica,
y que dicho sea de paso es renta antes que capital, siempre en lo simbdlico. En el
trabajo intelectual no estd garantizado que se invierta, ni que se produzca, si ha de
seguirse este lenguaje calcado de la economia; bien puede haber més bien exceso de
gasto y de ornamento (de fasto), y la carencia de respuestas a los apremios de una
sociedad, una nacién o un Estado, para no decir que a los de una institucion, como
la propia educativay la universitaria. Siempre en esta linea de férreo determinismo
econdémico (que no opera asi, con todo), podria decirse que el intelectual dilapida
en la simonfa una renta que es material y simbélica; como no es empresario, mucho
menos en paises que innovan poco, la despilfarra en prestigio y estatus, pero sin
invertir duraderamente en trabajo, creacién y transmisién del saber de generacion
en generacion, tareas que son mas las del académico, siempre limitado y con escasas
perspectivas. Asi como hay un progreso improductivo, puede haber —grandilo-
cuencias aparte— trascendencias intelectuales igualmente improductivas. Hay en
América Latina pocas escuelas, doctrinas y especializaciones de largo aliento que
sobrevivan, y pocas disciplinas consolidadas, menos atin en la historia de las ideas;
lo de los expertos es otro asunto, de “la agenda” que crea famas en coyunturas.
Son comunes imagenes a veces erroneas sobre la intelectualidad. Se le atribuye
“compromiso social” sin que sea siempre tal, y a partir de unas cuantas figuras sele
otorga una funcidn de “critica” que tampoco es todo lo radical que pudiera parecer,
dado que no por fuerza implica el hacerse de un criterio individual ni auténtica-
mente independiente. El “compromiso” y la “critica” no garantizan la utilidad
social, y pueden ser otros tantos rodeos para “trascender”. No en vano dice la burla
mexicana que el intelectual suele ser una “vaca sagrada”, intocable. Lo curioso de un
¢jercicio que gusta de llamarse critico es que con la mayor de las frecuencias tiene
de todo, salvo de critica, menos todavia si se trata de reflexionar sobre el lugar y la
mision sociales del intelectual, cuyo “reino” luego entonces “no es de este mundo”.
La sacralizacién supone la “trascendencia” y su adquisicion por distintas vias, antes
que la utilidad social. Digamos que a diferencia del académico o del catedritico
que ficilmente aparecen encerrados en la supuesta pequeiiez (de cubiculo o de
aula y con mucha monotonia, una supuesta pequefiez de la profesion, que si acaso
es respetada por ser ardua), el intelectual aparece en algo “grande”, desde Mario
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Vargas Llosa en una candidatura a la presidencia hasta Gabriel Garcia Marquez
—que ostentaba sus grandes amistades, de Fidel Castro a William Clinton— en
la mediacién politica, pasando por Octavio Paz y Carlos Fuentes en la diplomacia
y en la toma de posiciones a favor o en contra de tal o cual régimen. El intelectual
estd llamado a “trascender”, mientras que el académico no, y no es mayormente
tomado en cuenta entre el publico, salvo que se pronuncie hoy como “experto” y
tenga sus minutos de fama. La razén de esta diferencia parece sencilla: mientras el
académico (docente, investigador) estd en principio ligado al trabajo, el intelectual
pareciera ser un “creador”, segtin hemos mencionado: alguien libre, por lo que con
frecuencia se lo identifica con el novelista o el homme de lettres, como lo hace notar
Cucullu (1970:76-79). Aquél no transmite ni aplica simbolos culturales, a diferencia
del profesor universitario o el ingeniero, y pareciera mas bien que el intelectual,
al menos en América Latina, se inclina por lo que William S. Stokes (1971:204)
llamé el “empleo jactancioso del ocio (viajes, subvencién a las artes, consumo os-
tentoso)”, aunque no puede reducirse la intelectualidad a lo que pudiera rayar en
el estereotipo: la ociosidad. Ya lo hemos sugerido: aunque parezca crucial por su
supuesta trascendencia, cierta actividad intelectual resulta improductiva, como las
relaciones sociales subyacentes (basadas en la renta y conversion de la ganancia en
renta). No es cualquier cosa: estar desligado del trabajo es también estarlo de una
verdadera creacién, que no es simple inspiracion, ni genio, niasunto de elegidos o de
minorfas. El ocio, en cambio, se aviene bien con el disfrute de rentas y la existencia
de séquitos. Es otra forma de [lamar la clientela, y no por algtn sesgo literario, sino
por recalcar el arcaismo de la funcién intelectual latinoamericana.

En una perspectiva ensayistica, Angel Rama lo habfa senalado a propésito de
una ciudad letrada que en la Colonia estaba més cerca del poder burocratico y mo-
ndrquico —rentista, agreguemos— que del “comun de la sociedad”, ante el cual se
mantenfa ms bien distancia (Rama, 1972: 3). Rama hablé de la “clase sacerdotal”
(Rama, 1972:3) para referirse al periodo colonial, y de la diferencia entre quienes
tenfan acceso ala escrituraylalectura (privilegios de una “clase codiciosa”), y quie-
nes no. Sin embargo, La cindad letrada, aunque es un texto considerado clisico,
no abunda demasiado en el estatus del “sacerdote” ni en las caracteristicas de la
religion catdlica americana, que fue un instrumento —por mucho tiempo casi el
tinico disponible— para conseguir aunque sea una apariencia de unidad social,
entendida como comunién, y para lograr que el Estado monarquico se afianzara.
Esa “clase sacerdotal” podia no sentirse como el resto de los mortales, aunque la
religion necesitaba feligreses y se proponia evangelizar, catequizar.
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Que el intelectual moderno parece tener todavia y en muchos lugares algo del
antiguo sacerdote lo dice un titulo mal traducido del francés Julien Benda, La
trahison des clercs, de 1927 (traducido como “traicién de los intelectuales”). Ocurre
que con tal de “engrandecerse”, el intelectual moderno, cuyo prototipo aparece a
finales del siglo XIX con el caso Dreyfus en Francia, hace a un lado la vocacién
desinteresada, que es algo propio de un verdadero “ministerio espiritual” (Benda,
1941:73), y se inmiscuye en la politica y en el mundo de los supuestos “intereses”,
convirtiendo en dogma “las cosas como son”, mediante la adhesién a “lo préctico”
(1941:100) y la renuncia a toda moral universal (1941:91). Hay un movimiento —
destinado a “tomar el buen lugar”— que lleva al “clérigo” a meterse en lo que es del
“laico”, creyendo tal vez que el poder social santifica y permite al mismo tiempo
obtener ventajas (1941:153). Para Benda, no es asunto de la religion en si, sino de
su relacién con el poder y la “prosecucién de intereses temporales” (1941:43) y el
juego de las pasiones, las politicas y otras. Benda ve otro riesgo: en vez de afirmarse
como tal, lo laico se orienta por lo intemporal, y entonces cualquiera se las da de
clérigo, creyendo que el intelectual es sagrado per se, lo que supone una “traicién
de los laicos™. Es un movimiento que prepara el fin del liberalismo, del que no nos
ocuparemos aqui. Ese movimiento de sacralizacion de la politica se encuentra en
forma arcaica en el pacto entre monarquia y religion que en los tiempos coloniales
prepard la llegada del absolutismo. El sacerdote americano colonial no era ajeno
al poder.

Dicho lo anterior, la figura del intelectual con frecuencia aparece como tal, es
decir, figura —con lo que supone de estatus— antes que como funcién a cumplir,
por lo que hay pocas historias de esa funcién, y en cambio muchos “homenajes a” el
lugar social bien podria haber sido inflado, y tampoco es seguro que lo que cuenta
sea la “batalla de ideas”. Mds que el rol cuenta el estatus, que consiste en hacerse
de un prestigio que es también imagen publica, luego puede ser fama o celebridad
gracias a los medios de comunicacién masiva. Prevalece el honor, pero la funcién
no es trabajar, “mancharse” es “trascender”, y la trascendencia se consigue, si no
comprandola, si gracias a que la otorga una red clientelar de favores, en la que
participan quienes con frecuencia esperan su turno o algun tipo de prebenda. En
América Latina, el estatus como forma de poder esté sacralizado. Es lo que la burla
mexicana llama “el ungido”, con la ventaja de que la palabra remite a un cédigo
religioso, en el cual se santifica a tal o cual mediante rituales en extremo solemnes.
No es de descartar que a falta de desarrollo entendido como cambio radical de
estructuras y profundizacién de la division del trabajo, buena parte de la labor
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intelectual se haya mantenido en el lugar arcaico cercano al poder y distante de la
sociedad al que se refiriera Rama, aunque el poder hable en nombre de la sociedad
toda. Que la técnica haya hecho grandes progresos no es garantia de que los arcais-
mos sean vencidos, si no hay secularizacién real. Hay més bien hipertrofia de la
intelectualidad, asi sea poco numerosa, y a la par atrofia de la profesion, més si es
académica: en términos coloquiales, muchos querran estar “en la grande” y muy
pocos saber de finitud, “perderse” en el cubiculo o en el aula. Rama parece haber
avanzado en el problema de dilucidar a quién se dirige el “intelectual” o letrado:
¢al poder cercano o a una sociedad distante? No a la academia en todo caso, ni a
una auténtica disciplina, ni a las dificultades del saber que llega a ser visto como
“idealismo”. Tal vez hoy se ha dejado de lado la historia intelectual (y de los inte-
lectuales) porque no hay lugar para esta tarea en una sociedad que interesa poco,
frente a un poder que por el especticulo de si mismo aparece como gigante, por
mds que no esté sino sobredimensionado.

En una perspectiva histdrica y conceptual precisa (alejada ast de lo que un ensa-
yo suele dar por sentado, pero muchas veces sin comprobacion, como ocurre con
Rama), nos interesa explorar y argumentar lo que del mundo religioso de antaio
pudo sobrevivir hasta hoy en la intelectualidad. No es asunto de simple “espiritua-
lidad”, de aura sacra, menos donde, como en América Latina, no hay religion pura,
ni acatamiento real del catolicismo, y sf una dimensién material insoslayable, por
mds que exista la renuencia a tomarla en consideracién. Aqui nos adentramos en
el “cé6mo” de esta intelectualidad con origen religioso, es decir, en el problema de
desentraar los mecanismos de legitimacién y reproduccién —existen practicas
materiales y formas de propiedad que también incumben a los religiosos— de un
“grupo” que con frecuencia no sirve a la sociedad, ni siquiera para reflejar su he-
terogeneidad y su complejidad, y que no suele tener vocacion de servicio publico.
Esos mecanismos no estdn ausentes de una corrupcion —bajo la forma de simo-
nfa, la “compraventa” de lo espiritual, aunque mediante favores— que no aparece
como tal, y que se presenta mds bien como “usos y costumbres” que se adoptan sin
razonar mucho sobre su origen. El “c6mo” se juega en realidad en antecedentes
religiosos y coloniales de los que se ocupa este trabajo. Aunque la simonia tiene
formas actuales, por transfiguracion, el tema no ha sido tratado al abordarse las
practicas materiales de la intelectualidad latinoamericana.

Esos antecedentes permanccieron por largo tiempo en la medida en que la
Independencia en el siglo XIX no llevé a la secularizacion real de la sociedad, a
falta de un proceso de Ilustracion en profundidad. A falta de laicidad consolidada,
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la misi6én del intelectual sigue siendo ganarse la prerrogativa de la trascendencia.
Este es el segundo aspecto de la cuestion que nos interesa tratar, para comprender
algunas limitaciones del quehacer intelectual latinoamericano y la ausencia del
servicio publico. Asumimos que el espacio publico es en principio un espacio de
ciudadania y por ende entre iguales; no mandan la celebridad ni el “tribunal” del
rating (es decir, el espacio publico no es el medidtico). Si el intelectual no asume
hoy un servicio publico, es en parte por la reminiscencia de una representacién
estamental de su lugar en la sociedad, y por la religion de la mayoria que se ha apo-
derado del espacio social, volviéndola religiosa y convirtiendo al hombre de masas
en el “verdadero creyente”, segin la expresion de Eric Hoffer (2002).

Es probable que la funcién intelectual esté cambiando hoy en dia en América
Latina, por el papel de los medios de comunicacién masiva y la aparicién del ex-
perto universitario, un poco a la medida del tipo de especializacion existente en
las universidades estadounidenses. También han aparecido émulos del #hink tank.
Queda abierta la posibilidad de confrontar ideas en vez de disputarse por creencias
(los asuntos de fe tienden rapidamente a polarizar y anular la argumentacién),
salvo que el especialista se limite a la técnica que es aplicada sin mayores preguntas.
Esas universidades se han ido imponiendo muchas veces al modelo europeo (hum-
boldtiano, francés) y al religioso, predominantes en la educacién (en particular, en
una parte de la educacion superior) durante un largo tiempo. Sin embargo, no es
de descartar que el modelo caracteristico del intelectual latinoamericano, no del
académico, haya seguido siendo hasta hace poco el de quien puede ser llamado, no
sin ironfa, el “Sumo Pontifice” o el miembro lider de la “capilla” (segtin la expresién
ecuatoriana que da cuenta de una clientela): queremos decir ante todo que hasta
hace pocos afios el intelectual local habria tenido algo de sacerdote, en una regién
en donde los afios de vida independiente atin son menos que los de Colonia y dista
mucho de haber desaparecido la educacién religiosa en distintos niveles, desde
bésicos hasta universitarios, algo que las historias intelectuales omiten. En estas
condiciones, una visién religiosa del mercado cortocircuitaria la posibilidad de que
quienes se dedican a tareas intelectuales tengan a la vez profesion y vocacion de
servicio publico (civica, en otros términos), y de que hagan a un lado la creencia de
que pertenecen a un estamento “por encima” del “comin”, con “fuero”, privilegios
supuestamente naturales y dispensas. Sila utilidad social no est4 planteada, entonces
laimproductividad silo estd, por mas compensada que esté por la grandilocuencia.

¢El intelectual —que igual puede salir de las filas de la academia— se de-
dica al “poder espiritual”? Si, pero en América Latina no se trata de cualquier
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“espiritualidad” es religiosa y, segun veremos, de un origen catélico con caracteris-
ticas particulares bien definidas durante el periodo colonial. Que el intelectual esté
en lo “sacro” no significa que no se ocupe de la dimensién material, contra lo que
sugieren los estereotipos. Antes al contrario, esta dimensién, aunque no siempre
esté tratada abiertamente, estd constituida por relaciones ¢ intercambios (un do
ut des de favores) que permiten adquirir la “trascendencia” mediante mecanismos
distintos del mérito individual en el trabajo. No esta afianzada la vocacion publica
(de servicio) porque tampoco lo estd la meritocracia. De esa religion intelectual y
sus dimensiones practicas —con todo y la morfologfa de las relaciones sociales que
hay ahi— nos ocupamos para describir rasgos importantes de la intelectualidad
mexicana y latinoamericana en general.

PROBLEMAS DE UNA ETICA CATOLICA:
UN PRIMER ACERCAMIENTO AL INTELECTUAL

A nuestro juicio, Erika Silva no se equivoca cuando ve en la sociedad ecuatoriana
—que sirve aqui a modo de ilustracion sobre un fenémeno bastante frecuente en
América Latina— un modo de ser religioso que se origina en el tomismo, perdura
luego de la Independencia y que, agreguemos, también es posible de encontrar en
el mundo intelectual. Siguiendo con Silva a Max Weber, estin presentes en este
orden religioso tres éticas a la par, una de la deuda, otra del perdén y una méis de la
caridad. Pero estas “éticas” no serfan tan “éticas” (cuando habla de “ética” Weber
se refiere mds bien a un “espiritu” o “mentalidad”, ezhos): en la practica, son objeto
de negociacién mediante la simonia o equivalentes —los “bienes espirituales” se
compran, aunque la compra suela venir después del prestigio, el estatus y sus rituales,
que no son puramente “simbélicos” y suponen un gasto—.

El favor endeuda, de tal modo que hay que hacer un buen nimero de favores para
tener deudas que cobrar; de no pagar lo debido el endeudado pierde a los “amigos”,
los “contactos personales” y otros “intercambios futuros” (Silva, 2004:138); es por
cierto lo que parece esperarse de las 4nimas del purgatorio, por lo que no es gratuitala
devocién que se les tiene, ya que sirve para “negociar la trascendencia”, el ungimiento
de tal o cual. Los favores, que cuestan, forman parte de la simonfa. El intelectual es
alguien que ha sabido “relacionarse” (algo que vale en la actualidad, y que explica
que la vida intelectual suela jugarse lejos de la creacion, pero cerca, en cambio, de
la reproduccién de relaciones personales de todo tipo que son también influencias).
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El perdén se da en sociedades en las cuales la transgresion del mandamiento es
la norma, y por lo mismo se cree en un perdén seguro: el delito grande o pequeno
—asf sea cristiano, de omision, por ejemplo— es perdonado como si fuera un pe-
cado (antes que asunto de orden legal y por ende no negociable), lo que multiplica
la corrupcion (Silva, 2004:139), y el papel clave lo tiene el sacerdote (o quien tiene
un poder sacralizado que es equivalente), que absuelve o condena, cuando no deja
enellimbo. Segtin Weber, en el catolicismo el sacerdote “administraba penitencias
y otorgaba esperanza de gracia, seguridad de perdén” (Weber, 2004:188). En esta
“ética de la intencién” o de la “conviccién”, basta hacerse de principios inconmo-
vibles, que se mantienen incélumes independientemente de la accién (2004:333)
y agreguemos que del error, que jamds aparece, salvo en el hereje. Asi, las conse-
cuencias del acto no son tomadas en cuenta, por lo que la misma “rendicién de
cuentas” no estd planteada y hay una “trascendencia inmanente” por el solo hecho
de ser intelectual de renombre, asi como la realidad plena de Dios esté separada de
la realidad del mundo, que de ser tomado en cuenta llevaria a desesperar, segun
una descripcién de lo que es esta ética de la intencién (Villicaias, 2001:74). No
hay asi “ética de la responsabilidad”. Dicho de otro modo, basta con estar en situa-
cién de hacerse perdonar, lo que es tanto como adquirir indulgencia. El catélico
se gana la salvacién con “buenas acciones”, por ejemplo la caridad con los pobres
(Weber, 2004:141) para “reparar pecados” y hacerse absolver, lo que al modo de
ver de Weber es obtener una “prima de seguro ante la muerte” (2004:188) —en el
mundo intelectual, el equivalente es “un lugar asegurado en la Historia>—. No cabe
el error porque el pecado no lo es; no se trata de corregirlo sino de perdonarlo, en
un marco en ¢l cual se perdona el pecado, pero no la herejia. Dentro de la religién,
todo tiene perdén; fuera, nada.

La “ética de la caridad” ciega sobre los intereses en juego, ya que la intencidon
parece buena, y la conviccidn, intachable, aunque la caridad estd hecha de favores
que no son inocentes. El problema de la intencién y la justificacion de cualquier
resultado a partir de la subjetividad es posible de encontrar incluso desde Pedro
Abelardo (1079-1142), para quien “las voces tienen la funcién de dar a conocer
las intenciones del alma y la escritura, es decir, las letras, dan a conocer las voces”
(Beuchot, 1991:50). Tal vez basta con “hacer sentir” la intencién para obtener
tal o cual efecto en el otro, atin sin decir las cosas explicitamente: siempre queda
la posibilidad de “explicarse” con la misma intencién. En todo caso, las ideas de
Abelardo maduran en la segunda mitad del siglo X VI, y pueden llevar a la con-
fusién entre conciencia ¢ intencién (con el agravante de que “la intencién hace el

213

Revista de El Colegio de San Luis o Nueva época e afio IV, nlimero 7 o enero a junio 2014 ¢ El Colegio de San Luis
La indulgencia y la omision. Algunos origenes religiosos de la intelectualidad latinoamericana  Marcos Cueva



agravio”, segun una frase de Calderén de la Barca). El hombre caritativo lo es al
ser prodigo en favores.

No es raro que el intelectual con poder, o con aspiracion a tenerlo, se haga
un prestigio, una figura social, con favores, se ocupe de negociar la “gracia” para
¢l —la indulgencia ante los pecados, puesto que la figura es sacra— mediante “sa-
cramentos” propios de la funcién (rituales, ceremonias sociales de diversa indole),
y se presente en nombre de buenas acciones o de las mejores causas, de cualquier
signo ideoldgico, como si la causa del conocimiento nunca fuera suficiente y si
mas bien motivo de cierto desprecio por tratarse de un asunto “terrenal”, que su-
pone trabajo. Asi, a nombre de buenas acciones que de paso alivian la conciencia,
el “intelectual comprometido” o el “intelectual critico” pueden tener al mismo
tiempo précticas materiales y personales, pero que influyen en la vida intelectual,
mas basadas en las “éticas” descritas que en méritos profesionales, y convertirse
ademds en extrafios “tribunales”™ una vez con poder se atribuyen perdonar (u
otorgar la gracia) o excomulgar, y son a su vez perdonados atn transgrediendo las
normas del profesionalismo, cuando no se trata incluso de la omision de toda una
dimension, ligada al trabajo. En esto, la cercania del intelectual con el poder social
y su origen religioso, impide la autonomia del juicio, sacrificada ala “trascendencia”
que asegura granjearse indulgencias y perdén, y permitirse précticamente lo que
sea. Esa autonomia estd coartada por el origen religioso, antes que por la censura.

Aclaremos que no se trata aqui de reivindicar una “profesién” al modo protes-
tante, como si se tratase de lo que Weber, al hablar del puritanismo y su visién
del trabajo, llama “predestinacion” o calling (2004:210). Como veremos, estdn en
entredicho el pensary sulugar publico, antes que la “cantidad de trabajo”. Tampoco
se trata de critica a la religion per se, puesto que el americano es un catolicismo al
servicio de un poder mondrquico y sefiorial; Weber ciertamente no se explay6 sobre
este punto. Lo grave es que el espacio social omita pedir una minima rendicién de
cuentas de la profesién, porque importa menos que una investidura y las garantias de
indulgencia que ella ofrece y recibe mediante la gracia sacramental que compensalas
insuficiencias terrenales. Es el catolicismo de América el que hay que entender, nola
religion per se, contra lo que pudiera inducir una influencia sociolégica weberiana.
Dicho sea de paso, éste es un puente para la reflexiéon que no estd muy explorado
en un autor como Michael Léwy. El revolucionario ¢ integrante de la teologia de
la liberacién retratado por Lowy (1999) sorprendentemente no aparece como lo
que por momentos llega a ser: una figura real o potencialmente religiosa, y con
una aspiracion a la pureza que crea entre revolucionarios una afinidad semejante
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a la cofradia. Mds anticapitalista es, y mds el catolicismo permite que se recree
el estamento religioso que como tal interviene en la esfera publica. La cercania
del intelectual y el sacerdote no es tan rara en América Latina, de Samuel Ruiz a
Ernesto Cardenal, pasando por Camilo Torres.

¢LA “INTELECTUALIDAD” CUAL ESTAMENTO?

En un estudio sobre lo que ¢l llama “los intelectuales” en la Edad Media, Jacques
Le Goft sugirié que estaban al servicio de la Iglesia y el Estado. Al mismo tiempo,
tenfan conciencia de grupo, “corporativa” en palabras del autor, hasta llegar incluso
al linaje cerrado a finales de la época medieval. Segtin Le Goff (1987:12), la univer-
sidad era un semillero de altos funcionarios. El problema aparece con otra faceta en
América Latina, puesto que la burocracia colonial no se rige por la funcién publica,
y aquélla se resiste incluso a los intentos de cambio con las reformas Borbdnicas.
En lugar de esa funcién, la burocracia es una tupida “red” de “clientelas” —que
con frecuencia se arman en torno a los virreyes y estdn integradas por sus subditos,
y que suelen involucrar también a los oidores y a las audiencias (Pietschmann,
1989:166)— y de corrupcion en los cargos. Es un problema que aparece desde el
siglo XV1y se prolonga hasta bien entrado el XVII, con Felipe I1, sino es que has-
ta mucho mds tarde. La corrupcién viene de arriba y en el siglo X VII suele pasar
por el favoritismo en el nombramiento de los funcionarios ptblicos (1989:165),
la “corrupcion desde abajo” e incluso la del clero. En el caso de la Nueva Espaia,
la corrupcion llega a grados tales que es posible hablar de “sistema”, a juicio de
Pietschmann y otros autores.

Entre los “intelectuales” y la burocracia coloniales el interés material existe
bajo la forma improductiva de tributos que se van en rentasy se dilapidan. Esta es
una morfologfa importante de las relaciones sociales, como ocurre también con
los tributos de una Iglesia que vive con frecuencia en el lujo. Aspirar a un cargo
burocrético es entonces, también, buscar una renta en una sociedad que no valora
el trabajo, y es también querer que otros “tributen” —no es lo mismo el pago de
tributo que el trabajo libre—. En cambio, no hay ese proceso que en Francia lleva
ala pasion por el saber: es el oficio del maestro de escuela, de “pensar y ensefar su
pensamiento”, que desde muy temprano, en los siglos XII y XIII, aparece ligado
a las ciudades y no a la Iglesia ni a la monarquia, aunque defiende el humanismo
cristiano. A falta de este oficio que privilegia la “funcién dela ciencia”, en la América
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colonial prevalecen las funciones religiosa y politico-guerrera a las que también
alude Le Goff (1987:12): el estamento no tiene funcién profesionalizada, oficio (al
modo del artesanal). Ocurre ast por las circunstancias de siglos de reforzamiento de
la Iglesia y las armas, en la guerra contra el Islam, y luego con la Contrarreformay
la Inquisicidn, précticamente contemporaneas de la colonizacién americana. Asi,
cuando se trata de un origen religioso, no es cualquiera, ni es ajeno a una Historia
concreta que no es la de un catolicismo puro.

Asi, para entender los antecedentes de la funcién intelectual en América Latina,
importa la caracterizacion de la Iglesia durante la Colonia. Cabe insistir en que no
es cualquier Iglesia, nila practica real corresponde alo declarado en ¢l catolicismo.
La educacién superior en América Latina se extendi6 sobre todo desde el siglo
XVII a la sombra de la Iglesia, sin mayor debate social —menos en el barroco—
y si para reproducir el orden establecido. No fue cualquier catolicismo: estaba
ligado —como ya se ha sugerido antes— a la Contrarreforma y por momentos a
mas de un vicio, desde la venta de indulgencias hasta las précticas inquisitoriales.
Tampoco era el catolicismo metropolitano, ya que se afirmé en América negando
humanidad a los vencidos. En el cristianismo de Indias se acentuaron la devocién
a las 4nimas del purgatorio (a la espera tal vez de una “devolucién del favor” por
parte de estas mismas 4nimas y sus allegados), las indulgencias y la veneracion de
los santos. No era un problema puramente espiritual; atafifa —por mediacién
religiosa— a la distribucién del poder en la colectividad, ya que todo lo descrito
se basaba en el favor —y el reclutamiento de fieles y “barbaros por convertir”— en
lugar del intercambio entre iguales.

Pocos anos separan el descubrimiento de Américay el principio de la Conquista
del Concilio de Trento, que si bien quiso terminar con précticas como la venta de
indulgencias y la acumulacién de beneficios entre los sacerdotes, reforzé el orden
jerdrquico y la importancia de los sacramentos. El descubrimiento de América
practicamente coincidié con la obra de Erasmo de Rotterdam, quien denuncié las
précticas viciadas en la Iglesia de la época, incluyendo la prictica de la simonfa, pero
se estrellé contra la resistencia de la institucidn mondstica. Como lo han mostrado al
detalle los estudios historicos de Marcel Bataillon, la Espafia inquisitorial persigui6
al erasmismo, no siempre frontalmente pero si con habilidad, y en esta persecucion
quedaron afianzados los aspectos del catolicismo ligados a la ceremonia, al dogma
yalaescoldstica con todo y su revelacion divina: la “funcién intelectual” no podia
ser tal, si intellectualis remite a “entendimiento” (la “inteleccién”), puesto que se
tratd no de entender, sino de tener fe y “tomar parte” comulgando, a veces con tal
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de no ser sospechoso de herejia ¢ incluso de protestantismo, o de no ser acusado
mediante la “prueba diabdlica” (el hereje se declara culpable, pero lo es también si
no lo hace, ya que entonces estd poseido por el diablo). El ambiente muchas veces
no se caldeaba por ideas, sino por denuncias relativas a “delitos de fe™ quien no
comulgaba —en la delacién mutua (Bataillon, 1997:178)— corrfa el riesgo de
aparecer como un hereje. Por lo demds, como lo ha sugerido Marcel Bataillon, en
la excomunién contaban més los “colegas rutinarios” y los “estudiantes chismosos”
—que imponian asi lo que Henry Kamen hallamado la “ley del silencio”™— que la
comprobacién de los delitos de fe (Bataillon, 1997:176).

El erasmismo también se topd con las practicas de los frailes y la piedad popu-
lar —de “cristianos viejos” e ignorantes— empecinados en adorar imégenes y en
creer en los milagros (Bataillon, 1997:169). Se reforzaban entonces la exigencia de
veneracion y de reverencia ante quien tuviera la verdad revelada; también se acen-
tuaban la solemnidad y el argumento de autoridad (empezando por el Magisterio
Solemne), siempre en relacién con el ritual. El dogma no admite réplica y supone
la infalibilidad del Magisterio (Magister dixit), con frecuencia de los obispos
dedicados a la teologia, algo que fuera objeto de ironia en Erasmo: no hay mayor
posibilidad de verdadero debate ni de sabiduria, menos si la escoldstica encuentra
siempre el modo de subordinar la razén a la fe, al grado de que en algo como la
prueba inquisitorial la primera importa poco o nada frente a la segunda. Joseph
Pérez (2005:85) ha hecho notar que en la Inquisicién no cuenta lo que se hace;
cuenta lo que se cree, por lo que es posible hacer cualquier cosa, menos dejar de
profesar la fe, lo cual, dicho sea de paso, se presta a “tenerle fe” incluso a quien no
sirve a los creyentes, pero se ostenta como representante o elegido de Dios. Esta fe
se confunde con lealtad: es decir, ser leal es tener fe, lo que deja muy poco espacio
para objetar. Dicho sea de paso, esta fe lleva el discurso ala necesidad recurrente de
conmover, de llamar al sentimiento mediante lo que Sérgio Buarque de Holanda
llama “la frase sonora, el verbo esponténeo y abundante, la erudicién ostentosa”
(2004:83), ¢ igualmente mediante la elocuencia —un mal del habla detectado por
¢jemplo en Brasil por Fernando de Azevedo (1950:388)— de la que tanto suele
gustar el intelectual latinoamericano, poco parco y menos atin contundente en las
pruebas. El intelectual pide que se le tenga fe. Es mds importante que ganarse un
lugar por el esfuerzo y el mérito.

Durante los siglos XV1y X VII, en la relacién entre la Iglesiay el Estado la primera
era muy oida por el segundo: el religioso aparecia como “consejero” del gobierno.
Al mismo tiempo, el Patronato le dio a la monarquia influencia sobre la Iglesia; la
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“clientela” eclesidstica podia acostumbrarse a buscar quien la “patrocinara” en el
mundo mondrquico. Los asuntos jerdrquicos y materiales terminaron adquiriendo
una importancia, reflejada en los obispados (tenfan facultades para los sacramen-
tos, hacer nombramientos y ejercer tareas judiciales [Barnadas, 1990:190]) que
relativizé el ejercicio de la funcién, al grado que “se exaltaban los cargos externos
¢ institucionales sobre la experiencia personal” (Barnadas, 1990:189). La teologfa
quedé divorciada de la experiencia, y aqui estd por lo demds una de las bases de un
ejercicio espiritual que termina por ser improductivo. En otros términos, tal parecia
que mds que la vocacién importaban la investidura y los derechos que permitia
tener. Traducido a un lenguaje actual, primé el estatus sobre el rol. En términos de
Erasmo, se impuso la devocidn sin alma al culto en espiritu (Bataillon, 1950: 496).

Cabe preguntarse también si no hay un uso de la ceremonia —pagada con re-
cursos para hacerse de prestigio— cercano a la simonia, y si lo “sabio” no termina
equivocadamente por ser lo que la conveniencia dicte dentro del juego de poder
—que incluye el reclutamiento de fieles— y de posiciones jerdrquicas. La practica
existié en América, ya que los colonos, por ejemplo, legaban recursos materiales
a la Iglesia a cambio de servicios espirituales (Barnadas, 1990:200). Todas estas
précticas —ajenas al cristianismo que defendia el mismo Erasmo— impedian
cualquier forma de distanciamiento; mas bien se trataba de “librar” la “mala con-
ciencia”, “pecaminosa’, hasta en el Purgatorio, lugar de purificacién de los elegidos.
En todo caso, la oposicidn al humanismo erasmista fue habil al retratar la ironfa
como blasfemia o sacrilegio. Nunca aparecié como razén, sino como herejta (algo
para rechazar, no para detenerse a pensar), por lo que el humanismo cristiano
no alcanzé plena autonomia y a lo sumo consiguié cambios timidos que detalla
Marcel Bataillon (1950).

La Iglesia en tiempos coloniales estaba lejos de ocuparse nada mas de asuntos
espirituales. Pertenecer ala Iglesia era participar de una renta. Dicho de otro modo,
se entremezclaban la renta y la funcién espiritual, lo que a la larga se convertiria
en algunos paises en motivo de burla, pero también de desconfianza hacia los
privilegios de la jerarquia catélica. La funcién principal no estaba en el trabajo;
estaba en la trascendencia, més que en la gloria, que se ganaba de otro modo, con
la pertenencia alaIglesiay con fieles, con la cercania al poder y con una renta vista
como un privilegio “natural”. Asimismo, “tener fe” era prueba de limpieza de sangte,
y ésta se perdia si la Inquisicién ast lo decidfa (Bataillon, 1997:175). Asi, no hubo
vocacion de servicio publico porque no existié secularizacién, y por ende tampoco
existid una esfera publica auténoma. Los sacerdotes no tuvieron iguales a quienes
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dirigirse en la sociedad, en la cual la Iglesia era un estamento, y como tal buscaba
diferenciarse, distinguirse, y asegurarse privilegios. La escoldstica es lo de menos:
los sacramentos y las reiteradas sacralizaciones juegan un papel clave, tanto més
cuanto que no siempre corresponden al buen cristianismo ni las practicas de los
ungidos, ni de quienes los vuelven sagrados.

EL RECHAZO A LA ILUSTRACION

En la actualidad hay en ¢l modo de abordar la Ilustracién americana e incluso
la espafiola algo de proyeccidon de una historia posterior, que hace de la ciencia
la principal fuerza de oposicién al pasado y su oscurantismo, y equipara ciencia
y progreso. A la religién se opone la ciencia (al menos antes de que la ciencia se
haga “religién”), no la razén ni la laicidad en el espacio publico, en un equivoco
que se remonta al positivismo. Desde este punto de vista, es posible demostrar
que existié una Tustracidon tanto en América como en la metrépoli, puesto que
se desarrollaron las ciencias, las naturales entre otras. %edarse en esta version es
sin embargo correr el riesgo de amputar a la Ilustracién de lo que significan “Las
Luces”, que no son simple asunto de ciencia ni de erudicién, pese alo que sugiere la
palabra “enciclopedismo”. De lo que se trata es de la razdén, que tampoco es la verdad
absoluta, ni mucho menos revelada. La Ilustracién y la razén le dan contenido al
espacio publico yala laicidad, pero esta dimension de la secularizacién no aparece
en América Latina antes de la Independencia, ni por cierto después. Desde este
punto de vista, la secularizacién de la ciencia no termina de tener un contenido real,
y las practicas de origen colonial consiguen sobrevivir: cuando se consideran estas
practicas y sus aspectos materiales, el problema deja de ser “de ideas”, y se ubica en
buena medida en la morfologia de las relaciones sociales. Asi, el “enciclopedismo”,
el francés en particular, no es pura cuestién de “ideas”, y por lo mismo terminard
ligado a una revolucién politica que cambiard al Estado.

LaIlustracién en América Latina fue mucho menos aceptada de lo que se quiere
creer, y no pasd de unos pocos criollos cultos, sin arraigar en la sociedad, que ni
siquiera vio con buenos ojos las reformas Borbénicas, un intento de cambio no
muy radical. En la América previa a la Independencia no se buscaba romper con
Espana, y en este sentido una rebelién como la de Gual y Espaiia (por el nombre
de José Marfa Espana, uno de los conspiradores) en Venezuela (1797-1799) fue
toda una excepcién (Pérez, 1977:135), durante la cual quedé de manifiesto un
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genuino y peculiar interés por la Revolucién Francesa y por la Republica y por
la creacién de una verdadera funcidn publica. Este interés queda plasmado por
Juan Picornell en el Discurso preliminar dirigido a los americanos, los Derechos
del Hombre y del ciudadano y las Maximas republicanas. Estos textos se oponen
ala ignorancia mediante la razén (en particular el Discurso preliminar) (Grasesy
Becco, 1988:9), y la conspiracién involucra a gente ilustrada, entre ella profesores
de matematicas, de Humanidades, abogados y funcionarios, ademds de militares
cultos como el mismo Manuel Gual (posteriormente vinculado con Francisco de
Miranda, venezolano que tomd parte en la Revolucién Francesa).

Hecha esta excepcion, cabe sefialar junto con Joseph Pérez que no nada mas
entre los conservadores hubo reticencia frente a Las Luces. También ocurre entre
partidarios de la emancipacién, aunque religiosos, como Fray Servando Teresa de
Mier, y entre muchos criollos. A lo sumo, se admite y a regafiadientes —ya que viene
de la metrépoli— un “mercantilismo ilustrado”. La desconfianza ante el jacobinis-
mo es mas o menos generalizada, salvo en la revuelta negra de Haiti. Humboldt
encuentra algo mds significativo: la Ilustracion, libresca, no le impide al ilustrado
latinoamericano maltratar al inferior “con el Raynal en la mano™ “a menudo se
encuentran hombres, dice Humboldt, que, con la boca llena de bellas méximas
filos6ficas, desmienten sin embargo los primeros principios de la filosofia por sus
actuaciones; maltratando a sus esclavos con el Raynal en la mano, y hablando con
entusiasmo de la causa de la libertad, venden los hijos de sus negros a los pocos
meses de nacidos” (Humboldt, 1989:59). Es asunto libresco. Hasta hoy, Raynal es,
por cierto, un autor casi desconocido en el estudio de la Ilustracion, y no es el unico.

De Voltaire hasta autores no tan menores como D’Holbach y Helvétius, pasando
por Diderot, D’Alembert y Condorcet, muy poco conocidos en América Latina,
se trata las mds de las veces de romper con la religion, no en nombre de la ciencia
(a pesar incluso de trabajos como los del mismo D’Alembert) ni de un progreso
poco mencionado (el “progresismo” aparece sobre todo a finales del siglo XIX), ni
mucho menos de la técnica, sino de larazdn, que no esla “verdad revelada”, segtin lo
hemos dicho yaun poco mésarriba. En el limite, alguien como D’Holbach establece
que la razén es algo que estd cerca del “sentido comtn”, el bon sens, que resulta a
la vez de la deliberacion y de la independencia de criterio, vision que se encuentra
también en Condorcet. La razdn laica es el debate —lo razonable, lo posible de
argumentar, si se quiere— que se opone a la creencia, ala ignoranciay, yendo mas
lejos, al fanatismo y ala supersticion. Sila Ilustracion es también defensa de la razén
contra la religién, segtin argumentamos aqui, y no tanto pretensién de erudicién
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ni ciencia, sucede que no se produjo una auténtica [lustraciéon en América Latina.
Es dificil afirmar que hay una Ilustracién americana humanista (salvo en muy
contadas excepciones), puesto que no llega a fundarse una visién del Hombre que
esté por fuera de la orbita religiosa. Hasta hoy, por lo demds, se rechaza “la razén”,
confundida con la ciencia, a nombre de “la vida”, no sin algo de religiosidad. Hay,
sf, adelantos significativos de la ciencia y la “técnica” en el siglo X VIII colonial, por
lo demds muchas veces tolerados, pero nada que suponga poner en tela de juicio
el peso de la religion, ni de una forma de hacer politica que es la monarquica. Los
estudios de José Carlos Chiaramonte son concluyentes: ¢l fermento intelectual
en la educacion y la ciencia es tolerado mientras no amenace los cimientos de la
monarquia y la Iglesia (2010:178). De lo sefialado por Chiaramonte se desprende
que el quehacer intelectual no se vuelve secular, ni es ficil hablar en verdad de
[ustracién ni de modernidad (2010:180). No queda en el pasado la creencia de
que la “intelectualidad” tiene los privilegios de un estamento, semejante ala “clase
sacerdotal”. En adelante, se sigue mimando al intelectual como al miembro de un
grupo privilegiado y con trascendencia, pero sin relacién con el servicio publico
(“al publico”) ni con el mérito en el oficio, y, agreguemos, la utilidad social que
pueda tener.

Contra lo que pudiera pensarse, entre los iluministas Voltaire no fue el més
contrario a la religién. Partidario de la tolerancia, se oponia ante todo a los aspec-
tos intolerantes en cualquier religion: al dogma, al fanatismo y a la supersticién
(Voltaire, 1971:49), lo que no le impedia a este pensador aceptar un cristianismo
que fuera buen samaritano (1971:78). A su vez, Diderot hizo en La religiosa (1977)
una satira de cierta Iglesia, la “Madre dura y cruel de corazén”, y de los conventos.
El problema no esté en la religién en si, sino en los Hombres: por ejemplo, para
Voltaire, en “los cardenales contra la razén” (Voltaire, 1971:49) y una forma de
jerarquia que lleva a la religién a discutir de “opinion teoldgica”, pero sin mucha
moral (1971:77).

En D’Holbach no hay reivindicacién de la verdad “absoluta”, porque ésta se
asemeja a la “revelada”, al dogma y otros males de origen religioso que impiden
reconocer el error, problema clave para este autor, al igual que la ignorancia y los
prejuicios (que se prestan a todos los errores, agreguemos: la religion, creyéndose
infalible, puede ir de yerro en yerro). La experiencia permite discernir error de
verdad, y la segunda debe estar fundamentada. D’Holbach no remite a lo abstracto,
sino a los beneficiarios de los males descritos: aquéllos que viven en el privilegio
de la opulencia, con frecuencia como parte de la Iglesia, y se sirven de los defectos
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de la religion (D’Holbach, 1837:198). La verdad o la razén son temidas porque
afectan intereses. Pero no sélo la religion se halla en tela de juicio; también lo estdn
los estamentos medievales y el estatus conseguido por nacimiento o adquirido por
favores y por venalidad, por lo que se reivindican contra éstos la igualdad y el “interés
del pueblo”, y la necesidad de que todos, pueblo y gobernantes, estén educados.

Esta dimension aparece muy en especial en Condorcet, quien llama a una suerte
de pedagogia para toda la sociedad (incluyendo el otorgamiento de educacion a
las mujeres), en el entendido de que sin educacién no hay ciudadania. Condorcet
insiste en la importancia de tener profesion, tratese de artes mecénicas, liberales
u otras. La profesion no viene determinada por la “trascendencia”; lo estd por la
utilidad individual o general (2001:85). El lugar del individuo debe ganarse con
“la independencia de las razones” y la utilidad general con la funcién puablica
(2001:204). Lejos de la infalibilidad religiosa y de sacerdotes que tienen por ast
decirle “misién sin profesion”, hay en Condorcet laidea de perfectibilidad humana,
“conciencia lucida de la falibilidad” y de los “limites de las facultades humanas”,
en palabras de Charles Coutel (2004:35). Son las mismas razones por las cuales
es necesaria la educacion: nada es definitivo, y por lo mismo hay que debatir todo,
incluyendo las ciencias. Se trata de ejercer la facultad de pensar, distinta de la fe (o
de la voluntad guerrera).

Dicho lo anterior, lo que se conoce como “Ilustracion americana” no puede con-
siderarse ficilmente como antecedente de la Independencia, que tiene muy pocos
préceres ligados a la Tlustracion local o europea, salvo en el caso muy excepcional
de Antonio Narifio (Santander es ms bien objeto de polémica, ya que su laicismo
termind ligado a Bentham). No hay claridad entre los independentistas sobre la
ruptura con el régimen de tipo mondrquico, como lo muestran las persistentes
dudas de un Bolivar, y en algunos otros casos - como el del Hidalgo en México-
mucho menos se rompe con la religion (el cura de Dolores pelea con el estandarte
de la Virgen de Guadalupe por delante).

Ast las cosas, podria decirse que obras como las de Campomanes, Jovellanos y
Feijoo, pese al adelanto que suponen en términos de cultura y apertura (limitada)
ainfluencias exteriores, no implican una ruptura importante; a lo sumo, sugieren
reformas, como ocurre en materia de cambio econdémico o, mds especificamente
aun, agrario. En la misma metr6poli, las voces de los tres autores mencionados son
acalladas tan pronto como amenazan los intereses establecidos. El modo de frenar
cualquier apertura al universalismo consiste en reducirlo a una singularidad, el
asunto de “los afrancesados”. La negacion procede de la religién misma cuando
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recurre de una u otra forma al nominalismo, para el cual no hay mas que singulares.
Equivale a cerrarse a cualquier posibilidad de universalismo que no sea el religioso,
en el supuesto que lo comin (casi lo inico comin) a todos los Hombres es el hecho
de creer en algo, no el hecho de tener uso de razén. En la actualidad, cuando se de-
nuesta el “racionalismo”, suele pretenderse al mismo tiempo una vuelta ala religion
que parece obvia por una supuesta inmortalidad (se llega al grado de confundir
civilizacién y religién, en una forma de debate que se remonta en sociologia a Max
Weber, pero que determina también un modo de trabajar en la historiografia).

CONCLUSIONES

Entre los intelectuales connotados del siglo XX en América Latina, el mexicano
Octavio Paz supo entrever (¢haciéndose eco de Aron?) las reminiscencias religiosas
en los debates entre izquierda y derecha, y por ende en gran parte de la intelectua-
lidad: “las querellas politicas —escribi6 en £/ ogro filantrdpico— se transforman
en disputas teoldgicas y las diferencias de opinidn en herejias” (Paz, 1990:306). A
falta de pluralismo —de poder tener argumentos y puntos de vista varios— y de
aceptacion de la falibilidad (los errores serfan muy posibles en el debate), no hay
mayor tolerancia: es un asunto que ni siquiera se plantea, al no haber “otro externo”
puesto que una distancia equivale a herejia y tan sélo es posible “reformar desde
dentro”. Segin el Premio Nobel en un origen se encuentra una tradicién antimoder-
na, que no habria sido liquidada, y el hecho de que América Latina no haya tenido
“siglo XVIII” (Paz, 1985:125). Paz explica asi en Tiempo nublado lo sucedido: “la
teologia cerrd las puertas de Espana al pensamiento moderno” (1983:165). Paz lo
atribuye por lo demés a no a una religion cualquiera, sino a una petrificada en el
“neotomismo” (1985:121-122). ¢ Se trata del problema principal, o radica en un uso
peculiar de la religion, para fines ¢ intereses seforiales y monarquicos?

No todo en el tomismo pareciera estar en el origen de las pricticas materiales en
el mundo intelectual latinoamericano, ni justificarlas. En cambio, el probabilismo
—ariesgo de laxitud moral, que se toma por libertad— seguramente si impera por
mucho tiempo y se impone (sobre todo como “probabiliorismo”, que no hay que
confundir con probabilismo) a la razén, por parecer mds realista y “adaptativo”,
con la “mayor probabilidad” preferible al riesgo de ser “excomulgado”. Bartolomé
de Medina expuso asi el probabilismo (aunque se referfa a la menor probabilidad)
en 1577, otra fecha no muy lejana de la Conquista de América: “si una opinién es
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probable (es decir, si ésta es sostenida por sabios y est4 confirmada por argumentos
s6lidos) es licito seguirla, aunque la opinién opuesta sea ms probable” (Saranyana
y Alejos, 2005:186). Esta forma de ver, cuestionada por el jansenismo y Pascal, se
presta a précticas intelectuales comunes en América Latina, desde el argumento
ad ignorantiam hasta el argumento ad verecundiam (argumento de autoridad) y
hasta ad populum, con tal de que el poder los haga legitimos y por ende probables
en la “apuesta”. Es seguir lo que indica el poder, jugdndose en ello la reputacion, y
todo a riesgo de errar por ignorar lo que no estd en esta “mayor probabilidad” tal
y como la dicta el probabiliorismo.

El hecho es que, como lo sugiere Paz, la religién se inmiscuye en politica,
logrando incluso el “desplazamiento del objeto religioso” (Paz, 1990:150), y la
misma politica no consigue hacerse de un lugar propio, pese a que se crea que estd
por doquier. “La fusién entre lo religioso y lo politico [...] 0 la nocidn de cruzada,
aparecen en las actitudes hispdnicas con una coloracién mds intensa y viva que
en los otros pueblos ecuropeos” (Paz, 1983:164). La influencia religiosa se impone
a la pedagdgica: la figura del pensador, o “libre pensador”, no termina de cuajar,
aunque existe, muchas veces en forma satirica.

Esa fusion puede aparecer donde menos se la espera: por ejemplo, en la “cartaa
los intelectuales”, en la cual Fidel Castro buscé trazar en 1961 la “linea” en torno
ala Revolucién Cubana (aunque tampoco es tan rara la existencia del sacerdote-
guerrillero hasta los afios 70). No se trata sélo de la linea entre lo que estd “dentro
de la Revolucién” y “fuera” (“contra la Revolucién, ningtin derecho”, lo que es ir
contra Voltaire, de paso, y contra la pluralidad ideolégica): es que por encima de
los oratores estan los bellatores (los “revolucionarios en las armas”, guerreros) que
al mismo tiempo sacralizan toda libertad, lo que no es lo propio de la Ilustracion.
Fidel Castro no deja por cierto de afirmar en el famoso discurso de 1961 que “el
hombre, ¢l semejante, la redencién de sus semejantes, (es) lo que constituye el
objetivo de los revolucionarios” (Castro, 1979:71).

En ningtin caso —sea la ideologia de derecha o de izquierda— queda la inte-
lectualidad protegida ante la omisién, que se instala cuando la realidad amenaza
con cuestionar la infalibilidad y la investidura, con todo lo que implica, es decir,
cuando el “qué” cuestiona al “quién” consagrado mediante las précticas ya descritas
y al poder social que pide comunién. No es simplemente asunto religioso, contra
lo que sugiere Paz. Es problema de una religién y de un estamento que estan en
buena medidaal servicio de un poder (mondrquico y sefiorial en el origen, y también
social) que la tuercen y hacen intervenir intereses muy terrenales. Cabe anotar que
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el espacio publico ilustrado es de iguales y no estd al servicio al Estado tal y como
es conocido ya en el siglo XX. Lo publico no es aquilo estatal. En efecto, lo publico
permite plantear el problema de la utilidad social de lo que hace el intelectual. En
cambio, lo religioso corre el riesgo de llevar las cosas por el camino de una supuesta
trascendencia que no forzosamente estd dada por la utilidad social mencionada,
ni interesada en ella. Antes bien al contrario, la trascendencia suele resultar de las
practicas descritas en apartados anteriores y de la sacralizacién que estd implicita
en la cercania con el poder. En otros términos, esta sacralizacién suplanta con
frecuencia la utilidad social, y es por lo mismo que a veces al intelectual no parece
importarle estar alejado de la realidad de la sociedad, asi hable en nombre de ella.
Si Paz se remonta hasta los origenes coloniales y medievales de la sacralizacion, a
nuestro juicio en una perspectiva que sugiere mucho, Carlos Monsiviis da cuenta
con burla de esa busqueda que no puede reducirse a vanidad o a un asunto de im-
portancia personal, menos cuando en la descripcién comica del autor aparece algo
parecido a una versién de la disputa por las almas en el purgatorio: “el Olimpo,
describe sin ir muy lejos Monsivais, esa antesala de la Rotonda de los Hombres
Hustres” (Monsivais, 1997:462). Aqui, el “Olimpo” en disputa pareciera ser el
lugar al que aspira mas de un intelectual, aunque el mismo Monsivais no llega, a
diferencia de Paz, a ver su origen religioso; ve en cambio la cercania del intelectual
con el poder, muy en particular con la burocracia del partido oficial mexicano, pero
no el “intercambio” entre intelectualidad y oficialismo.

Habida cuenta de que a falta de una auténtica Ilustracion no se instaura la lai-
cidad en América Latina en el siglo XIX (salvo en el México juarista), tampoco se
produce la ruptura con la dimension religiosa del quehacer intelectual o letrado.
Si hemos retomado aqui esta vision, es porque desde hace algunas décadas se ha
producido un debilitamiento de un Estado-nacién de por si precario, y por ende
del espacio publico, con lo que pudo tener de laico. En esta medida, la aparicién
de “expertos” no esta refiida con una vuelta hacia atrds por la cual se encuentra a
la vez una religién del poder (la comunién en el poder, hoy dvido de espectéculo)
y una situacién estamental de esos “consejeros”, volcados a legitimar con su “voz”
politicas oficiales o incluso contestatarias, pero igualmente necesitadas de inves-
tidura o aureola, maxime en un mundo, el de los medios de comunicacién, donde
brillar cuenta.

A mayor cercanfa del intelectual con la politica (en el sentido mds amplio,
lo que puede incluir a la politica econémica, como sucede con el experto desde
los afios 80), mayores son las posibilidades de que ain cambiando la forma se
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reproduzca una prictica que no ha terminado de desprenderse de la religién
y sus peculiares costumbres americanas. En la tradicién de lo que a juicio de
Paz (1985:12) es el caudillismo, cobra importancia la investidura, ya mencio-
nada, y quién se le da a quién, cuando el poder importa mds que la riqueza (lo
que, sugerimos, habria empezado a cambiar bajo influencia estadounidense), o
cuando la riqueza aspira a una trascendencia, asi sea comprandosela: el politico
(un presidente, por e¢jemplo) debe su poder a su investidura, pero el caudillo le
da la suya al poder. Hacerse de un prestigio mediante investiduras importa en
este “estamento” —que quiere ser tal— mds que el oficio, pero al mismo tiempo
el intelectual le llega a dar “revestidura” al poder, como ocurre en los casos de
los escritores mencionados en la introduccion. Esta tendencia a privilegiar la
investidura se recrea en tiempos modernos —y hasta posmodernos— por la im-
portancia del estatus, no desligado de la celebridad. Ciertamente, el intelectual
no es el locutor o el conductor radiofénico o televisivo con brillo y audiencia:
pero aquél si es, como ya se ha dicho, el que da “voz” a un poder que necesita de
“firmas” para significar la trascendencia y un supuesto saber. El intelectual ya no
se apega a la Iglesia, ciertamente, pero si a los medios de comunicacién masiva, la
comunion de hoy, con transacciones entre riqueza y trascendencia que no dejan
de recordar lo descrito en este trabajo.

Sin tradicién de origen iluminista, es dificil que luego se afiance el liberalismo,
més all4 del nombre: sirve para uno que otro acomodo, pero sin cambios radicales.
La intelectualidad sigue viéndose a si misma como si fuera un estamento, aunque
no lo sea igual que la Iglesia. Asi, predomina en la funcién intelectual la “misién”
—siempre cercana a la de los orazores y al papel de un obispo— sobre la profesion
con su cardcter de servicio publico, lo que se agrava con el debilitamiento de las
universidades y la funcién publicas: la utilidad social —para el “ptiblico”— va
desapareciendo del horizonte. Voltaire llegé a burlarse de este predominio de la
“mision” sobre el oficio: el de monje, escribid, “es un oficio que consiste en no tener
ninguno” (Voltaire, 1971:46). Una modalidad de compromiso no es muy apreciada
en el mundo intelectual: la que desde lo publico le sustrae al “pensador” su anhelo
de trascendencia a como dé lugar, en algo que Paz (1990:156) llama androlatria,
“culto al hombre divinizado”, del que se puede pensar que estd recreado en el culto
medidtico ala celebridad. En las circunstancias descritas, no basta con senalar que
¢l patrimonialismo o el clientelismo permean en el mundo intelectual, ya que lo
hacen recurriendo a una religion que al mismo tiempo adulteran. Lo mismo ocurre
en el mundo medidtico, donde el intelectual, aunque provenga del estamento del
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experto-consejero, termina —asi sea por falta de tiempo y de disciplina en la cual
apoyarse— opinando como el locutor o el conductor de radio y television.

Adn hoy, pese ala profesionalizacién que supone el experto, el mundo intelectual
latinoamericano suele girar, antes que en torno al trabajo y al mérito, en torno a
sacramentos que son para santificar y sacralizar a tal o cual (“capillas”, en la bien
avenida expresion ecuatoriana, aunque también cabe recordar las “querellas de
campanario”), ddndole al mismo tiempo indulgencias: tritese de personajes im-
portantes, o no tanto, ya fallecidos o vivos, proliferan los candidatos a ser algun dia
“ungidos”y se multiplican las ceremonias, que no estin desligadas de otorgamientos
de rentas, las clientelas lo son, en més de un aspecto. Se incurre incluso en contra-
dicciones: Madero en México o Marti en Cuba —en el origen de procesos sociales
secularizadores— son llamados cada uno “el Apdstol”, sin haber tenido mayor cosa
de religiosos (Madero fue espiritista). Tampoco se trabaja mucho la obra, que se
convierte con facilidad en dogma y en argumento de autoridad que prima sobre
otras consideraciones, o en glosa, muchas veces del ungido o de lo metropolitano.
Lo que viene de fuera es privilegiado porque asegura una renta de situacion. Este
mismo tipo de renta —que, en términos muy materiales, depende de la proximidad
con una riqueza mayor— se consigue en las cercanias de la gran politica —laica o
monérquica— y del espectdculo. La renta asegura un derecho a tributos y a privi-
legios que pueden ir desde una columna hasta los de una casa editorial.

Asi, el mundo intelectual, habida cuenta de sus reminiscencias estamentales,
da la mayor importancia a relaciones que se anudan en ceremonias y rituales crea-
dores de poder (de relaciones y de dinero), antes que a los objetos de trabajo y a la
especializacion profesional, el oficio. Se ostenta y se monopoliza lo que “se sabe”
un poco ala manera del tiempo colonial en el cual se oficiaba en un latin reservado
a unos pocos y se gustaba de los oratores, supuestos defensores espirituales de la
sociedad. No esta excluido que lo que es “sabido” —entiéndase conocido, aunque
no es exactamente lo mismo— sea visto como una renta (por ejemplo, un titulo
de educacién superior en el extranjero) que dispensa de la practica del oficio, y ni
siquiera se detiene en la necesidad de que la funcion publica sea meritocratica. La
pertenencia a la intelectualidad suele vivirse como privilegio (con sus dispensas,
sus indulgencias y sus derechos a tributo y a fieles), por lo que le es debido un estilo
de vida —cuya realidad material es incuestionable, y que tiene hoy, como en el pa-
sado colonial, el fuerte elemento de renta ya senalado, si asociada a un monopolio,
mejor—. Es a nombre de la “sacralidad” en este grupo de origenes estamentales
que sus miembros aspiran a conseguir indulgencias. Es uno de los papeles de
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ceremonias que crean sus “obispados” y sus “tributarios”, en un sentido distinto al
del especialista anglosajon que, més discretamente, puede “rendir tributo” con los
“ensayos en honor de...”. El sentido de la visibilidad medidtica es muy otro, y tiene
consecuencias materiales nada desdenables.

Las historias intelectuales de América Latina han soslayado por lo general
esta dimension que hemos abordado, y ello ha ocurrido por la poca importancia
atribuida a la utilidad social del saber. Hay una excepcién: en México, Gabriel
Careaga constata a principios de los 70 algo muy peculiar, la conjuncién de anti-
intelectualismo, heredado de la Guerra Fria, y de actitud religiosa ante el consumo.
En estas circunstancias, la era naciente no pide que se piense: “el conocimiento,
observa Careaga, es comunion, no depende del entendimiento ni de la razén”
(1974:196). Con la “religion del consumo” se abre la puerta para que persista la
sacralizacion, pero sin razones, al grado de que, recuerda el autor de referencia, ya
entonces parece que ‘todo razonamiento ofende” (1974:195), y agreguemos, es
preferible consumir ideas (sueltas), que es lo que promueve el marketing. Se repro-
duce una comunion ante ¢l intelectual y su trascendencia, real o supuesta, pero la
utilidad social del saber es cada vez menos conocida y estd incluso relegada, de tal
modo que quien trasciende suele buscar al mismo tiempo no faltar a la cita de la
moda. A juicio de Careaga, esa actitud conservadora —al mismo tiempo religiosa
y anti-intelectual— proviene de una Guerra Fria en la cual se rechaza, ademds del
comunismo, también un humanismo que la derecha percibe como un peligro.
Queda el anhelo de poder como “substituto” de frustraciones y para estar en el
consumo mencionado (Careaga, 1974:194). Asi, ni siquiera interesa el liberalismo
mas cldsico —el decimonénico—: ni utilidad publica, ni mayormente humana.
Hay un paréntesis bajo la influencia de la Revolucién Cubana (Carcaga rastrea
el impacto de este acontecimiento en algunos circulos intelectuales mexicanos),
pero se agota cuando “los héroes estan cansados”. Tal vez quepa agregar que hay
otro paréntesis durante la guerra de Vietnam, aunque, por cierto, ni Chomsky
—al escribir en 1967 sobre la “responsabilidad de los intelectuales”™— sale de la
representacion de la intelectualidad como “minoria privilegiada” por su tiempo
libre, sus instrumentos materiales y la instruccién que permiten buscar la “verdad
escondida” (Chomsky, 1969:11). ¢Es una garantia? No parece tan seguro.

¢Laderecha crea por su parte nuevos inquisidores, mas desde las circunstancias
de la Guerra Fria? En palabras de Careaga, si los crea. Pero si cabe atenerse al modo
en que Marcel Bataillon describe la Inquisicién, que persigue mds mediante el
chisme que la confrontacién de ideas, el peligro al menos, para México, estd en
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una forma de vuelta al pasado, al modo politico del Porfiriato que tiene algo de
la bajeza inquisitorial, y que permea al mundo intelectual: “la politica —escribe
Daniel Cosio Villegas a propésito de México— no se hace en la plaza publica, el
parlamento o la prensa, en debates o polémicas sonados, sino en la conversacién
directa, a medias palabras, entre el aspirante y el detentador del poder. No es, pues,
unaactividad publica, sino un cuchicheo confidencial. Cuentan poco las palabras,
los gestos, los gritos y por supuesto las ideas; lo decisivo es la insinuacion, el dejar
caer la gota envenenada en el momento propicio” (Cosfo Villegas, 1972:128). Asi, lo
privado es utilizado para amordazar lo publico, y para orientar ese “probabilismo”
que al mismo tiempo es ampliamente aceptado en la sociedad como parte de lo
requerido para adaptarse al poder.

En algunos casos, las historias intelectuales han visto el cardcter “de ¢lite” de la
intelectualidad, pero no el origen religioso, tal es el caso de Juan Camilo Escobar
Villegas (2010), quien busca plantearse partiendo de Pierre Bourdieu una aproxi-
macién a la historia intelectual regional, aunque la nocién de “élite” no alcanza a
mostrar la dimension estamental originariay su larga historia. El mismo Bourdieu
no se ocupd demasiado de los origenes religiosos de la intelectualidad en algunas
latitudes, salvo al debatir las figuras del “sacerdote”, el “mago” y el “profeta” suge-
ridas por Max Weber. El tipo de andlisis que Bourdieu lleva a cabo —por cierto
que refiriéndose a la relacién entre religiosos y laicos, cuando en América Latina
es entre religiosos y “fieles” (base de la clientela)— serfa sin duda mds ttil para
las formas de “profesionalizacién tardia de la academia”, como es llamada por
José Joaquin Brunner y Angel Flisflisch (1989) —quienes también se inspiran en
Bourdieu. Eso si, en el debate sobre las figuras weberianas, el socidlogo francés
describe sin quererlo lo que es, en parte, la funcién sacerdotal (mds que de mago
o profeta) del intelectual (aqui, latinoamericano) hasta tiempos recientes: “el
sacerdote —considera— dispone de una autoridad de funcién que le dispensa de
conquistar y confirmar continuamente, y lo pone incluso al abrigo de las conse-
cuencias del fracaso de su accién religiosa” (Bourdieu, 2000:54). Ni en el religioso
ni en quien “adquiere” —mediante simonfa— la inmortalidad y las indulgencias
cabe el error: de ahi la frecuencia del argumento ad ignorantiam, puesto que no
hay objeto del que se habla, sino palabra que se dirige al poder y sus supuestas
verdades reveladas, consideradas como tales justamente por venir del mismo
poder. Ese tipo de argumento se explica porque el alcanzar a “ser” intelectual es
una trascendencia que dispensa. La funcidn no es ocuparse de asuntos terrenales,
al menos no directamente. Es otra, que Bourdieu, aqui si en la misma direccién
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que Weber, resume como “conceder o negar bienes sagrados” (2000:60), permitir
comulgar o excomulgar.

Cuando a suvez Carlos Altamirano propone —apoyandose en Paul Ricoeur—
adentrarse en la “dimensién simbdlica” para comprender el quehacer intelectual
(Altamirano, 2005:14), no llega a sugerir que esta dimensién no puede ser otra que
la religiosa. Tampoco la toman en cuenta quienes estudian varios casos nacionales
en la revisién propuesta por Oscar Terdn (Terdn, 2004). Ya hemos mencionado
que Rama précticamente no toca el asunto, como si después del periodo colonial
la laicidad y el marco republicano hubieran sido reales y la Iglesia hubiera cedido
el poder. Juan Marichal toca de alguna manera el tema cuando ve en el argentino
Mariano Moreno —fuertemente influido por Rousseau y E/ contrato social— a
uno de los pocos “ilustrados” previos a la Independencia (Marichal, 1978:33-34),
y la influencia de Siéyes en Bolivar, pero no mas (aunque Paz representarfa para
Marichal la capacidad de América Latina para generar “ideas-matrices” de alcance
universal). Hay que tener cuidado de no identificar demasiado a Rousseau con el
iluminismo: éste tltimo criticé por boca de Helvétius al ginebrino y sus obras suyas
como Emiley [’Héloise, con el argumento de que la razén no es innata al hombre y
necesita formarse para salir de la ignorancia, mientras que el “estado de naturaleza”
no supone forzosamente bondad. El entendimiento es algo que debe ser creado, ya
que de otro modo el ser humano llega a ser cruel, segtin Helvétius (1967:187-203)

Ni siquiera Paz, elogiado por Marichal, va ms alld de ciertas lecturas de Voltaire
y Rousseau por influencia familiar, y de la incégnita que no puede despejarse:
¢cémo cambiarfa la ubicacién social de la intelectualidad sin sujeto activo que
encamine a la sociedad hacia una laicidad de hecho y no simplemente de papel?
Sin espacio publico de debate entre iguales, dificilmente puede la intelectualidad
dejar de verse a si misma como estamento, aunque no lo sea del todo en un mun-
do mal que bien cambiante, y de reproducirse mediante las diversas formas de la
adquisicion material de estatus. Tampoco resulta facil pensar en nuevas practicas
materiales sin la laicidad mencionada, que no serfa otra que la de lo que Judrez
llamé la “honrada mediania”.
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B ALEJANDRO MARTINEZ SERRANO

Tres momentos para entender la seguridad nacional de México

RESUMEN

En este articulo se analiza la seguridad nacional de México a partir de tres contextos: el pri-
mero de ellos es el dmbito académico para conocer en dénde se estudia la seguridad nacional
en nuestro pais. El segundo es el relativo a las disposiciones gubernamentales en la materia,
principalmente, los planes nacionales de desarrollo, y el tercero, son las acciones concretas que
el gobierno ha realizado en los tltimos afios en temas de seguridad nacional.

PALABRAS CLAVE: MEXICO, SEGURIDAD NACIONAL, SEGURIDAD Y DEFENSA EN MEXICO

ABSTRACT

Thisarticle examines Mexico’s national security from three contexts: the first is the academic
to understand where we study the national security. The second is related to government
regulations in the matter, mainly national development plans, and the third is the concrete
actions that the government has made in recent years on issues of national security.

KEYWORDS: MEXICO’S SECURITY NATIONAL, DEFENSE AND SECURITY IN MEXICO
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TRES MOMENTOS PARA ENTENDER
LA SEGURIDAD NACIONAL DE MEXICO

ALEJANDRO MARTINEZ SERRANO*

PRIMER MOMENTO

Jorge Chabat sefial6 en un texto ya clsico en los andlisis de la seguridad nacional
(SN) que su concepto se puede interpretar en tres variantes, las cuales se analizan
a continuacion:

Enun primer nivel se encuentra el concepto (o los conceptos) de seguridad nacional
que proponen diversossectores sociales yactores no gubcmamcntalcs. Eselcasodelas
propucstas de scguridad nacional queemanan deacadémicos, partidos politicos, think
tanks o incluso de oficinas gubemamcnmles que buscan un cambio enla pol[tica oficial

proclamada por los gobicrnos [... | (Chabat, 1994:99).

En el caso de México, la SN como tema de estudio en circulos académicos es relati-
vamente reciente; me refiero a que de los afios ochenta a la fecha se han elaborado
estudios sobre la SN. Para tal efecto, podemos establecer que fue a raiz del con-
flicto de guerra civil en Centroamérica y del llamado boom petrolero que existe la
preocupacién de estudiar el tema de la SN en México (Martinez Serrano, 2006).
Como consecuencia de lo anterior, podemos sefialar que son limitados los
espacios académicos para estudiar la SN en México, como se puede apreciar en
un analisis hecho de catorce planes de estudio de la licenciatura en Relaciones
Internacionales. El criterio para seleccionar estas Instituciones de Educacién
Superior se basd en la consulta del documento publicado por el periédico E/
Universal titulado “Las mejores universidades de México” (2014, marzo 18). A
los diez primeros lugares de ese documento agregué cuatro planes de estudios
de instituciones académicas destacadas.! Se obtuvieron los siguientes resultados:

* UNAM, Facultad de Estudios Superiores Aragén. Correo clectrénico: alemarse @gmail.com
I El Colegio de San Luis, el Instituto Teenolégico de México, el Teenologico de Estudios Superiores de Monterrey

yla Universidad La Salle.
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. En el plan de estudios de la licenciatura en Relaciones Internacional que
imparte El Colegio de México no hay ninguna materia que trate el tema
de la SN (El Colegio de México, Centro de Estudios Internacionales, s/f).

. En el Centro de Investigacién y Docencia Econdmica, en la licenciatura en
Ciencia Politica y Relaciones Internacionales, en el quinto semestre se cursa
la asignatura obligatoria Seguridad Internacional (Centro de Investigacién
y Docencia Econdmicas, s/f).

. En la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM), en el plan de estudio de Relaciones
Internacionales se encontrd una materia optativa, Soberania, Democracia
y Seguridad Nacional, y otra que trata este tema en forma indirecta,
Geopolitica. Las cuales se pueden cursar a partir del séptimo y hasta el
noveno semestre (UNAM, 2007).

. En la Universidad de las Américas de la ciudad de México su plan de estu-
dios de la licenciatura en Relaciones Internacionales no contempla ninguna
asignatura relacionada con la SN (Universidad de las Américas, s/f).

. En la Universidad de Guadalajara se estudia Relaciones Internacionales en
el Centro Universitario de Ciencias Sociales y Humanidades, en cuyo plan
de estudios encontramos una asignatura obligatoria, Geopolitica, que, como
se ha dicho, se relaciona con la SN, asi como una optativa relativa a la SN
(UdeG, Guia de carreras, s/f).

. En la Universidad de las Américas en Puebla, en el plan de estudios de la
licenciatura en Relaciones Internacionales, se encontraron dos asignaturas
obligatorias; una en cuarto semestre, Geopolitica y Recursos Naturales, que
trata en forma indirecta temas relacionados con la SN, y en sexto semestre,
Seguridad en el Contexto Global (Universidad de las Américas Puebla, s/f).

. En el Instituto Tecnolégico de Estudios de Occidente se imparte la licencia-
tura en Relaciones Internacionales. Luego de analizar su plan de estudio, no
se encontré asignatura alguna relacionada con la SN (ITESO, s/f).

. En la Facultad de Estudios Superiores Acatlin de la UNAM, en el plan de
estudio de Relaciones Internacionales no se incluye ninguna materia dedicada
al tema; sin embargo, hay una optativa que, por su denominacién, trata temas
relativos a la SN, Geopolitica, la cual se puede cursar en el noveno semestre
(UNAM, FES-Acatldn, 2004).

. En la Benemérita Universidad Auténoma de Puebla, en el plan de la
Licenciatura en Relaciones Internacionales encontramos la asignatura
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

Geopolitica que, como ya se mencion, en ella se tratan algunos temas de la
SN en forma indirecta (BUAP, s/f).

En la Facultad de Estudios Superiores Aragén de la UNAM, en el plan de
estudios de la licenciatura en Relaciones Internacionales no se encontré
ninguna asignatura dedicada al tema de la SN (UNAM, FES Aragén 2007).
El Colegio de San Luis, en el plan de estudios de la Licenciatura en Relaciones
Internacionales hay una materia obligatoria en sexto semestre dedicada a la
SN denominada Doctrinas de Seguridad Nacional,? y en ese mismo semestre
se cursa, también en forma obligatoria, otra llamada Desarme y Seguridad
Internacional (El Colegio de San Luis, s/f).

En el Instituto Tecnoldgico Auténomo de México (ITAM) se imparte la
Licenciatura en Relaciones Internacionales. Luego de revisar su plan de
estudios, encontramos que no hay ninguna asignatura que haga referencia
ala SN (ITAM, s/f).

En el Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey, en el
plan de estudios de la carrera en Relaciones Internacional se encontrd la
asignatura Geopolitica y Cambios Globales, que se cursa como obligatoria
en el tercer semestre (ITESM, s/f).

En el plan de estudios de la licenciatura en Relaciones Internacionales que
se imparte en la Universidad Iberoamericana hay una materia obligatoria en
séptimo semestre que trata estos temas, Desarme y Seguridad Internacional
(Universidad Iberoamericana, 2004).

En la Universidad La Salle se imparte la Licenciatura en Relaciones
Internacionales, en cuyo plan de estudios encontramos una asignatura
obligatoria, en octavo semestre, denominada Amenazas a la Seguridad
Internacional (Universidad La Salle, s/f).

De los quince planes de estudio, en cinco no hay referencia algunaala SN. En tanto
que en los diez restantes tenemos las siguientes consideraciones:

a) En seis de ellos existe una asignatura denominada Geopolitica, que si

bien trata temas relacionados con la SN, lo hace en forma indirecta. En
cuatro casos esa asignatura es obligatoria y en los dos restantes es optativa.

2 Tengo elhonor de haber impartido estaasignaturaa latercera y cuarta promociones en 2008 y 2011, respectiva-

mente.
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b) En cinco de esos diez planes de estudio hay una asignatura relacionada con
la seguridad internacional que se cursa en forma obligatoria.

o) Entresdeellos se encuentra unaasignatura denominada Seguridad Nacional,
pero en dos de ellos la asignatura es optativa y sélo en uno de los quince
planes de estudio es obligatoria.

A los quince planes de estudio de licenciatura habria que agregar que en México
s6lo dos instituciones académicas estdn dedicadas al estudio de la SN: el Colegio
de Defensa Nacional, que depende de la Universidad del Ejército y la Fuerza Aérea
(Secretaria de Defensa Nacional, s/f), y el Centro de Estudios Superiores Navales;
en ambas se puede estudiar la Maestria en SN, y en la segunda de ellas también se
imparte la Maestria en Seguridad Nacional en linea’ y el Doctorado en Defensa
y Seguridad Nacional (Secretarfa de Marina, Centro de Estudios Superiores
Navales, s/f).

Se han hecho intentos de difundir el estudio de la SN, pero en niveles de educa-
cién continua por medio de diplomados;* algunos se han llevado a cabo por varios
afios, tal es el caso de los que imparten la Universidad Iberoamericana, el Instituto
Tecnolégico Auténomo de México, el Instituto Nacional de Administracién
Publica y, recientemente, la Facultad de Ciencias Politicas de [a UNAM.

SEGUNDO MOMENTO

Continuando la cita del texto del doctor Jorge Chabat, “En el segundo nivel estd el
concepto de seguridad nacional proclamado oficialmente por el gobierno. Se puede
ubicar claramente en los pronunciamientos presidenciales, o de altos funcionarios
gubernamentales o en documentos explicitos” (Chabat, 1994:99). En ese orden de
ideas, el término seguridad nacional aparecié por primera vez en un documento
oficial en 1973, en el Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacién, en el
cual se encargaba formalmente a la Direccion Federal de Seguridad (DFS) la reco-
leccion y el analisis de la informacion relacionada con la Seguridad de la Nacién
(DOF, 1973, julio 27).

3 Mediante una plataforma educativa, con la utilizacion del software Moodle.

4 Senalo queen clnivel de educacion continua,yaquecn la Lcy General de Educacion no se consideracel Diplomado
como un grado académico, sino como un estudio de actualizacion, sin que s¢ requicra permiso de la autoridad
educativa para impartirlo.
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Sin embargo, en un documento de plancacion nacional que marca politicas de
gobierno, el Plan Global de Desarrollo 1980-1982, fue en el que se indic6 que la SN
es una funcién esencial de las fuerzas armadas, las cuales reafirman y consolidan la
viabilidad de México como pais independiente. En una vision conceptual propia
de las condiciones mexicanas, la defensa de la integridad, la independencia y la
soberanfa de la nacién se traducen en el mantenimiento de la normatividad cons-
titucional y el fortalecimiento de las instituciones politicas de México (Secretarfa
de Programacion y Presupuesto, 1980:132).

Este aporte establece una definicién de SN tradicional que se enmarca en el
contexto de la guerra fria. Es una SN dedicada exclusivamente a las fuerzas arma-
das, donde no hay posibilidad de abrir el debate a otras instancias del gobierno o
de la sociedad.

En el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, expedido por el presidente Miguel
de la Madrid, la SN fue interpretada como una

Herramienta para mantener la condicién de libertad, paz y justicia social dentro del
marco constitucional [...| México, por principio fundasu propia scguridad enlareitera-
cion del derecho yen la préctica dela cooperacion internacional ynoecn laideade que
la scguridad de unanacion dcpcnda delaafirmacion de su propio podcr, aexpensas de
las otras. [...] En consecuencia convergen en este concepto las acciones en favor de la
paz, el respetoa laautodeterminacion y elrechazoala poh’tica de bloqucs y hcgemom’as

(Secretarfa de Programacion y Presupuesto, 1983:58-61).

En esta otra interpretacién tenemos una postura pacifista que se fundamenta en los
principios de la politica exterior de México que fueron llevados al texto constitucio-
nal precisamente en la administracion del presidente De la Madrid. También este
concepto se debe al contexto que vivié México en el conflicto centroamericano, en
el que fue impulsor de la via negociadora y pacifica mediante el Grupo Contadora.

En el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 1a SN es definida como una “condi-
cién imprescindible para el mantenimiento del orden soberano”, por lo que debe ser
preservada en el dmbito interno y en el de las relaciones internacionales, con base en
la concertacién interna y la negociacién externa. En ambos casos, el denominador
comuin es el respeto absoluto al estado de derecho y alos principios que éste representa.

La SN “es un bien invaluable de nuestra sociedad y se entiende como la condicion
permanente de paz, libertad y justicia social que, dentro del marco del derecho,
procuran pueblo y gobierno. Su conservacién implica el equilibrio dindmico de
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los intereses de los diversos sectores de la poblacién para el logro de los objetivos
nacionales, garantizando la integridad territorial y el ¢jercicio pleno de la soberania
¢ independencia” (Poder Ejecutivo Federal, 1989:54).

Esta es quizd la aportacion més elaborada al respecto, ya que toma en cuenta la
esfera interna y externa, asi como los elementos esenciales del Estado, los cuales
preserva la SN: territorio, poblacién, gobierno, proyecto nacional, orden juridico
(estado de derecho) y la soberanfa.

Por lo que respecta al Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, se encuentra una
linea de continuidad en la definicién sefialada en el Plan Nacional de Desarrollo
anterior, toda vez que no existe en dicho plan alguna definicién sobre el particular,
se equipara este concepto al rango de prioridad nacional, pues se sefiala que “es
esencial a nuestra soberania el imperio de la ley en todo el territorio nacional. No
hay unidad nacional posible ni seguridad nacional viable mis que con la plena
integridad del territorio mexicano, y sin separatismos ni divisiones infranquea-
bles dentro de nuestra sociedad. Ello es condicién necesaria para el ejercicio de las
libertades, el avance de la democracia, el didlogo permanente y la cohesién social”
(Poder Ejecutivo Federal, 1995:8).

Se puede apreciar que se da una continuidad entre los planes de 1989 a 2000;
eso mismo se verd en las instituciones encargadas de la SN. Sin embargo, fue en
ese sexenio, en el cual se inici6 una estrategia en contra de la inseguridad pablica
con la creacion de la Policia Federal Preventiva,’ cuando se aceptd que este tema
habia rebasado las instancias institucionales civiles para empezar a convertirse en
un problema de SN.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, el presidente Vicente Fox estable-
ce que “laseguridad nacional tiene como metas principales velar por la protecciény
preservacion del interés colectivo, evitando en lo posible o minimizando cualquier
riesgo 0 amenazaala integridad fisica de la poblacién y de las instituciones. Para ello,
el nuevo gobierno se propone emprender acciones efectivas contra la delincuencia
organizada y el tréfico ilicito de drogas” (Poder Ejecutivo Federal 2011:127). Se
da un giro en el concepto utilizado en los dos sexenios anteriores, ya que se le da
un énfasis al tema de los derechos humanos.

En este mismo documento se hace un deslinde de la forma en que operaron el
tema de la SN gobiernos anteriores al de Fox, de tal suerte que se senala que:

5 El4 de encro de 1999 nacié la Policia Federal Preventiva (PFP) de México como Organo Administrativo Des-
concentrado de la Secretarfa de Gobernacion (SEGOB), con reconocida autonomia técnicay operativa para cl
cjercicio de sus atribuciones. Para abundar en este proceso véase Romero Guerrero, 2010:67.
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El concepto de scguridad nacional se utilizd para justiﬁcar actos ilcgftimos deautoridad,
cuyo tnico proposito cra procurar la continuidad del régimen. La oposicion poh’tica
rcprcscntaba unaamenazaalosintereses del grupoen el podcr yasupermanencia, que
consideraba necesario disuadir, reprimir o neutralizar. Esta situacion llevé a un uso dis-
torsionado de las instituciones de inteligencia del pais, al descrédito de las instituciones
competentes y a un abandono por el gobicmo de tareas primordialcs para el cuidado

ctectivo de la seguridad nacional (Poder Ejecutivo Federal 2011:128).

Este parrafo es revelador del manejo discrecional de la SN durante décadas. Se con-
fundi6 con la seguridad del régimen, con seguridad politica, seguridad de partido
en el poder, seguridad de la clase politica, seguridad de la Revolucién Mexicana.
Al respecto, Ratl Benitez Manaut (2001:983-988) sefiala que el régimen de la
Revolucién confundié en 16 aspectos la SN.

No obstante, durante el gobierno de Fox volvieron a ocurrir hechos que revelan
el uso discrecional de los aparatos de inteligencia para la SN del Estado mexicano
para fines politicos; tal es el caso del escindalo de corrupcién en el Partido de la
Revolucién Democritica (PRD) con el empresario Carlos Ahumada (cfr. Ahumada,
2009), el desafuero de Andrés Manuel Lépez Obrador, entre otros.

Ese Plan sefala también una agenda de amenazas a la SN: “Las verdaderas
amenazas a las instituciones y a la seguridad nacional las representan la pobreza y
la desigualdad, la vulnerabilidad de la poblacién frente a los desastres naturales, la
destruccién ambiental, el crimen, la delincuencia organizada y el tréfico ilicito de
drogas” (Poder Ejecutivo Federal, 2001:128). Esta agenda representa un cambio,
ya que por primera vez se establece que la pobreza de buena parte de la poblacién
mexicana es una amenaza a la SN, y ya quedan fuera de este discurso los temas
tradicionales de preservacion de la soberania y de la independencia.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 se establece que “una condicién
fundamental en la politica de seguridad nacional consiste en garantizar el orden
y la legalidad de los flujos migratorios, comerciales o de cualquier tipo, en los més
de 4 300 kilémetros que abarcan nuestras fronteras” (Poder Ejecutivo Federal,
2007:68). En este Plan ya no se aventura a conceptualizar la SN, ya que a partir de
2005 existe la Ley de Seguridad Nacional (DOF, 2005, enero 31) que establece un
concepto y un marco legal para su operacion.

Asimismo, parte del objetivo 13 del Plan 20072012 consiste en “garantizar la
seguridad nacional y preservar la integridad fisica y el patrimonio de los mexicanos
por encima de cualquier otro interés” (Poder Ejecutivo Federal, 2007:69). Al igual
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que el plan anterior, en éste se establece una prioridad de los derechos humanos, lo
cual es reflejo de la filosofta politica del Partido Accién Nacional (PAN), partido
en el gobierno en esos dos sexenios (cfr. Martinez Serrano, 2004).

TERCER MOMENTO

Siguiendo con la cita de Chabat, finalmente, “En un tercer nivel, podriamos ubicar
ala ‘seguridad nacional realmente existente’. Esto es, més alla de las declaraciones
publicas gubernamentales de lo que constituye la seguridad nacional, los gobiernos
desarrollan conductas para proteger sus intereses ‘reales’ (o los que los gobiernos
consideran asf)” (1994:100).

En la historia de la SN en México se ha pasado del concepto tradicional mili-
tarista y represor, en el cual la SN era entendida como la defensa del régimen y la
vigilancia de los opositores politicos, asi como la preservacion de la soberania y
la independencia y la vigilancia de la amenaza comunista (cfr. Aguayo Quezada,
1998; Sierra Guzmdn, 2003), al concepto moderno multidimensional, en el cual
prevalecen las amenazas no estatales a la SN y se privilegia la seguridad humana
(cfr. Zavaleta Herndndez, 2010; Rojas Aravena y Goucha, 2002).

La mejor resefia que se ha elaborado sobre este proceso histérico la encontramos
en el libro La charola, escrito por el doctor Sergio Aguayo (2001). Pero hay que se-
falar que la historia dela SN se ha ligado ala historia de las instituciones encargadas
de generar la inteligencia para la SN, asi que durante muchos afios se confundié, y
hastala fecha se ha confundido, en algunos dmbitos SN con inteligencia parala SN.

La inteligencia se refiere a la informacién importante para la formulacion e ins-
trumentacién gubernamental a fin de mejorar sus intereses de SN y enfrentar las
amenazas de los adversarios potenciales contra aquellos intereses. Como actividad,
lainteligencia comprende la coleccion y el anélisis de informacién importante para
la formulacién e instrumentacion de la politica de SN. También incluye actividades
para contrarrestar las acciones de inteligencia de los adversarios, negdndoles el acceso
ainformacién o engandndolos acerca de ciertos acontecimientos y su importancia.

Leonardo Curzio comenta que la inteligencia debe tratarse como una metodolo-
gfa que, usada con propdsitos edificantes, puede tener una estatura ptiblica decorosa.
Paracllo, los siguientes aspectos deben arraigarse socialmente: 1) lalabor de inteli-
gencia es necesaria para la supervivencia de un régimen democratico; 2) el acuerdo
politico sobre las agendas de trabajo y las prioridades de inteligencia; 3) el control
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sobre el 6rgano de inteligencia; 4) una comprension general de laimportanciay los
alcances de la ley de inteligencia; 5) los secretos oficiales, y 6) la profesionalizacién
delalabor de inteligencia (Curzio Gutiérrez, 2007:107-109). Aqui cabe mencionar
que no hubo ley en la materia hasta 2005, por lo que no aplica el punto cuatro; de
los puntos del uno al tres y el cinco se tratan en forma discrecional de acuerdo con
el presidente de la Republicay al secretario de Gobernacién en turno, en tanto que
se realiz6 una profesionalizacion, pero desde la década de los ochenta.

A continuacién se expone en una linea del tiempo un breve recorrido por las
instituciones que han marcado la historia de la SN en México.

1915.El 1985.Se cred la
Presidente 1938. EIDC se Direccion General de
Venustiano convirtié en la 1947.Sc cred la Investigacién y Seguridad
Carranza creé la Oficina de Direccién Nacional la cual fusiond
Seccion Informacién Federal de las labores de la
Primera Politica Seguridad DGIPS yla DFS
1924.La 1942.La OIP se 1967.LaDIPS se 1989.La DGISN
Seccion Primera transformé en transformé en la se convirtio en el
se transformé en Departamento de Direccién General Centro de
Departamento Investigacion de Investigaciones Investigaciony
Confidencial Politica’y Social Politicasy Sociales Seguridad Nacional

Linea del tiempo de los Servicios de Inteligencia civiles del Estado Mexicano
Elaboracion propia utilizando informacion de Scrgio Aguayo QJ‘CZJdZL
Lacharola. Una historia de los servicios de inteligencia en México. México, Grijalbo, 2001.

En forma paralela a esta linea del tiempo debe establecerse la figura del presidente
de la Republica, el gran tomador de decisiones del mas alto nivel en temas de SN
de nuestro sistema politico.

En este espacio abundaremos en las tltimas instituciones vigentes a partir de la
profesionalizacién que se inici6 en 1989,y no en los origenes y antecedentes remotos
delainstituciones dedicadas ala SN en México. Sin embargo, no podemos dejar de
lado la gran corrupcién e impunidad en la que operaron muchos de estas agencias
de inteligencia, en especial la Direccién Federal de Seguridad (DFS), que fue el
baluarte para proteger el régimen priista durante muchas décadas. En una charla
personal, un antiguo miembro de la DFS le dijo al suscrito que ante la designacién
del director de la DFS a un agente para que se hiciera cargo de una delegacion de
¢sta en un estado de la Republica no habia presupuesto alguno para montar una
oficina, vidticos para el traslado ni para alquilar vivienda; la respuesta del superior
fue que para obtenerlos, se necesitaba el uso correcto de la charola® y del arma de

6 Dadalaimportanciade estaacreditacion que les otorgaba poderabsolutoalosagentes dela DFS, Sergio Aguayo
decidié emplear este término para darle nombre a sulibro ya citado.
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cargo. Esta mentalidad degeneré en los afios ochenta y establecié lazos de simbiosis
entre agentes de la DFS y los carteles de las drogas (cfr. Bowden, 2002), que fueron
la causa de la desaparicion de esta institucion.

El cambio en esas estructuras empezd a fines de los anos ochenta; el gobierno
mexicano dio un giro de 180 grados en la forma de operar la toma de decisiones del
mas alto nivel en materia de SN. El presidente Carlos Salinas de Gortari cred, en
enero de 1989, el Gabinete de Seguridad Nacional (GSN), instancia dependiente
de la Oficina de la Presidencia.

EI GSN, durante muchos afios fue el organismo de mayor jerarquia en nues-
tro sistema de SN, instancia de coordinacién integrada por los titulares de las
Secretarfas de Gobernacion, Relaciones Exteriores, Defensa Nacional, Marina y
el dela Procuraduria General de la Republica, asi como cualquier otro funcionario
que designara el titular del Ejecutivo. Esta instancia analiza temas de alta prioridad
paralanacidn, toma acuerdos y resoluciones sobre cuestiones especificas relaciona-
das con la materia, ademds brinda asesoria al presidente de la Republica. El GSN
no genera inteligencia para la SN; sus integrantes si la realizan en la esfera de su
competencia, esencialmente en el Centro de Investigacion y Seguridad Nacional
(CISEN) y en las secciones segundas de los Estados mayores del Ejército, Fuerza
Aéreay Armada de México.

EI GSN forma parte del sistema de Gabinetes especializados de la Presidencia de
laRepublica, el cual tiene su origen en el acuerdo presidencial del 6 de diciembre de
1988, en el cual se indica que estos gabinetes son responsables de definir y evaluar
las politicas del gobierno federal en los asuntos de su competencia.

Las reuniones de este gabinete se realizan por convocatoria del presidente, con
el fin de analizar temas de alta prioridad para la nacién, tomar acuerdos y resolu-
ciones sobre cuestiones especificas, ademds de brindar apoyo técnico y asesorfa al
presidente. La funcién de este gabinete se concreta a dar respuesta coordinada a
posibles riesgos que vulneren la soberania nacional, el marco de libertades, la paz
social, las instituciones y todo aquello que pueda afectar el desarrollo normal de
la vida politica, econdmica y social del pais.

EI GSN siguié funcionando durante el sexenio del presidente Ernesto Zedillo
pero al inicio de la Administracion del presidente Vicente Fox dejé de operar y
entrd en funciones la Consejerfa de Seguridad Nacional, que quedé a cargo de
Adolfo Aguilar Zinser,” quien inicié el desarrollo de una estructura de asesoria

7 Académico que se dedicoala invcstigacién en ciencias sociales en instituciones pﬁblicas del pafs, considerado
como un pionero enlos escudios de seguridad nacional. Enlosanos noventaingresé ala politicanacional; primero
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para que el presidente tomara decisiones en materia de SN. Sin embargo, al afio en
ese encargo fue removido y designado embajador permanente de México ante la
Organizacién de las Naciones Unidas; literalmente pasé de manejar las estructuras
de la SN a las estructuras de la Seguridad Internacional.?

Luego de la salida de Aguilar Zinser en enero de 2002, se cre6 un vacid insti-
tucional, ya que no fue nombrado funcionario alguno para reemplazarlo. En ese
momento se dijo que sus funciones serian cubiertas por el propio titular del poder
¢jecutivo. Y luego de quince meses de indefinicién en materia de SN, el 9 de abril de
2003 se public6 en el Diario Oficial de la Federacién el acuerdo por el que se vuelve
a reactivar el GSN. En este documento se menciona que la SN es una condicién
imprescindible para alcanzary mantener la integridad, estabilidad y permanencia de
la Nacién y los demds objetivos de ésta, basada en la preservacion de la soberaniay
laindependencia nacionales y la defensa del territorio; el mantenimiento del orden
constitucional y el fortalecimiento de las instituciones democraticas de gobierno;
la unidad nacional, la cohesion social y la proteccién de la vida y los derechos de
los mexicanos; la defensa legitima de los intereses vitales de la Nacion respecto del
exterior, y la preservacion de la democracia fundada en el desarrollo econdmico,
social y politico del pais y sus ciudadanos.

Como hemos senalado, se tiende a confundir SN con inteligencia para la SN.
A fines de los afos ochenta, en febrero de 1989, por decreto expedido por el presi-
dente Salinas, se modificd el Reglamento Interior de la Secretarfa de Gobernacion,
modificacién que incluy6 que la Direccién General de Investigacion y Seguridad
Nacional se transformara en el Centro de Investigacién y Seguridad Nacional
(CISEN), cuyo objetivo general es formar un sistema de inteligencia capaz de re-
colectar, procesar, difundir y explotar la informacion relacionada con la SN. Esta
transformacién vino a sustituir las afiejas estructuras de la Direccion Federal de
Seguridad y de la Direccién de Investigaciones Politicas y Sociales para formar un
6rgano de inteligencia civil acorde con las transformaciones politicas y sociales que
experimentaba el pais en aquel entonces y apto para hacerle frente a los desafios
que planteaba el eventual fin de la Guerra Fria.

comodiputado federal (1994-1997). después como senador dela Republica(1997-2000). Tambi¢n fue investigador
en el Centro de Estudios de América del Norte (CISAN) de la Universidad Nacional Auténoma de México
(UNAM).

8 Acerca de la salida de Adolfo Agui[ar Zinser recomiendo la interpretacion de este acontecimiento hecha por

Radl Benitez Manaut, 2008.
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EI CISEN sc halla encuadrado en el organigrama de la Secretaria de Gobernacion
como un organismo descentralizado, cumple la tarea de generar inteligencia civil
en materia econdémica, social y politica, la cual es presentada en el GSN, donde se
utiliza para la toma de decisiones de alto nivel en materia de SN.

Jorge Tello Pedn, quien fue director general del CISEN, al referirse a este or-
ganismo, expreso:

Noes, yno serd, lahistoriadelos ()rganos de inteligencia lahistoria de sus éxitos; desgra—
ciadamente los Organos de informacién estin para un mantenimiento del statu quo;
sf, efectivamente, y sera rcsponsabilidad de los politicos y de la sociedad el pcrfcccio—
namiento de ese statu quo,yno de su estancamiento; los sistemas de informacion, en
la medida que scan profcsionalcs tendrd que rcspondcr aese gobicmo Icgl’timamcntc
constituido y los sistemas de informacion tendrdn una historia de sus fracasos, nada mis,
pues sus €xitos estan por saberse siquiera para sentirse (Tello Pedn, 1994:37).

Al respecto, uno de los especialistas mexicanos sobre la materia sefiala que “Los
servicios de inteligencia tienen la misién de reunir informacién y procesarla para
anticipar y explicar la magnitud, las caracteristicas y el origen de las amenazas a
la nacién. Los documentos que se elaboran a partir de esa informacion (es decir,
la inteligencia) alimentan la toma de decisiones de los gobernantes, incluida la
utilizacién de la violencia (Aguayo Quezada, 1997:185).

Este mismo autor sefala que, sin embargo, hay una mejoria en la forma de
funcionar del CISEN, para lo cual nos indica que:

[...] esnecesario reconocer que enépocas recientes ¢l CISEN ha contratado pcrsonal mas
tolerante, menos agresivo ante las diferencias. Este pcrﬁl reﬂcja los cambios de nuestra
sociedad. Poco a poco, los servicios de intcligcncia se transforman, y sus miembros
son capaces de entender la naturaleza de los sectores indcpcndicntcs u opositores,
al mismo tiempo que sc afina su percepcion de si mismos v de su mision (Aguayo

Quezada, 1997:202).
Se han hecho muchas criticas al CISEN; me concentraré en cuatro:

1. Desde la creacién de la Policia Federal Preventiva, ahora Policia Federal, el
CISEN no desarrolla funciones operativas ni policiacas: su labor se limita a
la produccién de inteligencia para la toma de decisiones (Moloeznik Gruer
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y Regalado Santilldn, 2004:132). Al respecto, senalan que la funcién de
un érgano de inteligencia para la SN tiene funciones de andlisis y también
operativas, ya que la informacién debe ser de campo, de primera fuente, si es
posible, en tanto que en sociedades democréticas es preferible que el drgano
de inteligencia no tenga funciones policiacas, como si las tuvo la DFS en el
caso de México, por lo que al no contar con funciones operativas el CISEN
pierde la posibilidad de generar inteligencia de calidad.

2. Ladisputa acerca de que el CISEN sea un érgano de Estado y no uno al ser-
vicio del régimen sigue vigente, ya que como se desprende de su estructura
normativa, sigue dependiendo del Poder Ejecutivo Federal y en especifico
del secretario de Gobernacion,” en ese orden de ideas, nada garantiza que
este funcionario haga uso de esa informacién y de la inteligencia generada
en el CISEN para el beneficio personal, para denostar a adversarios politicos
o para privilegiar a su grupo politico.

3. EICISEN se dedica a la inteligencia civil para la SN en tanto que las Fuerzas
Armadas, mediante las Secciones Segundas de los Estados Mayores de la
Armada, el Ejército y la Fuerza Aérea, generan la inteligencia militar para
la SN. Pero en la préctica hay duplicidad de funciones entre estas instancias,
lo cual provoca desperdicio de recursos humanos y materiales, por lo que no
estd consolidad la llamada comunidad de inteligencia; prueba de ello es que
integrantes de las fuerzas armadas colaboran comisionados en el CISEN,
pero no es comun que funcionarios del CISEN estén comisionados en las
fuerzas armadas; si los hay, pero en las instancias educativas: Colegio de
Defensa Nacional y Centro de Estudios Superiores Navales, mas no en las
areas operativas.

4. El general Tito Valencia Ortiz sefial6, en una conferencia pronunciada en
1996 en el Colegio de Defensa Nacional, que no era sano para la SN que
el 6rgano de inteligencia fuera el 6rgano que planificard la SN y el CISEN
desde su creacién ha realizado, en la préctica, estas dos funciones, ya que
si se concentran ambas atribuciones se estaria dando mucho poder a los
funcionarios que encabezan el CISEN, ya que recolectan la inteligencia y
planifican qué hacer con ella. A partir de la creacién del GSN se le encarga
este tipo de funciones de planificador; pero, en términos reales, el GSN no

9 Elactual Senador Santiago Creel Miranda fue el tltimo secretario de Gobernacién que disputé la candidatura
de su partido a la presidencia de la Republica; no la obeuvo, pero nada garantiza que otros funcionarios en ese
cargo quicran emplear lainformacién del CISEN para esos fines.
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tiene estructura, sino que opera como una simple reunién de altos funcio-
narios, por lo que, en realidad, quien realiza las funciones de diseio de la
planeacién es el CISEN.

En la administracion del presidente Fox, en 2005 se sefiala en el articulo tercero
dela Ley de Seguridad Nacional (LSN) que, para efectos de esa ley, por seguridad
nacional se entienden las acciones destinadas de manera inmediata y directa a
mantener la integridad, estabilidad y permanencia del Estado mexicano." Si
bien es una definicién que por muchos afios habia quedado en el devenir de los
criterios presidenciales, se tiene un avance, ya que ha quedado enmarcada en
una ley de cardcter federal. Pero queda en el ambito tradicional porque se enfoca
en la idea de asegurar al Estado, no al ser humano, como se ha considerado la
seguridad humana.

Asimismo, se crea el Consejo de Seguridad Nacional (CSN) para la coordina-
cién de acciones orientadas a preservar la SN, integrado por el titular del Ejecutivo
Federal, quien lo presidira; el secretario de Gobernacién, quien fungird como
secretario ejecutivo; el secretario de la Defensa Nacional; el secretario de Marina;
el secretario de Seguridad Publica; el secretario de Hacienda y Crédito Publico; el
secretario de la Funciéon Publica; el secretario de Relaciones Exteriores; el secreta-
rio de Comunicaciones y Transportes; el procurador general de la Republica, y el
director general del Centro de Investigacion y Seguridad Nacional. Los integrantes
del Consejo no podrin nombrar suplente. En caso de ausencia del presidente, el
secretario ejecutivo presidird la reunién. El Consejo contard con un secretario téc-
nico, que serd nombrado por el presidente de la Republica; dependerd directamente
de ¢l, contara con un equipo técnico especializado y un presupuesto asignado en
el presupuesto de egresos de la federacion. Este no serd integrante del Conscjo.

El CSN es una instancia deliberativa cuya finalidad es establecer y articular la
politica en la materia. Por tanto, conocerd los asuntos siguientes: 1) la integracion
y coordinacién de los esfuerzos orientados a preservar la SN; 2) los lineamientos
que permitan el establecimiento de politicas generales para la SN; 3) el Programa

10 Las acciones que menciona el articulo referido conllevan la proteccién de la nacion mexicana frente a las ame-
nazas y riesgos que enfrente nuestro pafs; la preservacion de lasoberanfa ¢ independencia nacionales y la defensa
del territorio; el mantenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento de las instituciones democraticas
de gobierno; el mantenimiento de la unidad de las partes incegrantes de la Federacion senaladas en el articulo
43 dela Constitucion; la defensa legitima del Estado mexicano respecto de otros Estados o sujetos de derecho
internacional, y la preservacion de la democracia, fundada en el desarrollo econémico social y politico del pais y
sus habitantes.
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parala Seguridad Nacional yla definicién anual de la Agenda Nacional de Riesgos;
4) la evaluacion periddica de los resultados del Programa vy el seguimiento de la
Agenda Nacional de Riesgos; 5) los programas de cooperacién internacional; 6)
las medidas necesarias para la SN, dentro del marco de atribuciones previsto en la
Ley de Seguridad Nacional y en otros ordenamientos aplicables; 7) los lineamien-
tos para regular el uso de aparatos ttiles en la intervencién de comunicaciones
privadas; 8) los lineamientos para que el CISEN preste auxilio y colaboracién en
materia de Seguridad Publica, procuracién de justicia y en cualquier otro ramo de
la Administracién Publica que acuerde el Consejo; 9) los procesos de clasificacién
y desclasificacion de informacién en materia de Seguridad Nacional, y 9) los demds
que establezcan otras disposiciones o el Presidente de la Republica.

No obstante estas atribuciones del CSN, en la realidad, como antes y ahora reco-
nocido por la propia Constitucion, persiste la figura del presidente de la Republica
en la toma de decisiones, que data de 2004, cuando hubo se reformd la fraccién
VIdel articulo 89, para quedar de la siguiente forma: “Articulo 89. Las facultades
y obligaciones del Presidente son las siguientes: [...] VI. Preservar la seguridad na-
cional, en los términos de la ley respectiva, y disponer de la totalidad de la Fuerza
Armada permanente o sea del Ejército, de la Armada y de la Fuerza Aérea para la
seguridad interior y defensa exterior de la Federacion”.

En este sentido, la responsabilidad recae en la figura del presidente, auxiliado
por los secretarios de Estado, el procurador general de la Republica, asi como en el
director del CISEN. No cambia, entonces, la situacion que habia estado presente
antes de la LSN. Asimismo, en el marco de la LSN existe una Comisiéon Bicameral
de Seguridad Nacional (CBSN), cuyo objetivo es que las politicas y acciones vincu-
ladas con la Seguridad Nacional estén sujetas a su control y evaluacion. La CBSN
estd integrada por tres senadores y tres diputados. La presidencia de la Comisién
serd rotativa y recaera alternadamente en un senador y un diputado.

Una vez explicadas las estructuras del GSN'' y del CSN, se observa que sus
capacidades son similares. Ambas instituciones existen en paralelo. La capacidad
del CSN es identificar los problemas de la SN y tomar las decisiones pertinentes
al caso, con el fin de neutralizarlos o erradicarlos, empleando el poder nacio-
nal representando en primera instancia por las Fuerzas Armadas y las Fuerzas
Federales.

I Mediante Acuerdo presidencial publicado el 1° de abril de 2013, el GSN tomé el nombre de México en Paz.
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CONCLUSIONES

El recorrido por la SN en México desde tres aspectos nos ha brindado la oportu-
nidad de conocer un panorama de este tema. Asimismo, hemos visto su actual
marco legal y las instituciones que lo integran.

Queda mucho por hacer en materia de SN en México, desde las instituciones de
educacion superior hasta las esferas mas altas de la toma de decisiones en materia
de SN. La SN es una tarea no exclusiva del gobierno, de las fuerzas armadas o del
CISEN; la SN debe ser una responsabilidad de todos los ciudadanos de un Estado-
nacién que quieran construir dia a dia la nacién, como lo sefiala Ernesto Rendn:
“Una nacién es, pues, una gran solidaridad constituida por el sentimiento de los
sacrificios que se han hecho y de los que atin se estd dispuesto a hacer. La existencia
de la naci6n es un plebiscito de todos los dias, como la existencia del individuo es
una afirmacion perpetua de vida” (Rendn, 1957:107).
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B JosE Luis AYALA CORDERO

Interdepcndencia compleja. Cuatro enfoques teoricos
de la cooperacion internacional de los gobiernos subnacionales

RESUMEN

Enlosanos setenta, la interdependencia compleja se convirtié en uno de los paradigmas cldsicos
paraexplicar las relacionales internacionales de los nuevos actores que hicieron su aparicién en
el escenario mundial. De esta forma, a partir de este paradigma han surgido diversos enfoques
que han buscado dar respuesta al fendmeno. En este trabajo se hace una recopilacién de la
actividad internacional de los gobiernos subnacionales desde la perspectiva del federalismo, el
regionalismo y la cooperacién descentralizada. Se concluye que dicha actividad ha permitido
que las partes integrantes de los Estados soberanos participen de la cooperacién internacional
desde un nivel secundario para la toma de decisiones por la necesidad de consolidar espacios
para dar respuesta a sus necesidades locales.

PALABRAS CLAVE: INTERDEPENDENCIA, COOPERACION INTERNACIONAL, GOBIERNOS SUBNACIONALES.

ABSTRACT

The complex interdependence in the 70s becameone of the classic paradigms to explain the
international relational new players who made their appearance on the worldstage. Thus
from this paradigm emerge various approaches that seck to respond to the phenomenon.
This paper is a compilation of international activity of subnational governments from the
perspective of federalism, regionalism and decentralized cooperation. We conclude that the
activity has enabled the component parts of sovereign states to participate in international
cooperation, since a secondary level for decision-making by the need to consolidate spaces
to meet local needs.

KEYWORDS: INTERDEPENDENCE, INTERNATIONAL COOPERATION, SUBNATIONAL GOVERNMENT.
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INTERDEPENDENCIA COMPLEJA CUATRO ENFOQUES
TEORICOS DE LA COOPERACION INTERNACIONAL
DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES

JosE Luts Avyara CORDERO*

La construccion de las relaciones internacionales contempordneas ha sido deter-
minada en gran medida por la cooperacién entre los estados soberanos para dar
solucion a los problemas de la agenda global.

Después de la Segunda Guerra Mundial, la armonizacién de las politicas de los
Estados enfocadas a la cooperacién ha sido una constante importante en el desa-
rrollo humano, asi lo enfatiza la Organizacién de las Naciones Unidas: “Realizarla
cooperacion internacional en la solucion de problemas internacionales de cardcter
econdmico, social, cultural o humanitario, y en el desarrollo y estimulo del respeto
alos derechos humanos y a las libertades fundamentales de todos” (ONU, 1945).

Después de los afios sesenta y setenta se modificaron las condiciones politicas,
sociales, culturales y econdmicas de los espacios para la cooperacion; éstos fueron
ocupados paulatinamente por los gobiernos subnacionales, ciudades y municipios.

De esta forma, los gobiernos subnacionales se convierten en actores internacio-
nales importantes para la toma de decisiones de la agenda de cooperacion inter-
nacional, retando el paradigma histérico estatocéntrico del estado wesphaliano.

La politica exterior, la diplomacia, las relaciones internacionales y la cooperacion
dejan de ser exclusivamente planeadas y dirigidas desde el gobierno central.

El articulo parte del marco mas general de la interdependencia compleja de
Robert Keohane, de donde se proponen cuatro enfoques tedricos para explicar la
actividad internacional de los gobiernos subnacionales: 1) los gobiernos subnaciona-
les como nuevos actores del contexto internacional; 2) La cooperacién internacional
de los gobiernos subnacionales como complemento de la politica exterior bajo un
marco federal; 3) el papel de los gobiernos subnacionales en la integracion regional,
y 4) la cooperacion descentralizada de los gobiernos subnacionales.

* Universidad Nacional Auténoma de México, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales. Correo electrénico:
erel66@hotmail.com
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INTERDEPENDENCIA COMPLEJA

El pensamiento de Keohane y su analisis internacional ha evolucionado hacia
conceptos clave para entender los fendmenos mundiales y su dindmica después de
los afios noventa, como lo es la globalizacién y la gobernanza.

Los enfoques tedricos que surgen a partir de la interdependencia compleja de
Robert Keohane y los nuevos actores.

LA COOPERACION INTERNACIONAL DE LOS GOBIERNOS
SUBNACIONALES COMO COMPLEMENTO DE LA POLITICA
EXTERIOR BAJO UN MARCO FEDERAL

Los cambios significativos que sufre el Estado soberano provenientes del entorno
exterior hacia los afios setenta modifican su estructura interna. Influyen sobre todo
en aquellos Estados con sistemas federales donde los intereses de sus partes integran-
tes estan expresados en los objetivos de la politica exterior y de su ejecucion a través
de la diplomacia, desde centros, ministerios y secretarias de relaciones exteriores.

Paralosacadémicos y los politicos de este periodo, el problema principal era poder
explicar cémo las unidades integrantes de Estados soberanos participaban también
en el escenario internacional como actores subnacionales, tomando decisiones, lle-
vando a cabo acuerdos y convenios y teniendo representaciones en el extranjero. Ello
significaba finalmente la fragmentacion de la politica exterior; pero, por otro lado,
laaplicacién efectiva del precepto federal: “En un régimen federal los dos niveles de
gobierno gozan de ciertos poderes soberanos por derecho y no simplemente sobre una
base voluntaria y revocable. El gobierno central y las sub-unidades federales tienen
un poder soberano en ciertos sectores sin inmiscuirse en el campo de competencia
del otro nivel lo cual serfa inconstitucional” (Kymlicka y Ravio, 1997:787).

La solucién en muchos Estados con régimen federal fue incluir en sus constitu-
ciones la capacidad o personalidad internacional de sus partes integrantes parallevar
a cabo relaciones internacionales, tener representaciones en el extranjero ¢ incluso
establecer acuerdos con organismos, estados soberanos y gobiernos subnacionales,
tal es el caso de los Landers alemanes, los cantones suizos o las comunidades y
regiones de Bélgica.!

I Un punto importante sobre este asunto es que el aspecto juridico de la personalidad internacional de los gobier-
nos subnacionales es la convergencia entre el derecho internacional y el derecho constitucional de cada Estado:
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El hecho de aceptar que los gobiernos subnacionales pueden participar en el
escenario internacional por parte del gobierno central especifica las competencias
y no vulnera la soberanfa; es finalmente la integracion de acuerdos entre los dife-
rentes niveles de gobierno para compartir la ¢jecucion de la politica exterior si todo
se circunscribe al precepto federal de coexistencia de poderes.

Ello obedece a elementos propios de cada Estado en los que histéricamente se
han definido las relaciones entre el centro y sus partes integrantes, al papel politico,
cultural econdmico; de ahi que no se pueda esperar que todos los Estados soberanos
presenten el mismo comportamiento de sus gobiernos subnacionales, que en mayor
o menor medida pueden influir en su comportamiento internacional tomando
como referencia su situacién interna.

Para Renaud Dehausse, esta relacién entre gobierno central y subnacional puede
presentar dos formas: una simétrica, en la que cada una de las partes integrantes
tiene afinidades histdricas que no permiten el choque entre los diferentes niveles
de gobierno, “compartiendo los mismos modelos culturales y divididos por cli-
vajes sociales y politicos semejantes: cada entidad serd una clase de reduccion de
equilibrios realizados en el marco del estado” (Dehausse, 1998:293). Esto da como
resultado una sola voz en el escenario mundial a través de objetivos unificados en
la politica exterior, sin conflictos internos.

Esta diferencia parte de varios elementos como: 1) bases histéricas territo-
riales distintas, 2) diferente idioma, cultura e identidad étnica y 3) necesidades
econdmicas, culturales y politicas distintas a otras entidades federadas. Ante esta
situacion, los gobiernos subnacionales utilizan toda la infraestructura legislativa,
administrativa y financiera que les confiere su lugar dentro de la federacion para
desarrollar sus objetivos.

Para Paul Painchaud, el gobierno subnacional “recibe los elementos estratégicos
directos e indirectos del ambiente internacional, transformando estos elementos
estratégicos en intereses y producir incluso para el medio internacional sus propios
clementos estratégicos, lo que puede ser considerado como su politica exterior”
(Painchaud, 1974:29). Si bien el marco constitucional justifica juridicamente la ac-
tividad del gobierno subnacional, la relacién implicita que se da por la influencia del

“ho son pocos los Estados que han modificado su instrumental jurfdico interno con la finalidad de reconocerles
acciones propias de los sujetos de derecho internacional. Es el caso, por ¢jemplo, de la capacidad para celebrar
tratados o acuerdos internacionales, djustractum, reconocido por algunos Estados a sus colectividades territo-
riales rcgionalcsycuyo cjerciciose traduceen actosjurfdicos que indiscutiblemente son rcgulados por elderecho
internacional” (Gallardo Pérez, 2007:41).
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ambiente internacional cambia su estatus interno y lo convierte en actor internacional
que busca respuesta a sus necesidades locales por ser parte de un estado soberano:

La actividad internacional de los gobiernos subnacionales se convierte asi en
un complemento de la politica exterior manifiesta en la ejecucién diplomatica o
“paradiplomacia”, como se le denomina desde entonces, la cual surge a finales de
los afios ochenta: “con fines analiticos —de una manera aparentemente inocente y
fundamentalmente empirica— dentro del campo de andlisis politico de los estados
federales y de la renovada teorfa del federalismo” (Aguirre, 1999:204).

Después del fin de la Guerra Fria se incrementan los cambios estructurales de la
diplomacia tradicional al consolidarse el gobierno subnacional como actor ¢jecutor
de negociacién internacional. Asi, los Estados que no han podido hacer cambios
a su marco constitucional para la efectiva actividad internacional de sus partes
estdn desfasados de los cambios tan dindmicos producto de la interdependencia,
la globalizacién y los cambios tecnoldgicos transcendentales en el mundo que
modifican la diplomacia en consonancia con dichos cambios.

EL PAPEL DE LOS GOBIERNOS
SUBNACIONALES EN LA INTEGRACION REGIONAL

Otros trabajos académicos enfocados al andlisis de los gobiernos subnacionales
son aquellos que tienen como base el regionalismo a partir de las integraciones
econdmicas y comerciales en el mundo destacando el espacio europeo como re-
presentativo de este fenémeno.

El interés econdémico sigue siendo la principal razén por la cual los gobiernos
subnacionales tienen un papel activo en el escenario internacional, como lo men-
ciona Abel Gallardo: “Es posible encontrar tres grupos de razones que de manera
directa inciden en la actividad que despliegan las regiones para desarrollar una
creciente y cada vez més amplia actividad exterior: (I) econdémicas, (II) culturales
y (1) politicas. Sin embargo, a nuestro juicio, cabria precisar que la motivacién eco-
ndmica, parece estar presente en la actividad exterior de todas las regiones y por lo
tanto representa un denominador comin a todas ellas” (Gallardo Pérez, 2007:45).

Ante el incremento de la interdependencia globalizada se puede apreciar que
los gobiernos subnacionales se convierten en actores politicos y econdmicos més
complejos, de ahi la relacidn tan estrecha entre lo interno y externo al momento
de crear redes donde: “el libre intercambio de bienes y servicios por una parte y las
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instituciones y normas internacionales por otra, pueden promover la cooperacién
internacional asi como la prosperidad econdmica” (Keohane, 2009:47).

Se resalta la globalizacién como un proceso de fragmentacion e integracion,
que opera en los diferentes niveles de gobierno: el central y subnacional, donde el
territorio se convierte en un agente de cambio estructural en las relaciones inter-
nacionales en que: “los procesos de relocalizacion de las regiones y de las ciudades
se da cuando ellas definen sus intereses en relacién a las fuerzas econémicas inter-
nacionales” (Hocking, 1999:24).

En la redefinicion de espacios por parte de los gobiernos subnacionales, la pa-
radiplomacia se convierte en un instrumento de promocién para la concurrencia
regional y la consolidacién de la cooperacion regional. De esta forma, los gobiernos
subnacionales establecen alianzas con otras entidades cercanas geograficamente a
través de organizaciones regionales que les permiten enfrentar con éxito los retos
de la globalizacién.

La competencia por espacios surge en un principio en los mismos territorios don-
de el gobierno subnacional tiene sus propios problemas y necesidades por resolver,
cuyas autoridades identifican en el exterior elementos que pueden dar respuesta a
su prioridades econdmicas o politicas cuando existen fuertes nacionalismos que
tienen objetivos de autonomia especificos ademds del elemento cultural; todo esto
se conjunta y da lugar a entidades con fuertes intereses internacionales, asi: “En
un mundo donde la economia y la politica son cada vez més interdependientes es
importante comprender como las instituciones politicas y sus modos de regulacién
de los comportamientos politicos, influyen sobre la produccion yla distribucion de
recursos como se da en el rango del crecimiento y el empleo. Las regiones son asi in-
vitadas a participar en la nueva economfa politica internacional” (Palard, 1999:663).

Las necesidades de empleo, mejores niveles de vida, crecimiento y desarrollo
regional, proyeccién de empresas hacia el exterior, instituciones de gobierno locales
que den efectiva respuesta a la poblacién que representa (ministerios, asociaciones,
agencias de cooperacidn), asi como la busqueda de mercados transfronterizos,
definen los objetivos regionales proximos y lejanos del los gobiernos subnacionales.

A partir de esta posicién surge la diplomacia de multiniveles, que se mueve dentro
de escenarios de conflicto o de negociacion entre los niveles de gobierno. En el marco
del regionalismo existen consensos entre lo subnacional con el gobierno central para
trabajar en conjunto, ya que los Estados soberanos aprueban y reconocen el papel
de las regiones en la construccion de la sociedad para dar respuesta a los objetivos
de la politica exterior. Stephane Paquin resalta que una de las caracteristicas para
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abordar el estudio de los gobiernos subnacionales se da en funcién de reconocer
esta relacion: “asi es importante repensar las relaciones centro-periferia sobre las
cuestiones de relaciones internacionales a fin de favorecer la cooperacion y la coor-
dinacién de los diferentes ordenes de gobierno” (Paquin, 2004:28).

El regionalismo tiene su epicentro en la integracién supranacional, donde los
gobiernos centrales definen las politicas principales que pueden estar en funcién
de la seguridad militar y la definicién de directrices continentales; sin embargo,
la escala subnacional tiene prioridades que no estan en funcién de estos objetivos
muy generales: “un tipico ejemplo de este fendmeno es la firma del GATT, tratados
comerciales como la Ronda de Uruguay que dio paso a la OMC. Estos tratados
contienen previsiones que tienen sustanciales efectos sobre la jurisdiccion territorial
de las entidades subnacionales” (Paquin, 2005:86).

De esta forma, la misma integracién comercial y econdmica da lugar ala creacion
de escenarios propicios para el desarrollo de las regiones, como son la considera-
cién territorial como espacio de accidn paradiplomdtica y la descentralizacion de
las mismas instituciones supranacionales hacia estadios locales que desarrollen su
propia dindmica internacional: “donde en lugar del rompimiento de las catego-
rfas conceptuales de alta y baja politica, ha reconfigurado las agendas de politica
exterior en forma menos jerdrquica y por lo tanto méis enfocadas a la atencién de
la regiones” (Lecours, 2001:8).

Si bien los gobiernos subnacionales no son soberanos para imponer politicas
de interés nacional obligatorias, si pueden actuar en espacios amplios para crear
redes interregionales importantes de cooperacion. Los gobiernos subnacionales se
convierten en interlocutores internacionales, con su propia infraestructura politica
que ha tenido éxito dentro de los procesos de integracién econdmica.

Es un hecho que “a diferencia de la politica exterior de los Estados, la paradi-
plomacia regional no busca representar amplios intereses regionales ni realizan
una cobertura completa” (Keating, 2000:39). Si bien esta actividad opera fuera
del tradicional esquema de las relaciones internacionales donde el Estado sobe-
rano es el actor principal, en forma sinérgica la cooperacién entre los gobiernos
subnacionales se da en funcién de estos vinculos o redes para lograr sus objetivos
de crecimiento y desarrollo.

Este fendmeno de degradacion del Estado soberano por parte del ambiente
internacional ha sido aprovechado por los gobiernos subnacioanles, lo cual es
para Kenichi Ohmae un producto no necesariamente de “la ubicacion de sus
fronteras politicas, sino el hecho de que tienen el tamafio y la escala adecuados
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para ser verdaderas unidades operativas en la economia mundial actual” (Ohmae,
1995:20). De esta forma, las fronteras no tienen un significado para los gobiernos
subnacionales, tanto asi como lo es la efectiva participacion en la economia global
para dar respuestas a necesidades locales.

Un elemento decisivo en la conformacién de los gobiernos subnacionales como
regiones operativas de los cambios internacionales de la economia estd en estrecha
relacion con el desarrollo institucional en el nivel central y subnacional. Las ins-
tituciones se convierten en centros para la toma de decisiones y en la solucién de
conflictos entre los diferentes niveles de gobierno. El estado no es un “agregado de
intereses neutrales de identidades, sino que este representa una crucial forma de
creacién social, politica, econémicay de resultados culturales” (Lecours, 2007:96).

De igual manera, el gobierno subnacional adquiere un papel directivo en la ins-
trumentacién de objetivos internacionales, de la administracién, de la organizacién
de la poblacién que representan, de crear instituciones locales para determinar las
lineas de accidn o las estrategias hacia el exterior con respecto a la cooperacién re-
gional, multilateral o la “cooperacion transnacional ¢ intergubernamental —con un
espacio para la sociedad civil— para regir la globalizacién” (Keohane, 2009¢:444).

De ahi que en el nivel subnacional se puedan instrumentar también politicas
locales efectivas teniendo como marco la integracion regional supranacional o la
globalizacion, en coordinacién con los centros primarios para la toma de decisiones
donde el territorio se convierte en espacio de acuerdos y de cooperacion.

Finalmente, el regionalismo se manifiesta como un espacio institucional
que aglutina asociaciones en las que existen centros para la toma de decisiones
localizadas en agencias locales que establecen las directrices ante los cambios de
la globalizacién. Otros dos elementos cruciales son el territorio como agente de
actividad paradiplomatica y el deseo expreso de los gobiernos subnacionales por
cooperar en armonia con el gobierno central, donde los diferentes niveles toman
decisiones en conjunto; ejemplo de ello es la comunidad de regiones en Europa que
hasido clave importante en la construccién de redes de cooperacion internacional.

LA COOPERACION DESCENTRALIZADA
DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES

La cooperacion internacional es un elemento que ha definido las relaciones in-
ternacionales, ya sea desde el realismo politico, donde “bajo este paradigma los
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objetivos de la cooperacién para el desarrollo estin disefiados en funcién de la
convivencia politica o econdmica dictada por los estadistas de la esfera politico-
militar y geoestratégica” (Diaz, 2008:34). O, por otro, desde el marco teérico
de la interdependencia a partir de los afos setenta, en el que “se puede decir que
cuando las acciones de cooperacioén involucran a entes subnacionales —municipios,
provincias, gobernaciones, comunidades auténomas, etcétera— u organizaciones
de la sociedad civil —fundaciones, ONG, etcétera—, nos encontramos frente a
précticas de cooperacion descentralizada” (Hourcade, 2011:47).

De esta forma, la cooperacion en sus dos escenarios, bajo el realismo o la inter-
dependencia, definen objetivos de ayuda entre actores internacionales con el fin de
obtener mejores condiciones de vida para la poblacion con respecto de la educacion,
comercio, intercambio de tecnologia, cultura, derechos humanos, desarrollo susten-
table, gobierno, energfa o integracién econdémica entre los aspectos méds importantes.

En el marco del realismo podemos considerar, por un lado, la cooperacién mul-
tilateral entre organismos y Estados soberanos y, por otro, la cooperacién bilateral
entre paises donantes y receptores cuya mecénica de cooperacion estd funcién de su
desarrollo; se habla asi de norte-sur como la forma tradicional de ayuda, sobretodo
en el marco de la Guerra Fria, con dos superpotencias y sus cotos de influencia en
el poder politico y econémico.

Esta posicion tradicional empieza a cambiar a raiz de la presencia en el mundo
de los gobiernos subnacionales que crean un escenario mds homogéneo por su
participacién activa en la creacién de redes hacia la década de los afos setenta,
cuando “La teorfa de la Interdependencia compleja, modelo fundamental de los
interdependentistas, ofrece elementos sélidos para la construccion del concepto
plural del sistema internacional y para el estudio de la cooperacién para el desarrollo,
particularmente en la modalidad descentralizada, ya que reconoce la diversidad de
actores ¢ interacciones que frecuentemente estan vinculados a asuntos concretos
dentro del 4mbito local” (Diaz, 2008:48).

Esta actividad internacional de los gobiernos subnacionales busca crear las
condiciones para acuerdos siendo un complemento de la policia exterior en la
definicién de espacios de oportunidades para la cooperacion.

Keohane parte de los Estados soberanos como unidad principal de su analisis
sobre la cooperacion donde puede existir armonfa entre ellos, lo cual significa que
hay una situacion “en las que las politicas de los actores (concretadas en su propio
interés sin consideracion por el interés de los demds) autométicamente facilitan

el logro de los propdsitos de los otros” (Keohane, 2009d:211). Esto es que en el
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espacio internacional los Estados pueden no tener diferencias, pero tampoco tienen
intereses en comun; cuando a través de contactos identifican que pueden presentar
afinidades por compartir necesidades comunes y dar soluciones para obtener bene-
ficios mutuos surge el interés por cooperar: “la cooperacién se produce cuando los
actores adaptan sus conductas a las preferencias presentes o anticipadas de otros,
por medio de un proceso de coordinacién de politicas” (2009d:212).

De esta forma, Keohane considera que pueden existir tres formas en las que los
actores internacionales se manifiestan en el contexto mundial: en armonia, pero no
necesariamente con lazos de cooperacion, donde cada ente en forma interna tiene
sus politicas que aplica sin afectar a terceros; la cooperacidn cuando las politicas de
cada actor son coordinadas para plantear objetivos comunes, y la discordia, caando
los actores estdn en conflicto militar o sus politicas no estin en comun por tener
intereses distintos.

Esun hecho que los gobiernos subnacionales, a diferencia de los Estados sobera-
nos, no tienen intereses de poder, pero si buscan el acercamiento con otros actores
que tienen las mismas necesidades internacionales.

As, la cooperacion opera en dos niveles en los que tanto el Estado soberano y el
gobierno subnacional se han visto impactados por los procesos de la globalizacién,
lo cual se explica por los cambios internacionales, y hacia el interior de los Estados
por la modificacién de las relaciones entre los actores politicos. Hay que resaltar:
“la flexibilidad de la agenda global y consecuente inclusién de nuevos temas y
problematicas, la apertura del escenario internacional a nuevos actores de diversa
naturaleza y finalmente el avance de los procesos de descentralizacion al interior
de los Estados que posibilitaron el fenémeno de la paradiplomacia, piedra angular
de la cooperacién descentralizada” (Hourcade, 2011:61).

Asi, la cooperacion descentralizada ha tenido un papel histérico que cobra
importancia en laIV Convencidn de Lomé firmada en 1989 con los paises de ACP
(Asia, Pacifico y el Caribe).* Esto est4 marcado sobre todo por la trasferencia de los
problemas de la agenda mundial a los gobiernos subnacionales y la reformulacién
de los sistemas federales en el mundo.

2 Convenciénde Lomé, acuerdo deintercambio comercial y cooperacion entre la Union Europeaylos pafses ACP
vigente entre 1975-1995, firmado en Lomé, Togo. Establece un sistema de cooperacion econdmicayayudaentre
laUE y las excolonias del Reino Unido (Mancomunidad), Franciay Bélgica, no sélo de Africa, sino tambi¢n del

Caribe y Oceanfa. Permite la exportacion libre de aranceles de los principales productos agricolas y mineros de
los ACP ala UE. Versiones de la Convencion: Lomé 1 (1975-1979),45 paiscs firmantes; Lom¢ 11 (1979-1985), 57
paises firmantes; Lomé 11 (1985-1990), 66 paises firmantes: Lomé IV (1990-1995), 68 paises firmantes. Lom¢
IV fue revisada (1995-2000), 71 paises firmantes.
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Los Estados soberanos bajo el esquema de Lomé estin enfocados a dar prioridad
ala cooperacién para lograr el desarrollo como nucleo central de la asociacién de
paises desarrollados y subdesarrollados: “La cooperacién ACP-CE? contribuird a
la supresion de los obsticulos que impiden el disfrute pleno y efectivo por parte
de los individuos y de los pueblos de sus derechos econdmicos, sociales, politicos
y culturales, gracias al desarrollo indispensable para su dignidad, su bienestar y su
plena expansién” (Consejo de Ministros ACP-CE, 1996:13).

Si bien la Convencién de Lomé presenta un marco realista por considerar a
los Estados como elementos primarios del cambio mundial y de la cooperacién,
tambié¢n es influida por la interdependencia compleja al contemplar por primera
vez el papel de los gobiernos subnacionales en la cooperacion descentralizaday en
la definicién de un Nuevo Orden Mundial:

Cooperaci()n descentralizada: Articulo 251 bis. 1. Conel objcto de rcforzary diversificar
lasbases del desarrolloa largo plazo delosEstados ACP ypara alentaratodoslos agentes
delos Estados ACP y dela Comunidad que estén en condiciones de contribuir al desa-
rrollo auténomo delos Estados ACPa planteary llevara cabo iniciarivas, la coopcraci()n
ACP-CEapoyari, dentro deloslimites establecidos porlos Estados ACP interesados, esas
operaciones dedesarrollo en el marcodela cooperacion descentralizada, cspccialmcntc
cuando combinen los esfuerzos y recursos de Organismos delos Estados ACP y de sus
homélogos en la Comunidad (Conscjo de Ministros ACP-CE, 1996:22).

El compartir responsabilidades con los actores no centrales de la agenda politica,
comercial o cultural para los Estados estd en funcién de ser mds competitivos en
el contexto internacional y la busqueda de soluciones reales a problemas comunes.

Ningun gobierno subnacional buscar realizar acciones que afecten al Estado en
su conjunto, y hasta ahora toda la cooperacién descentralizada estd enfocadaa poner
en un mismo plano lo local con lo internacional, donde “los gobiernos nacionales
ya no pueden pretender asumir toda la responsabilidad por el desarrollo nacional;
los desafios del desarrollo se dan también de modo local y exigen la movilizacién
de las energfas locales” (Del Huerto Romero, 2007:23).

De esta forma, el papel de los gobiernos subnacionales en la cooperaciéon
descentralizada se materializa después de la Guerra Fria, cuando se le considera
como instrumento de desarrollo regional y es la respuesta a problemas locales. La

3 ACP-CE: Asia, Caribe, Pacifico-Comunidad Europea.
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definicién de espacios para obtener ventajas de los nuevos mecanismos econdmicos
y comerciales es as{ “uno de los motivos que alienta a los entes subestatales a ir més
alld delas fronteras nacionales y disefiar estrategias de posicionamiento en el mundo
es la busqueda de recursos y conocimiento para promover el propio desarrollo, lo
que muchas veces se materializa en acciones de cooperacién descentralizada” (Del
Huerto Romero, 2007:56).

El enfoque realista de la cooperacion vuelve a tomar importancia después del
afio 2000, lo cual se percibe en la Declaracion de Paris sobre eficacia de la ayuda
de 2005,* la cual surge como respuesta a los Objetivos de Desarrollo del Milenio
de 2000, que destaca la participacién del Estado soberano.’

En relacién con la cooperacién internacional, la Declaracion de Pars estd
basada en cinco principios que rigen su accién: 1) principio de apropiacion: los
paises en desarrollo ejercen una autoridad efectiva sobre sus politicas y estrategias;
2) principio de alineamiento: los donantes basan todo su apoyo en las estrategias
y procedimientos nacionales de desarrollo de los paises socios; 3) principio de
armonizacion: las acciones de los donantes deben ser transparentes y colectiva-
mente eficaces; 4) principio de gestién orientada a resultados: administrar los
recursos y mejorar la toma de decisiones orientadas a resultados, y 5) principio
de mutua responsabilidad: donantes y socios son responsables de los resultados
del desarrollo.

Estos principios son la base paralograr una cooperacion més eficaz cuyo objetivo
es el desarrollo humano, sin embargo la Declaracién de Paris presenta algunas de-
ficiencias, ya que se retoma la idea de que el Estado soberano es el inico que puede
dar solucién a los problemas de la agenda mundial; como menciona Sanahuja, es
una percepcion retrograda: “la vision del desarrollo estd basada exclusivamente en
los Estados centrales: exclusién de la sociedad civil, los gobiernos locales y otros
actores en los procesos de desarrollo. Vision excesivamente técnica del desarrollo
en detrimento de una lectura politica’(Martinez y Sanahuja, 2008:17).

Si bien el paradigma estatocéntrico sigue siendo importante para entender la
dindmica de los cambios mundiales y de la cooperacién, los gobiernos locales tienen
un peso significativo en la solucién de problemas.

4 Esta Declaracion es un acuerdo internacional que establece compromisos globales de cooperacion por parte de
paises donantes y receptores paramejorar la entrega y el mancjo de laayuda. Elacuerdo fue firmado en marzo de
2005 por mds de cien paises donantes y receptores, agencias internacionales y organizaciones multilaterales.

5 Enla Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas delano 2000, 189 paises se comprometicrona rrabajar unidos
para crradicar la pobreza extrema y convertir el derecho al desarrollo en una realidad para todos. Se fijan ocho
objetivos de desarrollo los cuales estdn en funcién de ejercer una cooperacién mds efectiva.

267

Revista de El Colegio de San Luis o Nueva época e afio IV, nlimero 7 o enero a junio 2014 ¢ El Colegio de San Luis
Interdependencia compleja. Cuatro enfoques tedricos de la cooperacion internacional de los Gobiernos subnacionales o José Luis Ayala Cordero



De esta forma, tres afios después de la Declaracion de Paris, en 2008 se celebrd
en Accra (Ghana) el Tercer Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda para
consolidar los objetivos de Paris, que dio como resultado el Programa de Accién
de Accra. Lo mis novedoso de esta nueva propuesta de desarrollo basada en la
cooperacion es que se acepta la participacion de otros actores distintos al Estado
soberano, ademds de adoptar los cinco principios de la Declaracién de Paris para
€stos NUEVos actores:

Las contribuciones de todos los actores involucrados en el desarrollo son mas eficaces
silos pal’scs en desarrollo tienen la posibilidad de gcstionarlas y coordinarlas. Damos la
bienvenida a la funcién de los nuevos contribuyentcs y mejoraremos la forma en que
todoslosactoresinvolucrados en el desarrollo trabajan juntos. Promovemos que todos
losactores involucrados en el desarrollo, incluidos los que participan en la coopcracién
Sur-Sur, utilicenlos principios delaDeclaracion de Paris como referenciaenla prestacién

de cooperacion para el desarrollo (The World Bank, 2008).

De esta forma, el Programa de Desarrollo de Accra supera el vacio creado en torno al
realismo politico aceptando la participacion de la sociedad civil y de actores locales,
gobiernos subnacionales, municipios y ciudades en la ejecucion de los principios
de Paris para la cooperacién descentralizada.

La aceptacién de que todos los actores que contribuyen al desarrollo deben
estar presentes en el disefo de estrategias “produce asi de manera explicita el
reconocimiento de los gobiernos descentralizados como actores de desarrollo y
por ende del sistema de cooperacién internacional para el desarrollo” (Martinez
y Sanahuja, 2008:17).

La cooperacién descentralizada contiene en si misma todos los elementos de
andlisis que se han abordado, como la paradiplomacia, la relacién de federalismo
y politica exterior y el regionalismo, de tal forma que podemos platear cuatro
conclusiones bésicas del fendmeno:

1. Los procesos de la globalizacion y la transnacionalizacién. La globalizacion
afecta por igual a Estados centrales y locales, ante la institucionalizacién
de una fuerte competencia, en la que los diversos actores buscan consolidar
espacios para obtener ventajas econémicas, comerciales y la construccion de
su identidad cultural y social. La transnacionalizacion es una forma en que
las finanzas, el capital, busca su colocacion en los espacios que le den mejores
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condiciones de desarrollo y obtencién de ventajas; la diferencia entre negociar
con un gobierno local o central, por parte de empresas o duefios del capital,
no implica diferencias cuando lo que se busca son ventajas competitivas. Para
el gobierno local es una manera de hacerse de recursos para dar respuesta a
las necesidades de fuentes de trabajo, inversién para nueva infraestructuray
las prioridades de la poblacién que gobiernan.

2. Los procesos de descentralizacion constitucional y administrativa. Estados
soberanos con sistemas federales que permiten que sus partes integrantes
puedan realizar actividades internacionales han consolidado importantes
procesos de descentralizacién politico-administrativos, lo que permite que
las competencias legislativas y constitucionales de gobiernos subnacionales
puedan ser ¢jecutadas con més facilidad y sin barreras administrativas desde
el gobierno central. De esta forma no existe un conflicto entre lo federal y la
conduccién de la politica exterior.

3. Intereses socioeconémicos y culturales. En sistemas federales existen
intereses locales muy marcados y diferenciados con el centro, basados en
lengua, cultura, administracion histérica distinta o fuertes nacionalismos,
que influyen en una deficiente politica exterior comun y que dé respuesta
a las necesidades de todos los actores politicos, por lo que es un elemento
que justifica motivaciones regionales y una légica del porqué los gobiernos
subnacionales tiene sus propios objetivos internacionales.

4. La integracién regional. Histéricamente, Europa es un buen ejemplo de
regionalizacion. El Comité de las Regiones, érgano creado en el Tratado de
Maastrich en 1992, no sélo permite a los diversos gobiernos subnacionales
tener capacidad internacional; éstos pueden formular propuestas en los di-
versos ambitos de la regionalizacién. Su actividad ha permitido construir en
diversos niveles una comunidad europea mas uniday el anélisis de estrategias
internacionales en el nivel subnacional.

Estos cuatro factores de la cooperacion descentralizada engloban el andlisis
histérico de la actividad internacional de los gobiernos subnacionales resaltando
la cooperaciéon como nucleo de accién de dichos entes, en la que “el papel de estos
nuevos actores se circunscribe hacia aéreas concretas de las relaciones interna-
cionales, en general en dmbitos socioeconémicos y culturales, sin adentrarse en
ambitos especificos que siguen siendo objeto de la accién privativa de los Estados”
(Martinez y Sanahuja, 2008:21).
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CONCLUSIONES

Finalmente, esta separacion entre la alta politica que corresponde al Estado so-
berano y la baja politica que es conducida por el gobierno subnacional estd deter-
minada por la adopcién de roles internacionales para consolidar la cooperacién
descentralizada, que tiene su origen en variables ya identificadas en un proceso
histérico de analisis académico y teérico del comportamiento exterior de los go-
biernos subnacionales, como el territorio, la politica exterior, la regionalizacion, la
diplomacia, la globalizacién, la interdependencia y las redes que operan en forma
conjunta para entender el fenémeno.

Las conclusiones sobre estos enfoques tedricos son una forma de explicar las
relaciones internacionales de cooperacion en su dimension subnacional atendiendo
puntos clave para sus andlisis:

El Estado-naci6n seguird siendo por mucho tiempo el actor principal de las rela-
ciones internacionales; sin embargo, el monopolio que ejercia en la conduccién de las
relaciones internacionales y las redes de cooperacion se ha visto acompaiiado por nuevos
actores subnacionales que tienen un papel decisivo en los procesos de la globalizacion.

Los gobiernos subnacionales han adquirido capacidad politica, juridica, eco-
ndémica y comercial para establecer relaciones internacionales con otros actores,
en las que el elemento constante es el interés por la cooperacion con otros actores.

Todo indica que en el escenario mundial estamos presenciando la consolidacion
de nuevos actores internacionales, que han traspasado las fronteras nacionales
para crear zonas estratégicas y ser mds competitivos ante los desafios que plantea
la globalizacién y dar respuesta a sus intereses econdmicos.

La necesidad de espacios comerciales y econdmicos sigue consolidando su
presencia y en el futuro creardn, sin lugar a dudas, una nueva forma de relaciones
internacionales analizada en su dimension subnacional. Es finalmente la explica-
cién de la realidad desde otra 6ptica que no estd en contradiccién con el realismo
politico que toma como elemento principal de analisis al Estado soberano.
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B ESTEFANIA MARTINEZ REYES

Notas SObI‘C la agenda internacional: desarrollo 5para qU.é>

RESUMEN
¢Quién hace laagenda internacional? Esla pregunta clave de este articulo, el cual indaga sobre
los principales actores internacionales, los temas comunes y los compromisos de los Estados.
Desde una dptica realista, nos sumerge en los aportes posmodernos, pero sobre todo, en la
optica de estudio de Robert Cox, para entender la realidad internacional que vivimos.

PALABRAS CLAVE: AGENDA INTERNACIONAL, ESTADO Y RELACIONES INTERNACIONALES, POSMODERNISMO

ABSTRACT
¢How makes the international agenda? This is the main question of this article that ask for the
main international actors, the principal subjects and the cooperation between States. From
arealistic point of view transits throug posmodernism to conclude that authors like Robert
Cox, allow us to understand better the international reality nowadays.

KEYWORDS: INTERNATIONAL AGENDA, STATE AND INTERNATIONAL RELATIONS, POSTMODERNISM.
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NOTAS SOBRE LA AGENDA INTERNACIONAL:
DESARROLLO (PARA QUE?

ESTEFANTA MARTINEZ REYES*

Este texto es una breve reflexion sobre la agenda internacional, e incluye pregun-
tas que pueden ayudarnos a entender mejor el panorama global y el posible papel
de la sociedad civil en la construccion futura de la politica. Para ello, se incluyen
explicaciones sobre la agenda, las principales corrientes que explican el comporta-
miento de la sociedad internacional, y se dibuja un mapa desde la agenda hasta los
ciudadanos. Termina con algunas proposiciones para el desarrollo desde lo local.

Cuando hablamos de los temas que preocupan a los internacionalistas, uno de
los primeros lugares hacia donde giramos la mirada es a la agenda internacional.
Esta primera reaccién viene a menudo acompainada de problemas de definicién y
de una suerte de ambigiiedad que acompafia al término.

Sabemos que la sociedad internacional se expresa en normas, valores e institu-
ciones y en cualquier “cosa que interfiera en las actividades humanas mas alla dela
jurisdiccion doméstica” (Wight, 1966), pero no hay una tinica expresion —Ildmese
norma o institucion— que lleve el titulo de “oficial” o “representante exclusiva”
de la agenda internacional.

La agenda internacional, por ¢l contrario, es un grupo heterogéneo de temas
que estdn en constante discusion en lalista de metas por alcanzar. Como la agenda
diaria de cualquiera de nosotros, sefiala actividades pendientes, compromisos y
temas que debemos tener siempre en mente. Claro que, a diferencia de la mayoria
de nuestros compromisos cotidianos, aquellos que estén incluidos en la agenda
internacional deben atraer el interés de una cantidad considerable de los actores
que se desenvuelven en la esfera internacional.

Los temas, sin embargo, surgen cada vez mds menudo de lo que se acostumbraba
considerar como politica interna, con lo que la diferenciacion entre temas internos
y externos s¢ vuelve borrosa (Keohane y Nye, 1977).

Entonces, la agenda internacional incorpora distintos programas en 4reas di-
versas. Hay, por ejemplo, una agenda para el desarrollo, una agenda de seguridad

* Estudiante delaMaestrfaen Gestion Sustentable del Agua, EIColegio de San Luis. Correo clectrénico: tefamez@
g111ail.C()111
8
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y una agenda ambiental, que no estdn colocadas en una jerarquia clara o sélida
(una caracteristica de la interdependencia compleja, propuesta por Keohane y
Nye), aunque no es raro que los temas militares atraigan una fuerte atencién por
parte de los Estados.

Lafalta de unajerarquia clara entre las multiples cuestiones nos lleva a esperar que
la politica de formacién y control de la agenda sea més trascendente paralos actores
internacionales que cuestiones politico-militares de corto plazo. Existen organismos
y foros més destacados que otros, que concentran la mayor parte de los actores, o
aquellos con mayor peso politico y econémico que, sin duda, nos dan una imagen
muy clara de cudl es la agenda internacional, aunque no escriban eso en su titulo.

Las discusiones en el Consejo de Seguridad y la Asamblea General de Naciones
Unidas, el Foro Econémico Mundial, la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econdmicos (OCDE) y la cumbre del G-20 (el grupo de paises més in-
dustrializados y economias emergentes'), pueden darnos una idea bastante cercana
de cudl es la agenda internacional actual.

Pero ¢a quién le corresponde decidir qué temas deben incluirse y cudles deben
quedar fuera? Si nos cuestionamos sobre quiénes elaboran la agenda internacional,
puede que respondamos que son aquellos que tienen mayor poder. Sin profundizar
demasiado en el asunto de quién detenta el poder y quién lo ¢jerce, podemos acep-
tar esta afirmacién como correcta y decir que son los poderosos quienes definen
la agenda internacional a través, no sélo de votaciones o elaboracién concreta de
politicas, sino también de la definicién de los temas que deben estar al frente de
las discusiones. Mds atin, el poder puede encontrarse en ausencia de conflicto ob-
servable y comprende la capacidad de dejar fuera del debate ciertos temas.*

Hasta aqui, son los poderosos los que definen la agenda internacional. Pero
los més poderosos qué, ;politicos?, ¢Estados?, ;gobiernos?, cempresas?, ¢osos? La
respuesta dependera de la corriente a la que le preguntemos. Pero remitdmonos a
la eleccién obvia y la que conserva mayor peso en el futuro cercano: los Estados.
Son los Estados poderosos los que definen la agenda internacional.

Mas alld de lalégica ala que parezcan responder los Estados —dependiendo de
si pensamos en el ambiente internacional como uno de anarquia, de interdepen-
dencia, de cooperacién® o de alguna otra de las escuelas dominantes— pasemos

I Queincluye a Alemania, Canadd, Estados Unidos, Francia, Italia, Japon y Reino Unido, mds Rusia y otros once
pal’ses recientemente industrializados, entre ellos México.

2 Paraun mejor acercamiento a las concepciones del podcr, véase Lukes, 1975.

3 Sobrela estructuraandrquica, revisar la obra de Hans Morgenthau o Kenneth Walez; parala deincerdependencia
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directamente a la pregunta siguiente: a ;quién benefician los Estados actuando
como lo hacen, eligiendo ciertos temas por encima de otros al momento de concertar
acciones conjuntas —aunque sean solo bilaterales— en el escenario internacional?

Como no puedo visualizar un “Estado” como tal beneficidndose de un buen
afio de crecimiento econémico, o de sentirse a salvo en su territorio, voy a pensar
en el Estado-nacidn, como un conjunto de ciudadanos que, como consecuencia de
las elecciones de su gobierno, disfruta de un buen salario o de caminar tranquilo
por las calles de su vecindario.

Aunque no podemos afirmar que las politicas de Estado sean sélo para el bien
del ciudadano, y si que las acciones gubernamentales sobrepasan la l6gica estrecha
del ciudadano de a pie, debo insistir en que al menos parte de las elecciones y te-
miticas que promueven los estados poderosos estin inspirados en alguna medida
por lo que sus ciudadanos quieren y demandan de ellos.

Incluso si optamos por la teorfa mds realista y pensamos que las decisiones van a
tener beneficios inequitativos y ayudar sélo a unos pocos (teorfa de las élites,” esta
idea de que en toda sociedad hay unos cuantos que mandan y una mayoria que
obedece), la definicidn de la agenda terminard por beneficiar a personas concretas
y no sdlo conceptuales.

De nuevo, en un ejercicio mental, y como no puedo pensar en las élites politicas
o en las corporaciones asoleandose en la playa o conduciendo un auto caro, voy a
referirme otra vez alas personas detrds de las decisiones sobre la agenda internacional.
Por supuesto que el comportamiento de los Estados y las corporaciones no funcionan
como las decisiones normales (no se trata de actores homogéneos al interior), hay
complejos procesos de conflicto y negociacion operando detras de estas decisiones,
pero como las decisiones en principio siguen toméndolas personas de carne y hueso, y
no edificios ni territorios, voy a referirme de una vez mas al interés personal como base
de las decisiones que toman algunos estados con respecto a la agenda internacional.

Siguiendo esta logica y pensando que son en tltima instancia personas deci-
diendo sobre la agenda, me pregunto a continuacién qué esperan ganar al hacer
este orden de prioridades. Obtener beneficios parece una respuesta apropiada, pero
¢qué fin persiguen estos beneficios? Bueno, yo esperaria que su objetivo final fuera
hacer feliz a la persona, ente u organismo que propone este orden.

RobertKeohaneyJoseph Nye,y paralade cooperacién considerarlos textos de Stephen Krasner, Robert Keohane
yRobert Axclrod.

4 Sontedricos cldsicos delas élites, Gactano Mosca (1955), Vilfredo Parcto (1980) y Robert Michels (1991) y Wright
Mills (1956).
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Como son personas tomando decisiones al interior de los Estados, voy a transferir
esta misma logica a los Estados. La nocién de “sociedad internacional” presupone
la existencia de personas que actian en nombre de los Estados: hombres de Estado.
Los estados elaboran una lista de prioridades para ser felices y buscan colocarlas a
la cabeza de los temas de discusidn.

Aungque esta lista no es una copia ideal del pensamiento individual (muchas
diferentes l6gicas individuales trabajando y compitiendo por recursos para su
realizacion), creo que mantiene suficiente de la esencia sobre lo que las personas
dentro de un Estado buscan para ser felices.

Un Estado busca, para ser feliz, seguridad (agenda de seguridad); busca tener
cubiertas sus necesidades basicas (agenda de desarrollo); busca un entorno en el
que pueda desarrollarse plenamente (agenda ambiental). ;Dénde comienza esta
sencilla busqueda de la felicidad a volverse tan problematica y conflictiva?

Esto sucede en el punto en que las diferentes concepciones de felicidad se inter-
ponen entre si, 0 en su egoismo, desestiman la importancia de la felicidad de otros.

Diferentes personas en el mismo lugar perciben la realidad de distinta manera.
Esto sucede porque el sentido comiin que expresa una idea compartida de realidad
varfa de civilizacién en civilizacién. La civilizacién, como medida entre las con-
diciones materiales de existencia y los significados inter subjetivos (Cox, 1981),°
desarrolla entonces una forma particular de organizacién para conseguir lo que
en el marco de su realidad, es la felicidad.

La percepcién dominante actual, la “civilizacién de negocios”, es un vehiculo
para la globalizacion econdmica. Privilegia la nocién de que con la globalizacién
se alcanza el nivel ltimo de la sociedad humana. Sus principios basicos son el
individualismo y la competitividad® (Cox, 1981).

Algunos criticos advierten que el individualismo desenfrenado puede haber
sobrepasado el punto donde sirve como una dindmica de la competencia econdmica
para convertirse en una amenaza a la cohesién social (Cox, 1981). Y el individua-
lismo parece haber permeado esferas mas grandes que el ciudadano mismo.

5 La teorfa propuesta por Cox es la “tercera ola” de teorizacidon necomarxista en Relaciones Interna-
cionales, traslas teorfas de la dependenciay el enfoque del “sistema mundial”. Aunque los enfoques
inspirados por el marxismo han ocupado un lugar marginal en la teorizacién en las Relaciones
Internacionales, dentro del subcampo de la Economia Politica Internacional han alcanzado més
prominencia, pese a la hegemonia del neorrealismo-neoliberalismo.

6 El poder politico-militar de Norteamérica y de la OTAN son un apoyo a la globalizacién econé-
mica, y sirve como fundamento material de la perspectiva de una sola civilizacion. El uso efectivo
de este poder estd representadas como intervenciones a favor de los derechos humanos.
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Luego del auge globalizador, nos encontramos frente a corrientes de nacionalis-
moy competencia individualizada, de politicas estrechas y cursos de accién egoistas,
al punto que nos lleva a cuestionarnos ¢es la agenda internacional resultado de
Estados trabajando para ciudadanos hiperindividualizados?

Esperemos que si. No porque sea un escenario ideal, sino porque darfa cuenta
de la posibilidad de un cambio, y una construccién mas democratica de la agenda
internacional. Si la agenda internacional refleja una actitud egoista individual, y
el individuo puede cambiar, entonces la agenda internacional puede mejorar y
proporcionar més beneficios a un mayor nimero de personas.

¢De qué manera puede suceder esto? La idea postmodernista de un “derecho a
la felicidad” propone referir la historia colectiva de los desatendidos (los actual-
mente infelices) colocando sus vidas dentro de un contexto mas amplio de fuerzas
sociales ¢ histdricas (Sloterdijk, 1987 en Jackson). Creen que esta vision puede no
slo interpretar la vida sino también transformarla.

No es justo (ni posible) peditle a las personas que sacrifiquen su felicidad por
el bien mayor, o por la felicidad de otros, en especial desconocidos o personas
en lugares remotos. Pero hay muchas maneras de ser feliz y no se puede ser feliz
siempre. Si tomamos estas dos hipétesis no como valoraciones subjetivas de
bueno o malo, sino como leyes naturales, podemos empezar a modificar nuestro
comportamiento.

Pensando asi, no es tan descabellado pedirles que, de todas las cosas que pueden
hacer para ser felices, se tomen un momento para considerar las consecuencias de
seguir uno u otro curso de accion. Si tengo frente a mi dos opciones que pueden
hacerme, relativamente igual de feliz, ;porqué no elegir el que conlleve menos
externalidades negativas?

En laagenda internacional, lo mas parecido ala felicidad serfa el desarrollo. Los
paises més felices serfan los ms desarrollados, y si pienso en que el crecimiento es
igual a desarrollo terminaré por concluir que el crecimiento econdmico es la clave
de la felicidad.

Pero el crecimiento econdémico no garantiza que la poblacién esté bien alimen-
tada, ni la acumulacién de capital me asegura que esté contenta. Los paises mds
felices pueden no corresponder con los que mds rdpido crecen, o mayor poder
militar detentan.

De acuerdo con el Happy Plantet Index (un indicador desarrollado por la
New Economics Foundation) que busca medir no sélo el bienestar actual sino
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el potencial para el futuro’, el pais mas feliz de la tierra es Costa Rica. Le siguen
Vietnam, Colombia, Belice, El Salvador y Jamaica, que encabezan la lista: paises
que ni siquiera se acercan al grupo con PIB mds alto.® Los paises felices ocupan en
medicién del PIB el lugar 73, 51, 35, 183, 83 y 196, respectivamente (Grupo del
Banco Mundial, 2013).

Los paises con mayor PIB (constante a precios de 2000) en el periodo 2008-2012
en cambio, estan encabezados por Estados Unidos, Japon, China, Alemania, Reino
Unidoy Francia, que ocupan los lugares 105°, 55,70, 56, 51y 60, respectivamente,
en el Happy Plantet Index.

El escenario no es muy diferente si pensamos en los paises con mayor PIB per
cdpita, que inician con Luxemburgo, la Regién Administrativa especial de Macao
(China), Noruega, Japén, Suiza, Regién Administrativa Especial de Hong Kong
(China) y Estados Unidos. Costa Rica en cambio tiene la posicién 64 en este indice;
Vietnam, el 128; Colombia, el 74; Belice, el 73; El Salvador, el 87,y Jamaica, el 196.

Podemos adelantar que un PIB elevado no hace més felices a las comunidades,
tal vez aumente su produccién o su consumo, pero utilizar sélo indicadores como
¢l PIB o el PIB per capita para medir el éxito de un Estado es usar una perspectiva
muy miope sobre el bienestar y la felicidad.

Para que ésta sea real debe ser resistente (no ininterrumpida ni eterna) y debe
asegurarnos su goce en nuestro futuro y, de ser posible, el futuro de nuestros jove-
nes. (Lo que puede no ser el caso en paises desarrollados con un répido consumo
de recursos, alta produccién de desechos y alta dependencia a determinadas areas
econdmicas.)

Cox subraya sobre este aspecto la importancia de formar desde temprana edad,
intelectuales orgénicos, surgidos en el seno de la sociedad que quiere cambiar, para
que sean éstos quienes desarrollen una doctrina adecuada para cada caso y que
pueda mantenerse a pesar de la critica o la desorganizacién que caracteriza todo
movimiento.

No existe un criterio que pueda triunfar sobre todas las otras consideraciones
en todas las circunstancias, pero como sociedad, puedo permitirme asistir a otras

7 Elindice combina las mediciones sobre expectativa de vida, bienestar percibido y huella ecolégica.
Se publica desde 2006 y clasifica 151 paises. Una multitud de organizaciones se han adherido a
esta medicion de desarrollo, incluyendo Friends of the Earth, Cambridge University, Actionfor-
Happiness, World Development Movement, y se estd realizando una gestién para que se incluya
en los trabajos de Naciones Unidas para el Marco Post-2015, una vez que venza el plazo sefialado
para cumplir con los Objetivos del Milenio firmados en el afio 2000.

8 México ocupa el lugar 21°.
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secciones de la sociedad internacional en la consecucién de su propia felicidad, a
través de la flexibilizacion de la agenda internacional. La existencia de canales mal-
tiples, adicionales a los canales normales supuestos por los realistas, lleva a predecir
un diferente y significativo papel para actores no estatales y la construccién de una
agenda més inclusiva para la politica mundial.

Para la disciplina de Relaciones Internacionales, y para los propésitos de este
trabajo, la teorfa desarrollada por Cox y otros criticos ha servido, méds que como
un paradigma o recurso bibliogréfico, como “una invitacién a todos los analistas
sociales a reflexionar sobre los intereses cognitivos y los supuestos normativos que
presiden su investigacién” (Linklater, 1992, cit. en Salomén, 2002), que es justa-
mente el sentimiento que se trata de reproducir en este texto.

Las contribuciones de autores neogramscianos,” entre ellos Cox, nos recuerdan
laimportancia de enfrentar a cada paso las estructuras, las relaciones econémicas,
sociales y politicas con nuestra voluntad, objetivos que perseguimos y las acciones
que emprendemos.

Resumiendo, la agenda internacional no est4 escrita en piedra en ninguna parte.
Es una coleccion de temas importantes que incluyen programas sobre los problemas
que més atencién demandan de la comunidad internacional. La agenda es, al menos
en parte, un reflejo de la busqueda individual de bienestar y felicidad. Igual que en
la estera personal, hay mds de una manera de conseguir la felicidad como Estado.

La conciencia dela posibilidad de trascender los impedimentos a través de accion
consensual tomada en el mutuo reconocimiento de las diferencias y su respeto
puede cambiar la direccién del desarrollo (Cox, 1981).

Podemos agilizar la agenda internacional reevaluando nuestro concepto de
felicidad (no confundir el éxito con el consumo por ejemplo), y eligiendo los
medios mas econdmicos y amigables para ello. Si comenzamos por mejorar nues-
tro comportamiento individual en este sentido, a esto se reflejard en una agenda
internacional mds inclusiva, flexible y realista.

? Que problematizan la desigual distribucion del poder en el dmbito internacional a partir de los
conceptos de hegemonia, bloque histérico, intelectual orgdnico, entre otros. Ejemplos de esta
corriente son ademds de Robert Cox, Giovanni Arrighi y Perry Anderson, y otros més bien
relacionados con la Teorfa Critica como Andrew Linklater y JurgenHambermas. Sus textos son
fundamentales en el estudio de la Agenda Internacional contemporénea en vista de la creciente
participacién de actores no estatales para su elaboracién, asi como la creacién de programas y
agendas alternas que mds que acciones concretas buscan crear nuevos marcos de andlisis para
problemiticas tradicionales e inéditas.
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B ANA Lucia ALONSO SORIANO

Lainfluencia de los regl’menes internacionales sobre los
derechos de la infancia en el régimen de adopciones en México

RESUMEN

El presente articulo pretende analizar la influencia de los regimenes internacionales sobre
los derechos de la infancia en el sistema mexicano de adopciones internacionales,* es decir,
las adopciones de nifios mexicanos hechas por extranjeros. La importancia de realizar esta
investigacién desde el enfoque de las Relaciones Internacionales (RI) es que dicha disciplina
ofrece las herramientas necesarias para explicar la influencia de los regimenes internacionales
en la agenda de los Estados sobre determinados grupos al interior de la Sociedad.

La pregunta que intento responder en este articulo es: ¢han influido los regimenes inter-
nacionales relativos a los derechos de la infancia en la politica de adopcidn transnacional
en México? La internalizacién de las normas internacionales en esta materia garantizarfa
que las reformas legales al sistema de adopciones mexicano tuvieran como fin privilegiar los
derechos de los nifos en esta condicidn. Esta influencia de las normas se deberfa de apreciar
en reformas y cambios en la Constitucién, leyes federales y locales para que los procesos de
adopci6n internacional se realicen segtin lo establecido en los tratados internacionales a los
que México adoptd.

PALABRAS CLAVE: ADOPCION INTERNACIONAL, REGIMENES INTERNACIONALES, DERECHOS DE LA IN-
FANCIA, DERECHOS HUMANOS

* Eneste trabajo también se uiliza el término adopciones transnacionales.
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ABSTRACT

Thisarticle aims to highlight the influence of the international regimes of Children’s Rights in
the Mexican agenda, specifically in the international child adoption system. The importance
to analyze the international child adoption through an International Relations approach is
that this framework provides the necessary tools to explore the influence of international
regimes on the State’s agenda.

The principal question, which this article attempts to answer, is: if the standards, norms and
principles of the international regimes related to the human rights of the children in the
adoption process have influenced the Mexican Child Adoption System. Indeed, an influence
in the Mexican adoption system from the international regime should be seen in the need of
change and reform in the Mexican constitution and local codes in order to ensure that the
international norms about transnational adoption are adopted.

KEYWORDS: INTERNATIONAL ADOPTION, INTERNATIONAL REGIMES, CHILDREN'S RIGHTS, HUMAN RIGHTS.
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LA INFLUENCIA DE LOS REGIMENES INTERNACIONALES
SOBRE LOS DERECHOS DE LA INFANCIA EN EL REGIMEN
DE ADOPCIONES EN MEXICO

ANA Lucia ALONSO SORIANO!

INTRODUCCION

El presente articulo pretende analizar la influencia de los regimenes interna-
cionales sobre los derechos de la infancia en el sistema mexicano de adopciones
internacionales,” es decir, las adopciones de nifos mexicanos hechas por extranjeros.
La importancia de realizar esta investigacion desde el enfoque de las relaciones
internacionales (RI) se debe a que la infancia no ha sido un tema de andlisis como
en otras disciplinas, por ejemplo, derecho, historia, pedagogia o psicologia.

Las RI, debido a la preponderancia de enfoques que privilegian el papel del
Estado y descuidan el de otros actores, han permanecido al margen de estas dis-
cusiones. Sin embargo, en los tltimos afios, el surgimiento de enfoques criticos
—basados en el reconocimiento de actores marginados por la corriente principal—
ha ampliado el campo de estudio de esta disciplina. La teorfa de las RI ofrece las
herramientas necesarias para explicar la influencia de los regimenes internacionales
en la agenda de los Estados y en sus politicas ptblicas hacia determinados grupos
de la sociedad.

El siglo XX fue denominado “el siglo de la infancia” ya que en la academia y
en la comunidad internacional, principalmente, se comenzé a discutir la infancia
—que es, como se deberfa de analizar, cudles son sus necesidades y sus derechos, y
como afecta su interaccion con la sociedad— y se fueron generando instrumentos
internacionales para regular las acciones de los Estados para que fueran favorables al
respeto y cumplimiento de los derechos de los nifios. En este sentido, los regimenes
internacionales contribuyeron a la universalizacion y legislacion de los derechos
de la infancia a través de la comprension de sus necesidades.

La pregunta que intento responder en este articulo es: ¢han influido los regime-
nes internacionales relativos a los derechos de la infancia en la politica de adopcion

! Estudiante de Doctorado en Politicay Relaciones Internacionales dela Australian National Universicy (ANU).
Correo clectrénico: ana.alonso@anu.cdu.au
2 En este trabajo también se utiliza el término adopciones transnacionales.
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transnacional en México? La internalizacién de las normas internacionales en esta
materia garantizaria que las reformas legales al sistema de adopciones mexicano tu-
vieran como fin privilegiar los derechos de los nifios en esta condicién. Esta influen-
cia de las normas se deberia de apreciar en reformas y cambios en la Constitucién,
leyes federales y locales para que los procesos de adopcidn internacional se realicen
segun lo establecido en los tratados internacionales a los que México adopto.

Los instrumentos internacionales en los que se basa este trabajo son tres, de-
bido a que son los que el gobierno mexicano ha ratificado y se ha comprometido
a cumplir. El primero es la Convencion Interamericana sobre conflictos de leyes
en materia de adopcidn de menores (Convencién Interamericana) de 1984 de la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA). El segundo es la Convencién
sobre los Derechos del Nifio (CDN) de 1989 de la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) y el tercero es el Convenio de La Haya sobre proteccién del nifioy
cooperacion en materia de adopcion internacional (Convenio de La Haya) de 1993.

Antes de comenzar considero importante aclarar que el concepto de régimen del
cual parto es el de Stephen Krasner que sefiala que “los regimenes internacionales
se definen como los principios, normas, reglas y procesos de toma de decisiones en
los que los actores esperan converger en un tema o drea especifica” (Krasner 1993:1.
Traduccién propia). En este sentido, los regimenes internacionales de defensa de
los derechos de la infancia son una comunidad transnacional —la cual est4 con-
formada por ciudadanos, periodistas, estadistas y la sociedad civil— que considera
que la infancia posee ciertos derechos fundamentales segun sus necesidades, y
tiene como objetivo influir en los Estados y demds actores sobre la importancia
de implementar los estdndares internacionales en materia de infancia (Carpenter,
2010:4). El reto de la implementacién de los derechos de los nifios, asi como de
cualquier otro grupo, es la traduccién de las normas internacionales en politicas
publicas (Bissel et al., 2006:20).

En este caso, el concepto de regimenes internacionales nos ayuda a conceptuali-
zar la naturaleza cambiante de la politica internacional y comprender la interaccién
entre la sociedad y el Estado en la formulacién de las politicas internacionales
(Keck, 1999:428). Ast como analizar como ejercen presion este tipo de actores
transnacionales sobre organizaciones y Estados, para que cumplan los compromi-
sos y principios a los que se suscribieron para proteger los derechos, en este caso,
de la infancia. Esto conllevaria a la modificacidn de las politicas para adecuarlas a
las normas internacionales de promocién de los derechos de los nifios durante los
procesos de adopcidn transnacional.
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Para analizar la influencia de las normas internacionales sobre las adopciones
transnacionales en México es necesario basarnos en la propuesta de Margaret
Keck y Kathryn Sikkink sobre las redes transnacionales de cabildeo ¢ influencia
(Transnational Advocay Networks) que busca explicar los efectos de la presion
internacional en los cambios en materia de derechos humanos llevados a cabo en
varios paises a través de la teorfa de las redes y la de la socializacion de las normas. Sin
embargo, utilizaré el proceso de socializacion de las normas que presentan Thomas
Risse y Kathyn Sikkink (1999:5), que constituyen las condiciones necesarias o los
mecanismos causales para la internalizacién de las normas, a saber: 1) procesos de
adaptacién y regateo estratégico; 2) procesos de concientizacion moral, verglienza
(shaming), argumentacién, didlogo y persuasion, 3) procesos de institucionalizacion
y habitualizacién (Anaya, 2010:2). El proceso de adaptacién y regateo estratégico no
implica una internalizacién de las normas por parte del gobierno, ni un cambio de
identidad ¢ intereses (Anaya, 2010:2). En este sentido, el comportamiento puede cam-
biar, pero como una decision del gobierno, para poder cumplir sus propios intereses,
pero no porque esté convencido de respetar, en este caso, los derechos de la infancia.

Elsegundoyy tercer mecanismo implican de manera més explicita un procesode in-
ternalizacion de las normas, ya que, a través de la concientizacion, el avergonzamiento,
la argumentacion, el didlogo y la persuasion, los actores nacionales ¢ internacionales
de las normas de los derechos de la infancia intentan convencer a los gobiernos que
respetarlos es lo apropiado para que un Estado sea considerado un miembro cumpli-
dor de las normas de la comunidad internacional (Anaya, 2010:2). Esta dindmica de
socializacion habré llegado a su parte mds avanzada cuando las normas sean inter-
nalizadas en las estructuras del Estado y su practica sea lo habitual (Anaya, 2010:3).

La primera parte de este ensayo analiza la creacion de las normas internacionales
sobre adopciones transnacionales por parte de los regimenes internacionales de
defensa de los derechos de la infancia, para conocer el debate y contexto de la ge-
neracion de las normasy estandares. En la segunda seccién se examinala influencia
de las normas internacionales sobre adopciones transnacionales en México.

LOS REGIMENES INTERNACIONALES DE DEFENSA DE LOS DERECHOS
DE LA INFANCIA: EL CASO DE LAS ADOPCIONES INTERNACIONALES

En el siglo XX se generaron diversos instrumentos internacionales con el fin de
proteger los derechos de la infancia y ampliar la comprensién de sus necesidades
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especificas. Asimismo, este siglo contribuyd a la universalizacion, estandarizacién y
legislacion de los derechos del nino. Algunos de estos instrumentos internacionales
fueron la Declaracién de los Derechos del Nifio de 1959° de la ONU, la Convencién
sobre los Derechos del Nifio (CDN) de 1989* de la ONU, y otros tratados, declara-
ciones y protocolos que son mds especificos en temas que afectan a la infancia. En
esta seccién se analizan los regimenes internacionales que defienden los derechos
del nifio y, en especial, en la adopcién internacional.

Uno de los primeros movimientos internacionales que surgieron con el fin de
proteger a la infancia en tiempo de guerra fue Save The Children International
Union (SCIU), fundado en 1920 por Eglantyne Jebb, quien también participaba
en la Liga de las Naciones Unidas en cuestiones relativas a infancia. La primera
discusion al interior de SCIU versé sobre la proteccién del nifo en el marco
del derecho internacional; de ésta se obtuvo como resultado la Declaracién de
Ginebra sobre los Derechos del Nifio, adoptada por la Sociedad de Naciones en
1924 (Holzscheiter, 2010:107). Dicha declaracién establecia cinco principios para
proteger el bienestar del nifio sin que fuera vinculante para los Estados miembros.
No obstante, los derechos del nifio se definfan a partir de una concepcién adulto-
céntrica en la que sus necesidades y su bienestar estaban supeditados a la familia
bioldgica. Sin embargo, la adopcién atin no era vista como una opcién para ninos
abandonados o huérfanos, sobre los cuales hace mencién la Declaracién de 1924
en el segundo principio senalando que deberian ser acogidos.

Después de la Segunda Guerra Mundial, los paises curopeos y asidticos que par-
ticiparon en la confrontacién tenfan que hacer frente a un aumento del nimero de
ninos huérfanos, refugiados y sin cuidados parentales, pero no tenfan la capacidad
institucional. Asimismo habia personas en otros Estados dispuestos a adoptarlos.
Esta situacién fue el catalizador para comenzar a debatir la creacién de normas
sobre la adopcién internacional.

En este periodo de posguerra se cred la Organizacién de las Naciones Unidas®
(ONU) como reemplazo de la Sociedad de Naciones. Posteriormente se cred el Fondo
de las Naciones Unidas para la Infancia® (UNICEF) con la misién de ayudar a los

3 Esta Declaracion tenfa como objetivo guiar alos Estados sobre la proteccion y crianza de su poblacion infanil.

4 La CDN, a diferencia de la Declaracion de los Derechos de los Ninos, considera al nino titular de sus propios
derechos y no sélo como un objeto de proteccion. La CDN es vista como uno de los tratados internacionales
de derechos humanos mis completos debido a su alcance y aceptacion. Debido a que las disposiciones de la
convencién son aplicables a todos los seres humanos menores de 18 aiios (Bentley, 2006:109)

5 Fundada el 24 de octubre de 1945 tras la firma de la Carta de las Naciones Unidas en San Francisco, California.

6 Fue creado en 1946 por la resolucion 57 (1) de la Asamblea General del 11 de diciembre.
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nifios victimas de la Segunda Guerra Mundial (Holzscheiter, 2010:125). En este
mismo periodo, la Asociacion Internacional para la Promocion de la Proteccion de
la Infancia y la SCIU, dos de las organizaciones més grandes y consolidadas sobre
el bienestar infantil, unieron esfuerzos y crearon la Unién Internacional para la
Proteccion de la Infancia (IUCW), la cual posefa influencia importante dentro de la
ONU (Holzscheiter, 2010:125). La presién que se fue generando por parte de estas
organizaciones y demas actores favorables a los derechos humanos sobre la ONU tuvo
como resultado la redaccién de una nueva Declaracion de los Derechos del Nifo por la
Comisién de Derechos Humanos, que en 1959 fue aprobada y adoptada porla ONU.

La Declaracién de los Derechos del Nifio de 1959, aun cuando sigue definiendo
las necesidades y derechos de la infancia desde un enfoque adultocéntrico, intenta
establecer la responsabilidad de la proteccién de los nifios sobre los padres y el
Estado. Esta Declaracion de 1959 contiene diez principios, de los cuales dos estin
vinculados con la adopcién. El primero es el sexto principio que senala que: “Los
nifos, para el pleno y armonioso desarrollo de su personalidad, necesitan de amory
comprension [...] La sociedad y autoridades tienen la obligacion de cuidar especial-
mente alos nifios sin familia o que carezcan de medios adecuados de subsistencia”
(Walther, 2003:164-165). El segundo es el principio noveno que declara que los
ninos deben de ser protegidos por parte del Estado de la crueldad, la explotacién
y la trata, lo cual puede ser un posible efecto negativo de la adopcion.

Durante 1960 y 1970 se produjo un aumento de adopciones internacionales,
que pasaron de ser un fenémeno ocasional a uno mundial que implicaba la migra-
cidn de nifios de paises distintos a los de los padres adoptivos. No obstante, esta
situacion fue el detonante de problemas provocados por la falta de instrumen-
tos juridicos nacionales e internacionales para la regulacién de los procesos de
adopcién internacional (Parra-Aranguren, 1994:2-3). Varios de los instrumentos
internacionales sobre los derechos de la infancia fueron insuficientes cuando se
realizaron adopciones de nifios nativos de un pais diferente al de los adoptantes
sin ningun control por parte del Estado emisor y receptor. Algunos de estos casos
se presentaron después de la Guerra de Corea y durante la Guerra de Vietnam,
con la operacion Babylift, entre otros, cuando se privilegid la decisién personal de
adoptar a un nino de un pafs extranjero en guerra en lugar de garantizar el bien-
estar y derechos del propio nifio (Watson, 2010:1). No obstante, el aprendizaje de
estas operaciones fue que los procesos de adopcion debian ser reglamentados con
el fin de cumplir con unos estdndares minimos que aseguraran la proteccién de
los derechos y el bienestar del nifio.

290
Revista de El Colegio de San Luis e Nueva época e afio IV, ntimero 7 e enero-junio 2014 e El Colegio de San Luis
Red por los Derechos de la Infancia en México e Ana Lucfa Alonso Soriano



En 1960 se celebrd, en Leysin, Suiza, el Seminario Europeo sobre Adopcion
Internacional, y en 1971 se celebré la Conferencia Mundial sobre Adopcidn,
Acogimiento y Hogares de Guarda, en Milan, Italia. Ambos eventos sirvieron para
impulsar en la ONU la creacién y establecimiento de estindares internacionales
para la adopcién transnacional.

Hasta este momento, la red de defensa de los derechos de los nifios inserté nuevas
ideas en el debate internacional sobre la infancia con la finalidad de presionar la
generacién de normasy estdndares internacionales sobre la adopcién transnacional,
asi como influir en la politica interna de algunos Estados con respecto a este tema
(Keck y Sikkink, 1998:199).

A finales de 1970, la adopcién internacional tomé una imagen de solidaridad
con el Tercer Mundo, idea vigente en los paises industrializados que buscaban
compartir la responsabilidad de los problemas que existian en los paises recién
independizados, lo que conllevé el aumento de la demanda de adopciones
internacionales. Los problemas que emergieron en este periodo tenian que ver
con las diferencias entre los sistemas legales de los paises emisores y receptores,
en los procesos de adopcidn internacional, y el impacto en el desarrollo del
nifio debido a las diferencias culturales entre el adoptado y los adoptantes
(UNICEF, 1999:2).

Ademas de la generacidn de acuerdos transnacionales en materia de adopcion
internacional también surgieron tratados regionales con el fin de uniformar las
normas de los Estados contratantes y regular el proceso de adopcién internacional.
Algunos ejemplos son el Convenio Europeo en materia de adopcién de menores
de 1967, la Convencién Interamericana sobre Conflictos de Leyes en Materia de
Adopcién de Menores de 1984 y la Carta Africana sobre los Derechos y el Bienestar
del Nifo de 1990.

A principios de los ochenta se dieron varios pasos importantes en la promocién
del reconocimiento de las normasy estindares internacionales para regular los pro-
cesos de adopcidn transnacional y asi proteger los derechos del nifio. El primero fue
en 1982, cuando se aprobaron las Directrices de Brighton, basadas en el borrador de
la Declaracion de las Naciones Unidas sobre la Adopcién y colocacion en Hogares
de Guarda, que fueron elaboradas por multiples organizaciones no gubernamenta-
les como: el Consejo Internacional de Bienestar Social (ICSW), el Servicio Social
Internacional (SSI), el Centro de Desarrollo Social y Asuntos Humanitarios de las
Naciones Unidas, entre otras (UNICEF, 1999:2). Estas directrices fueron revisadas
y aprobadas durante una conferencia de ICSW en Hong Kong en 1996.
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El segundo fue en 1986, cuando fue aprobada la Declaracién de las Naciones
Unidas sobre los Principios Sociales y Juridicos relativos a la Proteccién y el
Bienestar de los Nifos con particular referencia a la Adopcién y Colocacion en
hogares de Guarda en los planos Nacional e Internacional. Esta Declaracién re-
conoce y trata la adopcion internacional como la tltima opcién preferible para los
nifos sin padres o abandonados, después de la adopcién nacional y la colocacion
en un hogar de guarda. Asimismo intenta evitar los posibles aspectos negativos
de la adopcidn internacional como los secuestros y la trata de nifios, el beneficio
financiero como resultado de la adopcidn, y busca la proteccién de los intereses
juridicos y sociales del nifio (Cérdenas, 2006:33).

El tercero fue en 1989, cuando fue aprobada la Convencién de los Derechos del
Nifio (CDN) por la Asamblea General de la ONU como parte de un proceso ini-
ciado en 1978, cuando el gobierno de Polonia presentd ala Comision de Derechos
Humanos la primera propuesta de CDN. La finalidad de este proceso era crear el
primer instrumento internacional juridicamente vinculante que estableciera las
necesidades y derechos especificos de la infancia. Este proyecto requiri6 de la reali-
zacion de varias reuniones, de 1979 a 1989, con un Grupo de Trabajo conformado
por representaciones de Gobiernos, organizaciones internacionales y organizaciones
no gubernamentales en el que se debatian las propuestas de articulos, asi como su
redaccién.

La adopcidn, nacional ¢ internacional, fue un asunto ausente en el primer
borrador de la CDN, hasta que las representaciones de Barbados y Colombia la
sugirieron. Colombia centraba sus comentarios en que la CDN estaba reproducien-
do el contenido de la Declaracién 1959, por lo que propuso una cldusula sobre la
adopci6n internacional: “Un nifio que es adoptado por los nacionales de un pais
distinto de su pais de origen, gozara de los mismos derechos que los nifios del pais
de los adoptantes [...]” (Janoff, 2004:170). A partir de esta sugerencia, se discuti6
en las reuniones del Grupo de Trabajo la adopcion internacional. El debate versé
sobre la situacion de los padres, tutores y familiares con el nifio, la creacion de una
institucién nacional que regulara las adopciones, el establecimiento de las mismas
garantias y normas para las adopciones transnacionales y nacionales, la validacién
legal de la adopcién en los paises emisores y receptores, asi como la promocién
de acuerdos bilaterales y multilaterales de asistencia judicial mutua en materia de
adopcion internacional.

En las ultimas sesiones se decidi6 que los parrafos de los articulos 20 y 21 de la
CDN quedardn como los conocemos. Sin embargo, aun cuando la CDN discuti6
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y estableci6 nuevos principios dentro de la agenda de las adopciones internacio-
nales también continuo con la postura negativa hacia la misma, estableciéndola
como la tltima opcidn” para el nifio. La CDN fue ratificada por 193 paises, con
excepcién de Estados Unidos y Somalia, y podria verse como la culminacién de
una preocupacion por la proteccion de la infancia y sus derechos. Sin embargo,
como argumenta Anna Holzscheiter, “muchos actores politicos reaccionaron con
reservasy tardfamente ante la idea de formular un documento de derechos humanos
exclusivamente para nifios” (2010:141. Traduccién propia).

En este proceso de construccidon de normas y estandares internacionales
para las adopciones internacionales, fenémeno mundial en aumento, en 1988 la
Conferencia de La Haya de Derecho Internacional Privado (HCCH), que es una
organizacién intergubernamental, recibié la propuesta del gobierno italiano de
introducir la cooperacion internacional en materia de adopcién internacional en
la Decimoséptima Sesion de la Conferencia. En dicha sesion se aceptd la propues-
tay se conformé una Comision Especial para lograr este objetivo, la cual estaba
compuesta por los Estados miembros de la HecH, Estados no miembros, organi-
zaciones internacionales y no gubernamentales. El resultado fue la Convenio de La
Haya relativo a la Proteccion del Nifo y ala Cooperacién en materia de Adopcion
Internacional (Convenio de La Haya).

El Convenio de La Haya fue aprobado en mayo del mismo afio y fue ratificado
por 46 Estados miembros, siete Estados no miembros, y se adhirieron 12 Estados
miembros y 23 Estados no miembros. El objetivo de este Convenio fue reforzar el
articulo 21 dela CDNy garantizar que las adopciones internacionales se realizaran
protegiendo el interés superior del nifio impidiendo el secuestro, la venta y la trata
de nifios (HCCH, 2012).

A diferencia de los instrumentos internacionales anteriores en materia de in-
fanciay adopciones internacionales, el Convenio de La Haya establecié un marco
de normas y estandares para garantizar los derechos de los nifios en los Estados
de origen y de destino durante el proceso de la adopcidn transnacional (Wesler,
2010:25). Asimismo, el Convenio de La Haya estipula que la adopcién interna-
cional es una opcién después de la adopcién nacional, pero “reconoce que para el
desarrollo arménico de su personalidad, el nifio debe crecer en un medio familiar,

7 Enclarticulo 20 dela CDN parrafo 3 seiiala cuando habla sobre las posibles soluciones para nifios sin familiares
y abandonados que los Hogares de Guarda, la adopci(’m nacional y la internacional debe “prcstar atencion ala
convenienciade que haya continuidad enlaeducacién delnino yasuorigen étnico, rcligioso, culcural y lingufstico”

(OACDH, 1990).
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en un clima de felicidad, amor y comprension [...] y que la adopcién internacional
puede presentar la ventaja de dar una familia permanente a un nifio que no puede
encontrar una familia adecuada en su Estado de origen” (HCCH, 1993).

El Convenio de La Haya también ha recibido varias criticas sobre ciertas
cuestiones que quedaron sin atencidn, como los altos costos de los requisitos que
aseguran que los Estados partes lleven a cabo las adopciones reguladas, la falta de
una institucién internacional para garantizar el cumplimiento del Convenio, la
falta de caracteristicas especificas que el nifio debe poseer para acceder alaadopcion
internacional y la falta de definicién del interés superior del nifio con el objetivo
de establecer unos criterios mds claros (Wesler, 2010:27-29).

La red de defensa de los derechos de los nifios estuvo implicada en todo este
proceso de creacién de normas y estindares internacionales para regular las adop-
ciones internacionales. El resultado generalizado de estos procesos fue la proteccion
de lainfancia contra los efectos negativos de la adopcidn transnacional en lugar de
poner més énfasis en la creacion de las normas para que los procesos de adopcién
sean legales y en beneficio del interés superior del nifio. Sin embargo, todo este
proceso tuvo un impacto en varios pal’ses; en este caso se analiza cdmo estas normas
internacionales en materia de adopciones fueron internalizadas por el sistema de
adopciones mexicano.

LA INTERNALIZACION DE LAS NORMAS TRANSNACIONALES
PARA LA ADOPCION INTERNACIONAL EN MEXICO

Para comenzar esta seccion acerca de la incorporacion de las normas internacionales
de adopcidn transnacional en México, es importante explicar el estatus jerdrquico
de los tratados internacionales en el pais para poder analizar las adopciones y la
influencia de las normas internacionales en los procesos de adopciones en México.
Como anteriormente se menciond, los instrumentos internacionales en los que se
basa este trabajo son tres: el primero es la Convencién Interamericana de 1984,
el segundo es la CDN de 1989 y el tercero es el Convenio de La Haya de 1993.

El marco legal mexicano estd compuesto por la Constitucion, los tratados
internacionales y las leyes federales y locales, pero existe una jerarquia entre las
distintas leyes. El articulo 133 de la Constitucidén mexicana establece que “esta
Constitucion, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y todos los
tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el
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presidente de la Republica, con aprobacién del Senado, seran ley suprema de toda
laUnién [...]” (Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 2012:105.)

A pesar de que el articulo 133 enumera las diferentes normas que conforman
¢l ordenamiento juridico mexicano, no habla sobre la jerarquia que existe entre
ellas. Razén por la cual en 1999 y 2007, la Suprema Corte de Justicia, con el pro-
pésito de explicar el articulo 133, puntualizé que “los tratados internacionales
se encuentran jerarquicamente debajo de la Constitucién y por encima de las
leyes generales, federales y locales, asi como la firma del Estado mexicano segtin
las disposiciones de la Convencién de Viena sobre el Derecho entre los Estados
y organizaciones internacionales o entre organizaciones internacionales entre s
y, por otra parte, respetando el principio fundamental de derecho internacional
consuetudinario ‘pacta sunt servanda’, el Estado mexicano libremente asume las
obligaciones frente a la comunidad internacional, que no pueden ser ignoradas
invocando leyes nacionales y su incumplimiento acarrea una responsabilidad de
cardcter internacional” (Geremia, 2011:13).

El proceso de aprobacion de los tratados internacionales por parte de México
es responsabilidad del presidente y del Senado, ya que la Constitucion establece,
en el articulo 133, que el presidente celebra y firma los tratados, y el Senado los
aprucba con rango de ley suprema (Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, 2012:105.)

Lainfluencia delos tres instrumentos en el sistema de adopciones internaciona-
les en México puede ser analizada viendo el impacto que cada uno y en conjunto
tuvieron. El primero es la Convencidn Interamericana, que formé parte de los
resultados de la Tercera Conferencia Interamericana Especializada en Derecho
Internacional Privado (CIDIP-III),® celebrada en La Paz, Bolivia, en 1984. Durante
los debates de la creacién de la Convencion Interamericana estuvieron presentes
diversos organismos y organizaciones, como el Comit¢ Juridico Interamericano,
la Corte Interamericana de Derechos Humanos, la Comision Interamericana de
Mujeres, el Instituto Interamericano del Nifo (IIN), el Inter-American Indian
Institute, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y algunos otros ms. En
Meéxico, la Convencién Interamericana fue firmada en 1986 y aprobada en 1987.

8 Durante la CIDIP-III se aprobaron tres convenios y un protocolo adicional: la Convencién Interamericana
sobre conflictos de leyes en materia de adopcion de menores, la Convencion Interamericana sobre personalidad
y capacidad de personas jurl’dicas en el derecho internacional privado, la Convencion Interamericana sobre
competencia en la esfera internacional para la chcacia extraterritorial de las sentencias extrajeras’y el Protocolo
Adicionalala Convencién Interamericana sobre recepcion de pruebas en el extranjero (Zanotti, 1985:459).
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La Convencién Interamericana tiene por objeto armonizar la legislacion sobre
adopcién internacional, debido a la diversidad de las leyes locales de algunos
paises, como es el caso de México o Estados Unidos, que hacen que el procedi-
miento sea mds complejo. Las premisas de la Convencién Interamericana son el
establecimiento de la adopcién plena, legitimacion adoptiva y otras instituciones
similares que confieren al adoptado una filiacién legal (OEA, 1984). Otro aspecto
importante de este Convenio es establecer las competencias de las autoridades del
Estado de origen del nifio con el propdsito de otorgar el permiso para la adopcion
internacional y la regulacion de los efectos que se derivan de la adopcién como
son la herencia y el sustento.

En México, la diversidad de la legislacién local sobre la adopcidn hace el proceso
mis dificil, ya que cuenta con 32 leyes diferentes. Los tipos de adopcion que tiene
lugar son la plena, simple y semiplena. La diferencia entre la plena y la simple se
basa en dos criterios. El primer criterio se basa en los lazos de filiacion juridica y
la total integracion del nifio en la familia adoptiva, por lo que la adopcion plena
implica la ruptura de los lazos con la familia de origen y en la adopcién simple se
mantiene el vinculo juridico con la familia de origen estableciendo una relacion
limitada entre los padres adoptivos y el nifio (ISS/IRC, 2007:1). El segundo criterio
se basa en el potencial revocable de una adopcion, si una adopcion es irrevocable
se considera plena, de lo contrario es simple (ISS/IRC, 2007:1).

CUADRO 1. TIPOS DE ADOPCIONES POR ENTIDAD FEDERATIVA

Entidad federativa Simpley plena Semiplena Plena No sefalan tipo
de adopcidn
Aguascalientes X
Baja California X
Baja California Sur X
Campeche X
Coahuila X X
Colima X
Chiapas X
Chihuahua X
Distrito Federal X
Durango X
Guanajuato X
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CUADRO 1. T1IPOS DE ADOPCIONES POR ENTIDAD FEDERATIVA (continuacién)

Entidad federativa

Simpley plena

Semiplena

Plena

No sefalan tipo
de adopcion

Guerrero

Hidalgo

Jalisco

Estado de México

R

Michoacin

Morelos

Nayaric

Nuevo Leén

Oaxaca

Puebla

uerétaro

Quintana Roo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

Yucatin

Zacatecas

Fuente: CEAMEG, 2009.

En 24 estados del pais el tipo de adopcién que establecen en las leyes locales son la
simple y plena. En cambio, en el Distrito Federal inicamente permite la adopcién
plena, mientras que en Coahuilay Nuevo Ledn permiten la adopcion plenay semi-
plena. Por contrario en Zacatecas, Puebla, Oaxacay Morelos no se define el tipo de
adopcidn que se permite para realizar el procedimiento (CEAMEG, 2009: 6y 15).

La CDN, que es otro de los instrumentos de este andlisis, fue aprobada por la
Asamblea General dela ONU en 1989. Sin embargo, México ratificé la Convencién
en 1990. Este tratado internacional establece en los articulos 20 y 21 los principios
que deben regir las adopciones, los cuales se basan en los principios rectores de la
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CDN que son la no discriminacion, el interés superior del nifio, el derecho a la
vida, la supervivencia y desarrollo, y participacion infantil. Asimismo, la CDN
proclama que la adopcién internacional sélo debe ser la Gltima opcién cuando no
hay otra posibilidad para el nifio como la adopcién nacional o la colocaciéon en un
hogar de guarda.

Mientras la CDN fue creada, también se fue generado un mecanismo’ para
revisar y hacer comentarios sobre la implementacién de ésta en los paises que la
ratificaron, por lo que los Estados deben de presentar informes. Segtin el articulo
44 de la CDN “los Estados Partes se comprometen a presentar al Comité de los
Derechos del Nifio, [...] informes sobre las medidas que hayan adoptado para dar
efecto a los derechos reconocidos en la Convencién y sobre el progreso que haya
realizado en cuanto al goce de esos derechos: (a) En el plazo de dos afios a partir
de la fecha en la que cada Estado Parte haya entrado en vigor la Convencién, (b)
en lo sucesivo cada cinco afios” (OACDH, 1990). Asimismo, los paises tienen que
presentar informacion sobre las dificultades que se presentan en la implementacion
de la CDN para poner en practica y garantizar los derechos de la infancia.

Meéxico ha presentado seis informes sobre la implementacion de la CDN: el
Informe inicial 1992, el Segundo Informe 1998, la Informacion Adicional 1999,
el Tercer Informe 2004, el Informe inicial sobre nifos en conflictos armados en
2008 y el Informe inicial sobre venta de nifios en 2008. Durante la evaluacién de
los Informes del Gobierno Mexicano por el Comité de los Derechos del Nifio, éste
hizo algunas observaciones finales relativas a la adopcién debido a que considerd
preocupante la situacién de la infancia mexicana en torno a este asunto. Los aspectos
que el Comité resaltaba como focos rojos eran la falta de un mecanismo central
que llevara el registro, control y supervisién de las adopciones, y la deficiencia en
la aplicacion del interés superior del nifo en los procesos de adopcion en el pais.
Una de las recomendaciones que recibié el gobierno mexicano fue que debia de
garantizar que las adopciones nacionales e internacionales se hacfan de acuerdo a
lo establecido en la CDN y el Convenio de La Haya.

El Convenio de La Haya fue ratificado por el Senado en 1994. México se con-
virti6 en el primer pais de Latinoamérica en formar parte de este Convenio. El
objetivo de este Convenio era regular las adopciones entre los Estados partes, sin
importar si las agencias publicas o privadas o individuos eran los que facilitaban la
adopcion (Wesler, 2010:25). La caracteristica principal del Convenio de La Haya

9 Comité de los Derechos del Nino.
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es el requisito de que cada pais tiene que tener una Autoridad Central encargada
de vigilar que los procesos de adopcién internacional se hagan de acuerdo con lo
establecido en el Convenio y comunicarse con las Autoridades Centrales de los
demds Estados para facilitar los trdmites de la misma (Wesler. 2010:26).

Otra caracteristica importante del Convenio de La Haya es la preferencia de
los ninos de acuerdo con su edad y madurez. En el articulo 4 del parrafo d de la
Convencién de La Haya se sefiala que “las adopciones internacionales sélo se pueden
realizar si las Autoridades competentes del Estado se han asegurado, teniendo en
cuentala edad y el grado de madurez del nifo, de que, 1) ha sido convenientemente
asesorado y debidamente informado sobre las consecuencias de la adopcién y de
su consentimiento a la adopcidn, cuando éste sea necesario; 2) se han tomado en
consideracién los descos y opiniones del nifio; 3) el consentimiento del nifio a la
adopcién, cuando sea necesario, ha sido dado libremente, en la forma legalmente
previstay que este consentimiento ha sido dado o constado por escrito, y 4) el con-
sentimiento no ha sido obtenido mediante pago o compensacion de clase alguna”
(Conferencia de La Haya de 1993). Asimismo, el articulo 21, parrafo 2, relativo
al retiro del nifio de la familia adoptante establece el procedimiento siguiendo el
interés superior del nino, al cual se le debe de consultar y obtener su consentimiento
dependiendo la edad y grado de madurez.

En el cuadro 1 el proceso de las adopciones internacionales segun el Convenio

de la Haya

Autoridad central del pais de origen Autoridad central del pais de recepcion
‘ Establecer la adoptabilidad Seleccionar y detenminar Ia idoneidad
del nifio de los futuros padres adoptivos

| Asignar al nifio una familia |

Aprobacion de la “asignacién™ por parte
de los futuros padres adoptivos. Emisién del
visado de entrada y del permiso de residencia

Decision de entregar al nifio a los
futuros padres adoptivos

|
Adopcion

Traslado del nifio al
Estado de acogida

Traslado del nifio al Colocacion del nifio por un periodo
Estado de acogida de prucba. Medidas en caso de

fracaso de la adopcion

Reconocimiento de la ! Yy

Esquema 1. Proceso de adopcién segun lo establecido en el Convenio de la Haya sobre proteccion del
nifo y cooperacién en materia de adopcién internacional de 1993
Fuente: Cérdenas Miranda, 2006.

—_— Reconocimiento de la
adopcion
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México hasta la década de los ochenta comenzé a tener un movimiento consi-
derable en las adopciones internacionales, en comparacion con otros paises de la
region como Guatemala o Colombia. Segtin registros del Sistema Nacional para
el Desarrollo Integral de la Familia (DIF) y de los Sistema Estatales DIF de 1995 a
2000 se realizaron un total de 808 adopciones internacionales (Cdrdenas, 2006:41).
En cambio, de 2000 a 2011 se realizaron 831 adopciones internacionales.

CUADRO 2. ADOPCIONES INTERNACIONALES CONCLUIDAS EN MEXICO DE 2000 A 2011

Ao Adopciones internacionales concluidas
2000 103
2001 93
2002 32
2003 63
2004 84
2005 12
2006 7
2007 30
2008 104
2009 157
2010 39
2011 7
Toral 831

Fuente: Elaboracion propia con base en Estadisticas del Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF).

El proceso de las adopciones internacionales realizadas en México es regulado por
las Autoridades Centrales que son el Sistema Nacional DIF y los Sistemas Estales
DIF ". E1 DIF es una institucion de asistencia social de cardcter federal y local con
autonomia en cada estado de México y el Distrito Federal. Asimismo, estas insti-
tuciones son las que concluyen el mayor nimero de adopciones internacionales, ya
que atienden y brindan proteccion a ninos en situacion de abandono y desamparo
(Cérdenas, 2006:41). Sin embargo, en el 4mbito internacional, el DIF junto con
la oficina del Consultor Juridico, de la Secretaria de Relaciones Exteriores, certi-
ficay gestiona que las adopciones internacionales se realicen segun lo estipulado

10 Existen 31 DIF estatales, mds el del Distrito Federal, hacen un total de 32.
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en la Convencién de la Haya. Otras autoridades que participan en el proceso de
adopcidn, en el dmbito local, son los jueces y tribunales de los asuntos familiares
que negocian las adopciones.

En términos generales, los Sistemas Nacionales y Estatales DIF han cumplido
su papel como Autoridad Central desde la entrada en vigor del Convenio de La
Haya en 1995. Pero a México le falta seguir haciendo que el principio del interés
superior del nifio sea lo que también se permee dentro de los procedimientos de
las adopciones internacionales que realiza.

Uno de los obstdculos que ha enfrentado la implementacién del Convenio de La
Haya en México es la necesidad de una actualizacion de la legislacién en materia
de adopcién con respecto a la incorporacién de la adopcion plena, la cual ya se ha
comenzado a realizar, aunque atiin queda pendiente de modificacién de lalegislacion
de cinco Estados." Dicha reforma resulta vital parala ¢jecucion del Convencidn de
La Haya, debido a que para este las adopciones transnacionales implican la ruptura
del vinculo de filiacién anterior y si bien contempla la conversion de la adopcién
simple en plena; esto unicamente podria ser procedente si la ley del Estado de
recepcion lo permite; y los consentimientos exigidos han sido otorgados para que
se realice la adopcién (Cardenas, 2006:43).

El impacto que han tenido estos tres instrumentos analizados, y en especial la
CDN, en México se puede observar en 2000 y en 2011 con la creacion de la Ley
para la Proteccién de los Derechos de Nifias, Nifos y Adolescentes (LPDNA) y la
publicacién de las reformas aprobadas por el Congreso, de los articulos 4 y 73 de
la Constituciéon mexicana.

Las reformas de los articulos 4 y 73 consisten en incorporar el principio del
interés superior del nifio en las decisiones del Estado, y ademas, estas reformas
dieron al Congreso la facultad de crear una ley general sobre los derechos del
nino que gufan al pais y a sus estados en esta materia. En cambio, la LPDNA
estd destinada a proteger los derechos de los nifios y las adolescentes en México,
aunque en su articulo 27 sobre adopcién internacional establece que “tratdndose
de adopcién internacional, las normas internas deben disponer lo necesario para
asegurar que nifias, ninos y adolescentes sean adoptados por nacionales de paises
en donde existan reglas juridicas de adopcién y de tutela de sus derechos cuando
menos equivalentes a las mexicanas” (LPDNA, 2000:7).

11 Michoacan, Morelos, Oaxaca, Pueblay Zacatecas.
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CONCLUSIONES

Los instrumentos internacionales de derechos humanos, en general, han proliferado
a partir de la adopcién de la Declaracién Universal de Derechos Humanos en 1945
y no ha sido diferente en lo referente los derechos de la infancia. Desde entonces,
cada vez mds Estados se suman a la adopcién de estas declaraciones aceptando el
monitoreo y la evaluacién normativa de su comportamiento y aplicacion de las
normas de derechos humanos (Anaya, 2010:1). Sin embargo, la distancia entre la
aceptacion discursiva y la implementacién practica de las normas internacionales
de derechos humanos es enorme en gran parte del mundo (Anaya, 2010:1). Esta
situacién no es diferente en México y tampoco lo es en el caso de la infancia.

En México los derechos de la infancia han tardado en permear las politicas
destinadas a esta poblacién, aun cuando la cooperacién entre UNICEF vy el pais
se establecié en 1954 con el propdsito de beneficiar y proteger los derechos de los
ninos, adolescentes, embarazadas y mujeres que amamantan.

En el presente estudio no se tuvo la posibilidad (técnica) de analizar cada uno
de los procesos de adopciones internacionales para conocer la presencia de estas
normas en los mismos, sin embargo al realizar la investigacién pude observar
someramente su influencia segin las recomendaciones del Comité de Derechos
del Nifo y las adecuaciones que se han hecho segtin lo establecido en los tres ins-
trumentos internacionales examinados. Aun asi puedo argumentar que en el caso
de México, con relacidn a las adopciones transnacionales, se podria decir que ha
intensificado su proceso de socializacion con base en las normas internacionales
de derechos de la infancia y sobre adopciones transnacionales, no obstante, esto
atin no ha resultado en la institucionalizacin y habitualizacion de las mismas. Los
regimenes internacionales relativos a los derechos de la infancia no han influido
plenamente en la politica de adopcién transnacional en México debido a que no ha
pasado mas alld del proceso de avergonzamiento y concientizacién moral promo-
vido por actores al exterior'” del pais, ya que no se encuentran institucionalizados
y plenamente adoptados los estdndares internacionales.

En estearticulo en el que tinicamente se analizé el impacto o la influencia de tres
instrumentos internacionales, en materia de adopciones transnacionales, dentro
del sistema de adopciones en México podria decirse que si hay una aceptacion dis-
cursiva pero no hay una total practica de las normas internacionales. Esta situacién

12 Comité de Derechos del Nino, UNICEF, ONU.
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se debe a que el Gobierno ha demostrado su interés sobre la importancia y necesi-
dad de la implementacién de estandares que mejoren y protejan las necesidades y
derechos de la infancia durante el proceso de adopcion internacional. Los avances
que han habido en México sobre los derechos de la infancia fueron las reformas a
los articulos 4 y 73 de la Constitucion dénde se introdujo el interés superior del
nifo y la necesidad de una ley en materia de infancia, y creacién de la LPDNA.
Sin embargo, estos avances, aun cuando son importantes para los derechos de la
infancia, no tratan a fondo el tema de la adopcién transnacional.

Durante el desarrollo de este articulo senalé que la internalizacién en nuestro
pais de las normas internacionales en esta materia garantizaria que las reformas
legales al sistema de adopciones tuvieran como fin privilegiar los derechos de los
nifos en esta condicion. Esta influencia de estas normas se deberfa de apreciar en
reformas y cambios en la Constitucién, leyes federales y locales que hagan que los
procesos de adopcion trasnacional estén apegados a los tratados internacionales
que México se ha adherido. Sin embargo, aun cuando, han habido cambios en
las leyes de algunos estados, en la Constitucién y se han generado nuevas leyes
para la proteccién de ninos y adolescentes (en el pais y en los estados) no han sido
suficiente para lograr una practica total de estos instrumentos en el pais. Esto se
puede apreciar en la falta de uniformidad de las leyes locales sobre los tipos de
adopcidn, que dificulta que el sistema de adopciones sea favorable a los derechos
de la infancia.

Finalmente se puede sefialar, que las adopciones internacionales no han sido
vistas en México como un gran problema, debido a que es pequena la poblacién
estudiada. Asimismo, hay varias observaciones que ha realizado el Comité de
Derechos del Nifo sobre los procesos de adopciones nacionales e internacionales
que se realizan en el pais. Algunos de estos desafios que sefialan son la falta de un
mecanismo central para el control de los registros de las adopciones, la ausencia
de una institucién para supervisar las adopciones nacionales e internacionales, y
que el interés superior del nifio esté garantizado en todo el proceso de adopcion
en México. Para que México sea un pais que pone en prictica las normas deberia
promover cambios que permeen la estructura gubernamental, asi como la crea-
cién de un Sistema Nacional de Promocién y Proteccion de los Derechos de la
Infancia, la generacion de bases de datos con los registros, procesos y seguimiento
de adopciones, asi como realizar revisiones de la legislacion federal y estatal, y de
los procesos de adopcién para saber si estd presente el interés superior del nifo.
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The Unfinished Transition to Democracy in Latin America.
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Las sociedades de América Latina han experimentado un largo proceso
de transiciones de regimenes autoritarios a gobiernos civiles democrati-
cos. El efecto de la tercera ola democratizadora —Ilamado asi a los pro-
cesos de transicion politica en América Latina durante 1980-1990— ha
traido a debate si estos mismos procesos de transicion democrética en
América Latina se han consolidado. Lo anterior, no sélo en términos
liberal-procedimentales, sino también en relacion a la consolidacién
institucional y soporte estructural de la democracia.

El libro TheUnfinishedTransitiontoDemocracy in LatinAmerica, de
Juan Carlos Calleros, propone reforzar la idea de que los procesos de
consolidacién democritica en América Latina son un esfuerzo inacabado
en los paises de la regién. Lo anterior, segiin Calleros, es a causa de la
aplicacién del estado de derecho, la cual segtin su andlisis es desigual
y representa una linea de falla severa en las democracias electorales de
América Latina. El propdsito del autor, es el estudio de la relacion entre
el desarrollo politico democrético y el poder judicial, observando a éste
tltimo como la institucién mas importante para la aplicacién del estado
de derecho y el desarrollo democritico. Para ello, el autor analiza y ex-
plora la relacién entre la democracia y el estado de derecho en América
Latina mediante un estudio comparativo, en donde encontramos a los
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doce paises de la regién: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile,
Costa Rica, Ecuador, México, Paraguay, Pert, Venezuela y Uruguay.

El libro estd dividido en ocho capitulos. El primero de ellos,
“Democracy and the Rule of law: A Theoretical Framework”, explora
los conceptos de estado de derecho y democracia liberal. Lo anterior
se circunscribe como un marco conceptual ttil para la observacion del
impacto de los significados de las normas juridicas en la constitucién de
las democracias liberales. En este sentido, la estructuracion del anélisis se
fundamenta en “pardmetros” para la construccion de la relacién entre el
estado de derecho y la democracia, lo cual cobra sentido en el estudio de
las democracias contemporéneas, ya que para el autor, son dos elementos
indisociables para identificar y analizar una democracia en América
Latina. Cabe sefialar que Calleros somete a juicio varios de los elementos
que intervienen en la relacion entre el soporte formal y empirico de la
democracia en Latinoamérica. Claro estd que estos elementos tienen que
ver con los fundamentos filoséficos ultimos de la representacién democré-
ticay lalibertad. Esta tension, como Calleros la llama, entre democracia
y libertad, tiene que ver con las condiciones que la democracia prevé para
su funcionamiento, es decir, la democracia es un elemento necesario para
el establecimiento de leyes que respeten los derechos individuales, pero
que en esencia es insuficiente para garantizar un estado de derecho. Es
en este contexto, en el que inician los argumentos principales del autor.

Bajo estas condiciones, el segundo capitulo, “The (Un) Rule of Law in
LatinAmerica: A Weak Arena of Democratic Consolidation”, nos dice
que las graves fallas en el proceso judicial en América Latina son toda-
via incompatibles con el debido proceso de ley a pesar de una tradicién
judicial amplia en América Latina. Ya que desde hace tiempo existen
grandes dreas donde la aplicacion de la ley no ha podido ser instaurada
en forma consistente. En este contexto, el Poder Judicial no es un actor
politico suficientemente fuerte, debido a la dependencia politica al poder
ejecutivo y en concreto, por la presencia politica militar que no rinde
cuentas publicas en la mayoria de los paises.

Siendo asi, en el tercer capitulo, “Judicial Reforms in Latin America:
Towards More Independent, Efficient and Impartial Judiciaries in
theRegion”, Calleros realiza un esfuerzo empirico de dicho comporta-
miento por medio de la identificacién de la profundidad de las reformas
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judiciales adoptadas en once de los doce casos —excepto Costa Rica, que
no haimplementado una reforma judicial— en donde es reconocible que
la tendencia de estas reformas durante los afios noventa han sido parte
de la reforma politica de los Estados, esto es, dentro de un contexto de
democratizacion y reformas econémicas de gran alcance. A pesar de ello,
la coordinacién entre los actores politicos y los reformadores sociales ha
sido insuficiente parala aplicacién de la nueva dindmica, reformadora, en
la relacién Estado-sociedad. Estas ineficiencias se refieren directamente a
la falta de informacién sobre las nuevas realidades de la politica judicial
y por lo tanto las nuevas estructuras de la politica democrética liberal,
que van reforzando la idea de sociedades limitadas por las nuevas accio-
nes del sistema politico. Por un lado, por la nula aplicacién efectiva de
mecanismos de difusién de las reformas judiciales, y por otro lado, por la
falta de modernizacion del capital humano e infraestructura de la labor
judicial, que pueda ir consolidando la dindmica del establecimiento de
la justicia en América Latina.

Aunado a lo anterior, en el cuarto capitulo, “Assessing Judicial
Independence in Latin Americaduringthe 19905, se evalta el grado de
independencia politica concedida a los poderes judiciales de la region
en comparacion con los estandares internacionales. El autor expone
las diferencias en los procesos de independencia judicial entre los pai-
ses. Es decir, identificando por un lado, paises que fueron capaces de
mantener cierta independencia ante los otros dos poderes (ejecutivo y
legislativo), durante los procesos de democratizacién y movimientos de
reforma judicial, como en el caso de Costa Rica, Uruguay y Chile. En
otros casos, como el de Bolivia, Colombia, Ecuador, México, Paraguay
y Venezuela, el autor nos comenta que hay evidencia de una cierta ten-
dencia a la subordinacién con imposiciones y presiones de los poderes
legislativo y ejecutivo al poder judicial. Con esto, se da un proceso de
identificacién de un poder de independencia y autonomia disminuido
por parte del poder judicial ante los otros dos poderes. Esto nos dice
al autor, afecta la proteccién de los derechos humanos y la creacion
efectiva de las instituciones democraticas de autogobierno y la efectiva
separacién de poderes.

El quinto, “The Judiciary’s Capacity to check the Executive in Latin
America during the 1990s”, y sexto capitulo, “The Judiciary’s Capacity to
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Bring the Military to account in Latin America”, analizan la capacidad
del poder judicial para ser un contrapeso efectivo y evaluar las acciones del
poder ¢jecutivo y las fuerzas armadas. Estos dos capitulos nos describen
que el poder judicial no es el verdadero equilibrio del poder como supone
el modelo liberal de la democracia. Esto es un patrén claro de América
Latina, en donde el poder judicial es un socio débil que ha surgido en las
nuevas democracias —con la tinica excepcion de Costa Rica—. Esto es
debido principalmente a dos razones, por un lado, porque se identifica
la correlacion entre la modificacién normativa que marcan las reformas
del poder judicial y por otro lado, por la falta de precisién de estas re-
formas. Es decir, una vez precisadas las funciones del poder judicial no
es identificada correctamente la independencia real de este poder, ante
el poder al ejecutivo. Dandonos como resultado la falta de rendicién de
cuentas del ejecutivo y el débil papel politico del poder judicial.

El autor llega a la conclusién de que s6lo la division real de poderes
y una verdadera revisién de las acciones ejecutivas de los gobiernos,
podrian medianamente sostener el proceso de consolidaciéon demo-
critica en América Latina. Finalmente, el autor sefiala que la falta de
responsabilidad militar y el uso del mismo por parte de los gobiernos de
América Latina es motivo de preocupacion para la consolidacién de un
sistema judicial democratico. Ya que a pesar de la existencia de politicas
judiciales a favor de la proteccion de derechos civiles y humanos, la falta
de control de las instituciones militares producen violaciones graves a
dichas prerrogativas sociales e individuales.

El capitulo séptimo, “Judicial Systems Ability to Protect Human
Rights in the New Democracies of Latin America”, analiza la capacidad
del sistema judicial para proteger los derechos civiles y politicos, revelando
limitaciones significativas incluso en el periodo de transicién postautori-
taria. En estos casos podemos observar que en América Latina los paises
han tenido largos periodos de violaciones a los derechos humanos. Sin
embargo y debido también a los procesos de transicién democratica en
estos paises, podemos decir que el cambio de la aplicacion de la ley ha
llevado a estas nuevas democracias, a la creacidon de nuevas institucio-
nes como el ombudsman y los organismos internacionales de derechos
humanos, que han disminuido el abuso a los derechos fundamentales
de las sociedades latinoamericanas.
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El octavo capitulo, “Corruption, Inefficiency and Violence in Latin
American Court System’s”, es una revision de las précticas politicas
“comunes” latinoamericanas que no cumplen con los esquemas que
dicta un estado de derecho. En este capitulo, el autor sefiala que en las
democracias latinoamericanas, existen ciertas caracteristicas que los
hacen destacar, negativamente, y diferenciarse frente a las democracias
mas desarrolladas y/o consolidadas. Estas caracteristicas, como el alto
nivel de la corrupcidn, la aplicacion incorrecta de las normas juridicas, los
sistemas judiciales ineficientes e inaccesibles, la vulnerabilidad personal
de jueces y fiscales ante los actos de violencia e intimidacion; crean un
circulo vicioso que debilita la administracién de justicia en los paises
latinoamericanos.

En suma, este libro examina la evolucién politica del poder judicial
y su capacidad para contribuir al proceso de consolidacién democrética
en América Latina durante la década de 1990. Calleros analiza la inde-
pendencia, imparcialidad, fuerza politica y eficacia del poder judicial. La
conclusion final para el autor, es la persistencia de los sistemas judiciales
débiles en la practica para ser un contrapeso real frente a otras ramas de
gobierno, incluyendo el ¢jecutivo y las fuerzas armadas. Manifestando
con ello, su incapacidad e ineficiencia en la proteccién plena de los
derechos humanos y en la garantia de la aplicacién del debido proceso
de ley. Agravando con ello, problemas tales como la corrupcién, largos
procesos judiciales, tanto de los casos como de sus juicios, hacinamiento
de las carceles, elusion de las leyes y la vulnerabilidad personal de jueces.
Todo esto provoca y hace notar que el poder judicial es el poder menos
evolucionado de los tres poderes del Estado en las transiciones demo-
craticas de América Latina.

En cierto sentido, la propuesta de Calleros podria sostener el agota-
miento del pensamiento liberal en las democracias latinoamericanas,
debido a la tensién entre consolidacién procedimental de la democra-
cia y la satisfaccién e implementacion del estado de derecho. Como lo
muestra el autor, lo anterior, tiene efectos directos sobre el proceso de
constitucién de las democracias latinoamericanas. Por un lado, por la
ineficiente separacién de poderes que es el foco de atencién para el repu-
blicanismo en América Latina. Y, por otro lado, en contra posicién a los
procesos politicos de los paises analizados, la administracién de justicia
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y el respeto de los derechos individuales son elementos que, al parecer,
son incompatibles con la idea liberal de la democracia.

Cabe senalar que este texto es ideal para los estudiosos de la transicién
democratica en América Latina, la observacion y andlisis de la division
republicana de poderes y el proceso politico del estado de derecho en
democracias nacientes. Por otra parte, otra importante vena que el texto
nos arroja es la observacién y la discusion de los derechos humanos y la
aplicacién de la justicia en América Latina. Esto es relevante porque la
compresion y debate de las transiciones democriticas bajo la dindmica
del desarrollo y consolidacion de las democracias electoral liberales pu-
dieran ser analizadas a partir de la observacion de la administracion de
justicia y la defensa del estado de derecho, que para este caso pareciera
ser el sello distintivo de la obra.
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M CecCILIA COSTERO G *

David R. Mares
Latin America and the Illusion of Peace.
Londres: The International Institute for Strategic Studies. 2012.

El punto central de este libro se refiere a que América Latina no se ha
consolidado como una “zona de paz” debido a que subsisten problemati-
cas que hacen que no se establezcan pautas de verdadera transparencia y
porque hay poco entendimiento frente a las amenazas y a las estrategias
compartidas.

La regién ha avanzado gradualmente dentro de un complejo sistema
de seguridad en un marco de instituciones nuevas y viejas frente a una
visién sobre la seguridad que dista mucho de englobar los intereses co-
munes de la regién latinoamericana.

Después de las guerras de independencia en el s. XIX, el contexto de
la seguridad en América Latina ha sido uno de competencia esencial. La
arquitectura de la seguridad regional consiste en dos actores principales:
Brasil y Estados Unidos, cada uno de los cuales tiene su propia agenda.
En el caso de Brasil, los gastos crecientes en materia de seguridad han
aumentado, debido entre otras razones al papel de estabilizador regio-
nal que ha tenido como un soffpower que ha significado contar con un
cuerpo profesional de diplométicos del ITAMARATY, de la intervencion
presidencial en momentos claves, y de inversiones tanto publicas como
privadas de apoyo regional en su deseo por desarrollas pautas e iniciativas
de solidaridad con América Latina.

El caso de Estados Unidos no ha logrado fomentar cambios positivos
en el continente, por ejemplo, frente al flujo de armas en la region.

El futuro de las democracias latinoamericanas parece ser muy incierto
en este contexto de inseguridad que vive la regién, a pesar de que América
Latina parece haber dejado atras a gobiernos de corte autoritario.

* ElColegio de San Luis. Correo clectronico: ccostero@colsan.edu.mx
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Alo largo de cuatro capitulos, el autor analiza las fuentes de los con-
flictos latinoamericanos, las dindmicas de la militarizacion, los “puntos
rojos” de los conflictos y c6mo se han venido manejando.

Los conflictos latinoamericanos tienen diversos origenes: disputas
fronterizas, por ejemplo entre Nicaragua y Colombia por las islas San
Andrésy Providencia, entre Perta y Chiley por laisla Calero entre Costa
Rica y Nicaragua. Otra fuente de conflicto surge del comercio ilegal de
drogasy el poder del crimen organizado, pero también subsisten razones
de disputas ideoldgicas interestatales y motivos que hacen referencia a
una distribucién desigual de los beneficios econdémicos. La energia y los
recursos naturales, son también fuentes de tension en la region.

La finalizacion de la Guerra Fria y los procesos de democratizacién
latinoamericanos no han sido suficientes para contener las tensiones
ideoldgicas y politicas que vive la region desde 1998. A partir de que las
pasadas guerrillas se convirtieron en partidos politicos como el Frente
Farabundo Marti para la Liberacién Nacional y la Alianza Republicana
Nacionalista o los Sandinistas en Nicaragua, los problemas subsisten a
nivel politico.

Al dia de hoy, las fronteras son crecientemente porosas debido a la
globalizacién de los mercados en las que los movimientos sociales de
reivindicacion indigena se enfrentan con intereses privados por ejemplo
en el sector minero, llevando a enfrentamientos, a pesar de la falta de
cohesién social en la sociedad latinoamericana.

El autor puntualiza que esta regiéon mantiene el nivel mds bajo de
desigualdad mundial de acuerdo con la distribucion de los recursos en
su poblacién, por lo que las propias amenazas provienen no solo del
exterior sino también de las caracteristicas al interior de estos estados.

Uno de los principales temas que enfrenta la regién tiene que ver
con ¢l poder del crimen organizado asi como el mercado desregulado
de armas de fuego que se une al flujo legal pero sobre todo al ilegal de
connacionales en diversas fronteras (Guatemala hacia México, Boliviay
Argentina, Venezuela y Colombia). Aunque el autor hace mencién alos
migrantes de origen musulmdn en la triple frontera (Paraguay, Argentina
y Brasil), los movimientos guerrilleros que existen en el caso de Sendero
Luminoso en Pert, o las FARC en Colombia, revisten mayor importancia
como fuente de equilibrio social.
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Sobre las dindmicas de militarizacién, son una constante regional,
como lo demuestra la incursién de Colombia en Ecuador (2008), la
guerra de las Malvinas y los diferendos entre Argentina y Reino Unido
y en los casos de Ecuador y Pert, lugares que también ejemplifican los
“puntos calientes” de la tensién regional.

La existencia de instituciones regionales, el caso de OEA, UNASUR,
SICA, ALBA, no han sido suficientes ni efectivas para afectar el balan-
ce militar en la regién. Si mismo los intercambios econdmicos no son
suficientes como para mitigar el balance de militarizacion creciente de
la regién (de acuerdo con datos del SIPRI).

Al final de esta publicacién, se presentan interesantes apéndices sobre
disputas interestatales no resueltas en América Latinay sobre conflictos
fronterizos.
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B [RMA BEATRIZ GARCIA ROJAS

Hira de Gortari Rabiela, et al.

Elementos para la construccidn de un territorio.

Representaciones cartogrdficas de San Luis Potosi. Siglos XVII al XX.
México: El Colegio de San Luis Potosi-Instituto de Investigaciones
Sociales/Universidad Nacional Auténoma de México. 2012.

En efecto, estos Elementos pueden reconstruir un territorio, el de San
Luis Potosi, a través de la cartografia, una de las fuentes histdricas, al
mismo tiempo producto artistico y cientifico, y rico objeto de investiga-
cidén que existe cuando se trata de adentrarse en la historia y esencia de
esa y cualquier otra escala geopolitica, geografica y geocultural.

Estas representaciones cartogrdficas de San Luis Potosi, de entre los
siglos XVII al XX son una recopilacidn, seleccion, clasificacién y des-
cripcién de mapas, planos y croquis de manufactura potosina, nacional y
de otras latitudes, que fue hecha por un equipo de académicos ligados al
Colegio de San Luis y encabezados por la doctora Maria Isabel Monroy
Castillo, presidente de esa institucion y el doctor Hira de Gortari Rabiela,
investigador de la UNAM y profesor invitado al COLSAN. Los otros
coautores son Graciela Bernal Ruiz, Adriana Corral Bustos, José Antonio
Rivera Villanueva y David Eduardo Vazquez Salguero, todos historiado-
res, y algunos de ellos con formacién también en otros campos, como la
Arqueologia y el Derecho, lo que les ha permitido adoptar tematicas y
perspectivas novedosas en sus trabajos individuales y en este colectivo.
Particularmente, De Gortari ha estudiado intensamente la organizacién
politica territorial Nueva Espafia y México en los siglos X VIII-XIX. El
y Maria Isabel Monroy publicaron San Luis Potost. La invencién de un
territorio, libro en el que también colaboraron otros miembros del mismo
equipo coautor. Ella, también es autora de Suesios, tentativas y posibili-
dades. Extranjeros en San Luis Potosi, 1821-1845. Vizquez es editor del

* Universidad de Guadalajara. Centro Universitario de Ciencias Sociales y Humani-
dades. Departamento de Historia. Correo electrénico: irbegaro63@hotmail.com

318

Revista de El Colegio de San Luis e Nueva época e afio IV, nlimero 7 o enero a junio 2014 ¢ El Colegio de San Luis



Diario de viaje de la Comisidn de Limites, y ha trabajado intensamente las
salinas de su estado. Rivera Villanueva publicd Los tlaxcaltecas, poblado-
res de San Luis Potost. En el 4mbito de la historia econdmica y social, de
grupos mercantiles y en el de la organizacién territorial judicial en SLP,
ha trabajado Corral Bustos. Y Bernal Ruiz, profesora de Historia en la
Universidad de Guanajuato, se ha centrado en el estudio de las précticas
politicas de las elites potosinas y en el estudio de la regién centro del pais.
Es decir, quienes intervinieron en la creacion de esta compilacion tienen
una larga experiencia y un profundo conocimiento de los temas con los
que la cartografia de San Luis Potosi tiene contacto, y en la cartografia
misma. Ademds, en la elaboracion de este trabajo es preciso nombrar a
Miguel Angel Solis Esquivel, quien se encargara de la organizacién del
material cartogréfico como becario del proyecto.

Elementos para la construccion de un territorio... es producto de trabajo
colegiado, del equipo, modificado si, pero con continuidad desde el 2004,
dedicdndose al conocimiento del territorio potosino, su “edificaciony su
realidad”. Es uno delos productos académicos del proyecto —surgido con
una propuesta basada en las llamadas “ciencias basicas” y que conté con
elapoyo del Consejo Nacional de Cienciay Tecnologia (CONACYT)—
titulado “San Luis Potosi: La edificacién de un territorio. Invencién o
realidad. De la segunda mitad del siglo XVIII ala primera mitad del siglo
XIX”. §i, la cartografia se encuentra en el &mbito de ese tipo de ciencias,
las basicas y duras (matematicas y fisica), pero también es producto de las
ciencias sociales y de las humanidades y, es més, del arte aunque incluya
datos duros. Si, pertenece al arte, al del dibujo, la pintura, la grafica. Es
esa otra cara lo que le permite estar constituido por datos cualitativos,
simbolos, iconografia variada, informacién multiple, tanto “objetiva”
como “subjetiva”.

Las 38 cartas que conforman esta obra, presentada en un soporte
digital, pleno de dinamismo e interactividad, incluyen informacion de
lugares y obras llevadas a cabo, pero también de proyectos. Son mapas,
croquis y planos a los que se han trasladado anhelos o suenos por reali-
zarse 0 que nunca se realizaron. En los que se pueden encontrar ansias
de independencia, deseos de progreso; un cimulo de conocimientos y
de capacidades, de relaciones y tensiones sociales, de intereses de grupo
y personales; de facultades y poderes institucionales o de individuos
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originarios de la Peninsula Ibérica, del Virreinato, de los territorios que
constituirfan una u otra parte de la Nueva Espana, primero y luego, del
pais y también, varios provenientes de otros lares. Podemos percibir, en
los planos y mapas separados tematicamente en 6 capitulos y ordenados
también con un criterio cronoldgico, periodos de bonanza y de crisis, bé-
licos y de paz. También lugares de trabajo, de negocio y de fe. Territorios
de lucha y de tranquilidad; de cambio y de permanencia; de defensa y
ataque; de verdura y aridez; de pasiones y veneraciones.

Hay en esta cartografia y ella misma es producto de la compleja
historia de un territorio y, mis que eso, del proceso en el que surgieron,
se modificaron y desaparecieron con contradicciones legales, politicas,
culturales y geograficas, jurisdicciones politico-administrativas, eclesids-
ticas y judiciales durante el periodo colonial y los siglos XIX y XX, como
lo reconoce la misma titular del COLSAN, en el texto de contraportada
del CD. Pero asimismo se puede encontrar en esta cartografia riqueza,
posibilidades, oportunidades; insisto, lucha de intereses econémicos,
politicos y bélicos, ademas de orgullo y humildad; belleza y sencillez;
manos diestras y torpes en el trazado y la captura de la informacién geo-
grafica; presencia de todos los sectores sociales: Iglesia, Milicia, Mineros,
Hacendados; profesionales incipientes y otros con largo ejercicio de su
materia; desconocidos y con prestigio nacional y de hasta mds alld de las
fronteras virreinales y mexicanas; en fin, toda una dindmica vida de cinco
siglos, toda una historia cultural atin no recuperada ni interpretada, de
este atractivo estado de la Republica que cuando Intendencia abarcara
al norte los actuales estados de Coahuila, Nuevo Ledn, Tamaulipas y
hasta las hoy tierras tejanas.

La lectura de cada uno de estos rubros, la observacién de cada carta
y del conjunto de ellos es un primer paso que ofrece el CD en la sis-
tematizacion y profundizacion del tema; por eso tiene en el titulo el
modesto sustantivo de “Elementos”. Y por eso, como son conscientes
los autores y lo hace explicito la doctora Monroy en la “Introducciéon”
a toda la obra, en ¢l futuro puede dar lugar no a uno sino a varios te-
mas de investigacién que enriquecerian enormemente la historia de la
cartografia local y nacional, la historia econdmica de la regién noreste
de la Republica y la Historia cultural de San Luis Potosi. Una historia
cultural, particularmente agregariamos, seria posible de realizar a través
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de las representaciones cartograficas, pues estas son evidencia consus-
tancial en la que convergen las coordenadas basicas de la existencia
social: los procesos histdricos y la territorialidad. Las representaciones
graficas del territorio, se afirma en la “Presentacién”, tienen un efecto
directamente proporcional a la invencién y modificacién del espacio;
pueden “dar cuenta de la construccion del territorio”, de un proceso de
larga duracion. Pero, sobre todo, considera quien estas lineas escribe, ¢l
valor de estas representaciones, en tanto que tales, consiste en que son un
objeto cultural que ala vez que exhibe una ausencia, es una presencia; la
representacion es la manifestacién muchas veces publica de una realidad,
acontecimiento o persona, en ocasiones fungiendo como un senuelo de
lo real,' como medio que contribuye a crear o recrear respeto, sumision,
una relacién con el poder y una expresion del “saber cientifico” y, en
su caso, de las tendencias estéticas y de la cultura del momento en que
cada representacion ha sido elaborada por un complejo y muchas veces
multiple emisor social.

De esta forma, la obra, que retine cartografia presentada en sendas
ldminas-diapositivas acompafiadas de textos que introducen al conoci-
miento de cada carta y que en conjunto contribuyen a la configuracion
histérica de San Luis Potosi, permiten, no una, sino dos o tres, varias
lecturas documentales, descriptivas e interpretativas de las caracteristicas
de la cartografia y geografia mexicanas. Con ello abona en el camino
iniciado en 1947 por Manuel Toussaint en su “Ensayo sobre los planos
de Veracruz”; amplia lo hecho por el Banco Refaccionario de Jalisco
en 1973 al compilar la cartogratia de la Nueva Galicia; contribuye al
conocimiento de las vias fluviales de SLP, como lo hizo la Cartografia
hidriulica de Michoacdn, elaborada por Martin Sdnchez Rodriguez y
Brigitte Bochm Schoendube en 2005, 0 la del mismo Sinchez Rodriguez
sobre ese tema, pero en el territorio de Guanajuato. Se inserta también en
la lista de obras como la Cartografia histérica de Guanajuato en tiempo
de la Guerra de Independencia, redactada por Jos¢ Luis Lara Valdés y

otros (2011), se suma a trabajos que son “instrumento auxiliar para el

I Paraconocersobre ¢l concepro de representacion aplicadoalahistoria culeural, véase Roger Chartier.
1995. Elmundo como representacion, Estudios sobre bistoria cultural Barcelona: Gedisa (Grupo Ciencias
Sociales). Para abundar sobre la relacion entre la historia y la cartografia, constltese Irma Beatriz
Garcfa Rojas, ‘El estudio histérico de la cartografia”. 2008. Takwd, Revista de historia (13): 11-32.
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historiador regional y para cualquier interesado en reconstruir los paisa-
jes geograficos y culturales del pasado”, como sucede con la Cartografia
histérica de Tamaulipas, por Martin Reyes Vayssade ez al. (1990). O
bien, amplia y especifica las contribuciones que hizo Octavio Herrera
Pérez, en El noreste cartogrifico. Configuracién histérica de una region,
donde estdn incluidos algunos de los planos ilustrados y descritos con
precisién en este CD. O, finalmente, de alguna manera camina por donde
Michel Antochiw lo hizo con su Historia cartogrifica de la peninsula de
Yucatdn, 1999, y por donde circulé José¢ Antonio Calderén Quijano en
su articulo “Nueva cartografia de los puertos de Acapulco, Campeche
y Veracruz”. Varios de ellos haciendo uso de la cartografia histérica, no
solo como elemento decorativo o ilustrativo, sino como sujeto mismo
de conocimiento, como universo de investigacién.

La riqueza cartogréfica en este CD recientemente presentado en la
sede de El Colegio de San Luis, junto con una exposicién de algunos
de los mapas amplificados, se debe al escrutinio hecho en repositorios
nacionales, a saber: Archivo General de la Nacién, Mapoteca Manuel
Orozco y Berra y la Biblioteca y Centro de Estudios de Historia de
México-CARSO. En acervos locales como el que posee el Museo Arg.
Francisco Cossio Lagarde, de esta ciudad. Y también en el valioso
Archivo General de Indias, localizado en Sevilla, Espana.

Una caracteristica digna de resaltar de esta obra es la edicién digital.
Definitivamente, quienes hayan participado en el escanco o fotografia
de los mapas, planos y croquis que en conjunto forman la cartografia
aqui presentada, hicieron un digno trabajo. Quizd esta calidad se deba
no a una mano, sino a que es obra de todo el equipo, de quienes siguen
y quienes pasaron por el “Seminario de Territorio”, como de manera
ripida nombraron sus integrantes al “Seminario San Luis Potosi. La
edificacién de un territorio. Invencién o realidad. De la segunda mi-
tad del siglo XVIII a la primera mitad del siglo XIX”, donde leyeron y
discutieron autores y, sobre todo, donde han hecho investigacién sobre
San Luis Potosi. También hay calidad en la limpieza del producto, el
orden y encadenamiento de los materiales, el diseno de las ventanas que
se despliegan para dar la informacién bisica incluida, a saber: titulo,
criterio de seleccién, archivo de procedencia, clasificacién, autor, afio,
escala, medida, descripcion, de cada una de las imagenes.
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Ademas de laalta resolucién que presentan los mapas, croquis y planos,
es evidente que el libro en disco compacto requiri6 y lo tuvo también,
un trabajo bien planeado, muy bien organizado, en el que los pardmetros
de clasificacion estaban clara y estrictamente definidos. Es evidente que
hubo, y en esto estriba la importancia de haber derivado de un proyecto
de investigacion de alta calidad, y en haber contado con un equipo bien
conformado, una coordinacion efectiva.

El contenido de este CD puede ser “leido” en el orden establecido en
la obra o de acuerdo a los intereses o gustos del lector, al tipo de infor-
macion que busque o al territorio que le atraiga. Asi nos encontramos
primero con las “Jurisdicciones politico territoriales”, presentadas con
un criterio geogréfico-diacrénico deductivo: del periodo novohispano a
laIndependencia, empezando con la América Septentrional, para aterri-
zar en el territorio de San Luis Potosi, pasando, claro, por la Republica
Mexicana. Se abordan ejemplos cartogréficos que sefialan las diversas
modalidades de organizacién politica territorial: Provincia, Intendencia,
Estado, Departamento, con sus respectivos partidos. En conjunto, divi-
siones territoriales producto de complejos procesos histdricos.

En cuanto a las divisiones eclesidsticas —un gran acierto haberlas
incluido, porque evidentemente que contribuyeron a la constitucion del
territorio estatal—, dos de los ejemplares incluidos hacen referencia al
uso pragmatico que tenfa este género de cartograﬁa 0, en este caso, su uso
argumentativo, para demostrar necesidades de cambio en la organizacién
territorial eclesidstica. Entre este tipo de mapas, destaco el “Mapa del
Curato de Ojocaliente. Obispado de Guadalajara”, que establece una
jerarquia y concepcidn concéntrica de sus componentes, con lo que, més
que un mapa es una cosmovision, una imagen que remite a los mapas
celestes del Renacimiento.

Por lo que se refiere a los planos de “Ciudades y edificaciones”, agru-
pados en otro capitulo, la riqueza es notoria. Predominan las representa-
ciones de la “noble y leal” ciudad de San Luis Potosi, con todo ¢ imagen
del rey francés del siglo XIII, Luis IX, quien fue considerado protector
de esta ciudad cuando, en 1656, al “pueblo hispanico” aqui asentado se
le reconociera calidad de ciudad y més tarde cuando se incluyera la mis-
ma imagen como icono central de su escudo oficial. Bello también y de
gran riqueza es el “Plan horizontal de la ciudad de San Luis Potosi”, con
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todos sus pueblos, barrios, extractado por Juan Mariano de Vidésola del
plano que formé Manuel Burgos. Aunque es un plano “urbano” incluye
huertos haciendas de beneficio que circundaban la urbe cuadrangular,
que no en estricto damero, y que carecia de plaza “central” aunque si
contara con Plaza Mayor.

Entre los planos agrupados bajo el rubro un tanto equivoco de
“Edificaciones”, entendidas como “parte fundamental de la traza de las
poblaciones”, los autores las incluyen para rescatar informacion sobre los
habitantes, autoridades y circunstancias de los lugares que representan.
Particularmente llama la atencién el “Plano de templo Tancahuitz, Villa
de Valles, San Luis Potosi”, por la rica informacién que el mismo plano
al calce da. Y el plano denominado “Plan de la aléndiga [sic] del Valle
de Matchuala dedicado a su sindico procurador el Sr. Manuel Sinchez”,
fechado en 1804 y que fuera delineado por un profesor de Arquitectura:
don Juan Crouset, “profesor” asi en el plano sefialado, pero quien nunca
llegd a obtener los reconocimientos y titulos necesarios que entonces
otorgaba la Real Academia de San Carlos, para ser responsable de obra.
Pareciera que por eso, ésta nunca se llevé a cabo; pero, Crouset si dirigid
hasta concluir varias edificaciones, por ejemplo, en la ciudad de Monterrey.

De los planos de “Haciendas y Minas” se puede decir brevemente que
constituyeron pruebas de propiedad, obras de los primeros ingenieros
agrimensores y gec')grafos; son ricos en informacioén de paisaje, orogra-
fia, condiciones ecoldgicas. Muestran propiedades de mineros cuyos
linderos eran senalados por mojoneras. Planos ttiles en el estudio de la
toponimia local y en la historia econémica y rural, en los que de manera
esquemdtica o més elaborada se sefiala la hacienda que le da nombre al
plano, pero también las vecinas.

Del tema minero, asi como del de comunicaciones, los autores
decidieron incluir mapas de la Republica Mexicana para confirmar y
contextualizar la riqueza que en este rubro tenfa San Luis Potosi, pero
también la seccidn se ve enriquecida con planos de detalles, como el que
representa la “Seccién de los labrados en las vetas de Rayas y El Refugio”
de 1884, que es de hecho un corte transversal de vetas y socavones que
permiten ver la estructura subterrdnea de la mina.

Los mapas militares también son poco frecuentes en obras de este tipo,
pero aqui estan incluidos acertadamente no nada més como testimonios
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y descriptores de acciones bélicas e histéricas locales y nacionales, sino
como obras de ingenieros militares que contribuyeron al conocimiento
del territorio.

Si bien es seguro que habré otros mapas y planos dignos de formar
parte de una recopilacién y curatorfa semejante, lo que ésta contiene es
mds que suficiente para cumplir los objetivos que se hayan propuesto
sus creadores, para ir ordenando la riqueza cartogrifica del pais, para
irle dando forma y concierto al proceso de construccion del territorio
regional y para deleitarnos con representaciones bellas per se y valiosas
histérica, estética, cultural y geograficamente.

Solo queda esperar a que los autores de esta compilacién continten
trabajando en el tema y a que ellos mismos, con el bagaje que ya poseen,
aprovechen toda la riqueza histérica, econémica, cultural, inclusive
politica y semidtica que las cerca de 40 cartas incluidas estdn explici-
tamente mostrando, ¢ invitar a consultar, a “leer” y disfrutar de estas
representaciones cartograficas de San Luis Potosi, siglos X VII al XX.
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